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Vorwort

Die foderale Ordnung ist im Grundgesetz a's ein festes Prinzip
verankert und hat mal3geblich zur Stabilitét der Demokratie in
Deutschland beigetragen. Gleichwohl ist der Foderalismus seit
Grindung der Bundesrepublik Gegenstand wissenschaftlicher
und politischer Kontroversen, in denen haufig Machtfragen
und Fragen der politischen Durchsetzbarkeit von Reformen in
den Vordergrund treten, anstatt die Bedeutung einer Fodera-
lismusreform fur die Demokratie in Deutschland zu reflektie-
ren. Anliegen des Leitfadens ist es deshalb, die foderale
Ordnung und die gegenwaértige Reformdiskussion in Deutsch-
land unter verschiedenen Aspekten darzustellen: demokratie-
theoretische Begriindung, spezifische Merkmale des deutschen
Foderalismus sowie Reforminitiativen und Reformkonzepte in
der aktuellen Diskussion. Literaturhinweise liefern praktische
Hinweise, die den Zugang zum Thema erleichtern.

Der Letfaden zur Foderalismusreform méchte Orientierungs-
hilfen fUr die Besché&ftigung mit diesem Thema geben. Er baut
auf den Mal3nahmen (Veranstaltungen und Publikationen) auf,
die von den beteiligten Stiftungen durchgefiihrt wurden. Er
stellt auch die Stiftungsallianz ,, Birgernaher Bundesstaat und



die Arbeit der gemeinsamen Kommission von Bundestag und
Bundesrat zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung
VOr.

Thomas Fischer Gerhard Hirscher
Bertelsmann Stiftung Hanns-Seidel-Stiftung
Udo Margedant Gerhard Schick

Konrad-Adenauer-Stiftung Stiftung Marktwirtschaft

Horst Werner
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1. Demokratie durch Foderalismus

Eine foderative Ordnung bildet politische Einheit, ohne die
Besonderheiten der Glieder aufzuheben; sie verbindet also
Vielfat und Einheit miteinander. Ein lebendiger Foderalismus
lebt von der Wahrung regionaer Vielfalt und der Individualitét
seiner Glieder, der Lander und der Kommunen. Aber Sinn und
Aufgabe der foderativen Ordnung erschopfen sich nicht im Akt
der Staatsbildung.

Die vertikale Gewaltentellung zwischen Bund und Landern
tragt mal3geblich zur Machtbegrenzung und Kontrolle von
Machtausiibung bei. Der Foderalismus befordert damit in
grolitmaoglichem Mal%e politische Teilhaberechte der Birgerin-
nen und Birger. Dezentrale Verankerung von Verantwortung
in einer grof3eren politischen Gemeinschaft ist aber nicht nur
eine demokratische Forderung, sondern auch eine hochst
pragmatische Notwendigkeit; denn eine wesentliche Stérke
foderaler Ordnung liegt darin, dass politische und wirtschaft-
liche Herausforderungen flexibel bewaltigt werden konnen und
eine Vielzahl politischer Ldsungen angeboten wird.

Diese Vidlfalt befordert politisches Lernen und die Suche nach
den besten Moglichkeiten fur Problemlésungen. Ein gut funk-
tionierender Foderalismus organisiert effizient gesellschaft-
liche Lernprozesse durch burgerschaftliches Engagement. Die
Birger testen sozusagen im foderalen Staat gleichzeitig unter-
schiedliche Lésungsvorschldge fir gesellschaftliche Heraus-
forderungen. Das hat einerseits positiv zur Folge, dass politi-
sche Fehler bei der Bewdltigung von Problemen im Unter-
schied zum Zentralstaat nicht landesweit gemacht werden.
Andererseits kénnen erfolgreiche Problemldsungen Grenzen
Uberschreiten und durch politische Lernprozesse dann zum
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Allgemeingut werden. Zugleich werden durch solche Lernpro-
zesse Kosten minimiert, und Chancen fur Problemlésungen
nehmen zu. Das schliefdt zwar auch im Foderalismus Fehlent-
scheidungen nicht aus. Aber die foderale Ordnung ist prin-
zipiel flexibler as andere politische Ordnungssysteme, sofern
die Aufgaben von Bundes- und Landesebene zureichend ent-
flochten sind.

Regionales Handeln konstituiert alleine schon Vielfat im
Foderalismus. Regionale und kommunale Reprasentation
sichern insofern die Demokratie und schaffen zugleich Bur-
gerndhe. Die Forderung regionaler Préferenzen entspricht
einem gesellschaftlichen Bedirfnis und ist Ausdruck einer
lebendigen Demokratie. Das Spektrum der Reprasentation von
Kommunalparlamenten Uber Landesparlamente bis zum
Bundestag er6ffnet dem Burger vielfaltige Zugange zur Politik,
lasst die Moglichkeit zu, mit politischen Alternativen oder
neuen politischen Bewerbern bzw. Parteien zu , experimentie-
ren“, und bietet zugleich mit den lokalen und regionaen poli-
tischen Arenen Ausbildungsorte fir politisches Personal an.

Die Vorteile des Foderalismus kommen nur dann zum Tragen,
wenn die zentrale Gestaltungsfrage einer bundesstaatlichen
Ordnung richtig beantwortet wird: Welche Ebene soll welche
Aufgaben Ubernehmen, damit den Interessen der Blrgerinnen
und Blrger am besten Rechnung getragen wird?

Das Subsidiaritatsprinzip spricht die Kompetenzfrage und die
Frage der gesdllschaftlichen Eigenverantwortlichkeit an. Es
verpflichtet jede hdhere Ebene im foderalen Staatsaufbau dazu
Zu begrinden, warum eine Aufgabe nicht auf der nachge-
ordneten Ebene erledigt werden kann, und fuhrt deshalb
idealerweise zu einer mehrstufigen staatlichen Ordnung mit
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echter Selbstverwaltung kleinerer Einheiten und ihrer Verbin-
dung zu den Ubergeordneten Einheiten. Nur die konsequente
Anwendung des Subsidiaritétsprinzips auf den verschiedenen
staatlichen Ebenen fuhrt dazu, dass politische Entscheidungen
moglichst nahe am Birger getroffen werden. Birgernahe setzt
jedoch auch voraus, dass die politischen Strukturen und Ent-
scheidungsprozesse transparent sind. Dezentralisierung und
Verlagerung von Aufgaben und Kompetenzen auf die kleinen
Einheiten erhhen zudem im positiven Sinne den Rechtferti-
gungsdruck fir die Gebietskorperschaften.

Okonomische Effizienzkriterien liefern teils Begriindungen fiir
zentralisierte, teils fur dezentralisierte Bereitstellung oOffent-
licher Leistungen und Regulierungen. Externe Effekte und
Grolenvorteile in der Produktion offentlicher Glter sprechen
fur zentralisierte Leistungserstellung, wéahrend von einem
Wettbewerb zwischen den Gebietskérperschaften, wie er bel
dezentraler Entscheidungskompetenz entsteht, eine hohere
Effizienz und eine stérkere Orientierung an den Interessen der
Birgerinnen und Birger erwartet wird. Minimale Organisa-
tionskosten® werden in einer mehrstufigen staatlichen Ordnung
erreicht.

Im demokratischen Staat geht die Legitimation staatlichen
Handelns von den Birgern aus. Das gilt auch fir die Vertei-
lung der Aufgaben im Bundesstaat. Wollen die Burger ein ein-
heitliches Leistungsniveau in alen Regionen ihres Staates oder
trauen sie der dezentralen Ebene eine adaquate Antwort auf die

1 Albert Breton/Anthony Scott: The Economic Constitution of Federal
States. Toronto 1978.
Albert Breton/Anthony Scott: The Design of Federations. Montreal
1980.



aktuellen Herausforderungen nicht zu, fehlt der Politik in den
Gliedstaaten die eigenstandige Legitimation fur politisches
Handeln. Umgekehrt scheitern Zentralstaaten daran, ihre Kon-
zepte auch in Regionen umzusetzen, die ihre Angelegenheiten
selbststandig regeln wollen. Die Kompetenzverteilung zwi-
schen zentraler und dezentraler Ebene ist damit keine techno-
kratische Angelegenheit flr Experten, sondern muss von den
Biirgern legitimiert sein.?

Die Aufgabenverteilung im Bundesstaat ist nur dann zie-
fihrend, wenn die finanzielle Ausstattung der jewelligen
Gebietskorperschaften eine Erflllung der Ubertragenen Auf-
gaben ermdglicht. Im Idealfal fallen deshalb Regelungs-,
Durchfihrungs- und Finanzierungsverantwortung zusammen
(Konnexitét). Der deutsche Foderalismus ist aber dadurch ge-
kennzeichnet, dass in vielen Félen die Gesetzgebung dem
Bund, die Verwaltung den Landern zusteht. Aus diesem Grund
ist zwischen Gesetzgebungskonnexitét — dem Zusammenfallen
von Regelungs- und Finanzierungsverantwortung, das mit der
griffigen Formel ,,wer bestellt, bezahlt* umschrieben wird —
und Verwaltungskonnexitét — dem Zusammenfalen von
Durchfihrungs- und Finanzierungsverantwortung — zu unter-
scheiden. Gesetzgebungskonnexitét verhindert, dass bei ge-
setzgeberischen Entscheldungen die Finanzierungslasten aus-
geblendet und die finanzierenden Gebietskdrperschaften tber-
fordert werden. Insbesondere kdnnen Kosten nicht von der
hoheren politischen Ebene auf die unteren Ebenen Uberwal zt
werden. AulRerdem wird im politischen Alltag deutlich, wer fur

2 Luder Gerken/Jorg Méarkt/Gerhard Schick/Andreas Renner: Eine frei-
heitliche supranationale Foderation. Zur Aufgabenverteilung in Europa.
Baden-Baden 2003.



Belastungen der Biirger tatsichlich verantwortlich ist.® Ver-
waltungskonnexitét verhindert den verschwenderischen Um-
gang mit staatlichen Geldern, weil in der konkreten Durch-
flhrung ein Anreiz zu sparsamem Mitteleinsatz besteht.

Bundesstaaten sind keine Inseln, sondern stehen in Beziehung
zu anderen Staaten und wirken an internationalen Vereinba-
rungen und supranationalen Zusammenschllssen mit. Die
Aufgabenverteilung im Bundesstaat hat insoweit nicht nur die
Aufgabe, eine optimale Erfullung staatlicher Aufgaben im
Innern sicherzustellen. Vielmehr muss sie auch garantieren,
dass die Interessen der Burger auf internationaler Ebene aktiv
vertreten und umgekehrt internationale Verpflichtungen im
Innern umgesetzt werden. Je intensiver die internationale Ein-
bindung des Bundesstaates, desto wichtiger wird diese externe
Funktion. Gleichzeitig verandern supranationale Zusammen-
schliisse auch die interne Aufgabenverteilung zwischen Bund
und Gliedstaaten.” Dies zeigt sich vor alem in der Entstehung
foderaler Strukturen auf européischer Ebene, die in allen
bundesstaatlich oder dezentral organisierten Mitgliedstaaten
Anpassungen in der féderalen Ordnung notwendig machen.

% Siehe hierzu: Roland Sturm: Biirgergesellschaft und Bundesstaat. Demo-
kratietheoretische Begriindung des Foderalismus und der Foderalismus-
kultur. Forum Foderalismus 2004, Gtersloh 2004.

* Vgl. hierzu bereits Wilhelm Ropke (1945): Internationale Ordnung —
heute, 3. Aufl., Bern und Stuttgart 1979, S. 66 ff.
Gerhard Schick: Doppelter Foderalismus in der Européischen Union.
Eine verfassungsokonomische Untersuchung. Frankfurt/Main 2003.
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2. Merkmale desdeutschen Foderalismus

Der deutsche Foderalismus war im Unterschied zu anderen,
traditionellen Bundesstaaten wie den USA oder der Schweiz zu
keiner Zeit am Ideal einer eindeutigen Aufgabentrennung der
Bundes- und Landesebene fur die einzelnen Politikfelder
orientiert. Vielmehr war bereits in den Verfassungen von 1871
und 1919 as Grundelement des deutschen Bundesstaats-
modells die gesamtstaatliche Kooperation durch Aufteilung in
Gesetzgebungskompetenzen einerseits und Verwatungs- bzw.
Vollzugskompetenzen andererseits verankert.”

Die Konstruktionsprinzipien des Grundgesetzes verpflichten
Bund und Lander zur engen Zusammenarbeit bel einer Viel-
zahl staatlicher Aufgaben und Kompetenzen. In der geschicht-
lichen Entwicklung der Bundesrepublik Deutschland hat sich
die Kooperation seit den fiinfziger Jahren® zunehmend
verstarkt mit der Folge, dass die Entscheldungsebenen
zwischen dem Bund und den Landern immer stérker verfloch-
ten und vermischt wurden. Eine markante Zasur bildet die
Verfassungsreform von 1969. Sie hat dem Bund die Befugnis
eingeraumt, die Lander auf eine einheitliche Linie in der Kon-
junktur- und Haushaltspolitik zu verpflichten. Sozusagen as
Kompensation haben die Léander Uber den Bundesrat weit-
reichende Zustimmungsrechte erhalten. So kénnen die
Lander(exekutiven) Uber den Bundesrat, der rund 60 Prozent
aller Bundesgesetze zustimmen muss, Kompetenzverluste aus-

® Vgl. dazu im Einzelnen: Stefan Oeter: Integration und Subsidiaritat im
deutschen Bundesstaatsrecht, Tbingen 1998, S. 29 ff.

® Vgl. ebenda, 12. — 14. Kap.
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gleichen; Verlierer dieser Verflechtung der Entscheidungs-
strukturen sind die Landesparlamente in ihrer Funktion als
Gesetzgeber und Institutionen dezentraler politischer Verant-
wortung in der reprasentativen Demokratie.

Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zu Art. 72
Abs. 2 GG hat der Verlagerung von origindren Gesetzge-
bungskompetenzen der Lander auf den Bund durch extensive
Auslegung der konkurrierenden Gesetzgebung lange Zeit Vor-
schub geleistet. Zwar wurde mit der Verfassungsanderung von
1994 Art. 72 Abs. GG modifiziert. An die Stelle der ,, Wahrung
der Einheitlichkeit der Lebensverhédltnisse® ist bel der ,Be
durfnisklausel* fir die Erforderlichkeit von Bundesgesetzge-
bung die ,Herstellung gleichwertiger Lebensverhédtnisse” ge-
treten. Aber der Autonomieverlust der Lander konnte damit
nicht wirkungsvoll eingeddmmt werden. Der gesetzgeberische
Beurteilungsspielraum des Bundes ist weiterhin nahezu un-
kontrolliert und unbeschrankt geblieben. Das Bundesverfas-
sungsgericht hat sich in einem Urteil des 2. Senats vom 24.
Oktober 2002 erstmals mit der Problematik auseinanderge-
setzt, inwiefern ,,Bedirfnis* justitiabel ist. Es kommt zu dem
Schluss: ,Das bundesstaatliche Rechtsgut gleichwertiger
Lebensverhdtnisse ist vielmehr erst dann bedroht und der
Bund erst dann zum Eingreifen erméchtigt, wenn sich die
Lebensverhdltnisse in den Landern der Bundesrepublik in
erheblicher, das bundesstaatliche Sozialgeflige beeintréchti-
gender Weise auseinanderentwickelt haben oder sich eine
derartige Entwicklung konkret abzeichnet.“’ Gleichermal3en
hat das Bundesverfassungsgericht in seinem Entscheid vom 27.
Juli 2004 das funfte Gesetz zur Anderung des Hochschulrah-
mengesetzes (,, Juniorprofessur*) als Kompetenziberschreitung

" BVerfGE, 2 BvF 1/01.
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des Bundes in der Rahmengesetzgebung fir verfassungswidrig
erklart.® Das Grundgesetz lasst also nach Auffassung des Ge-
richts auf allen in den Artikeln 74 (konkurrierende Gesetzge-
bung) und 75 (Rahmengesetzgebung) genannten Gebieten eine
Rechtsvielfalt prinzipiell zu.

Die Ausweitung des Beteilungsfoderalismus und damit ver-
bunden die Verlagerung urspringlicher Kompetenzen der Lan-
der auf den Bund, aber auch die verstérkte Einflussnahme des
Bundes in den Bereichen, die in der Kompetenz der Lénder
verblieben sind, sind also wesentliche Charakteristika des bun-
desdeutschen Foderalismus geworden. Beides findet Nieder-
schlag in der Finanzordnung, die in einem foderativen System
mehrere Aspekte zu klédren hat: Sie beantwortet grundsétzlich
die Frage, welche Ebene im Bundesstaat fur die Finanzierung
welcher Staatsaufgabe aufkommen muss. Damit die Ebenen
ihre Aufgaben erflllen koénnen, muss ihnen ein Anteil am
Steueraufkommen zustehen. Die Finanzverfassung legt aul3er-
dem fest, ob der Zentralstaat oder die Gliedstaaten die Steuer-
gesetze erlassen. Sie bestimmt weiterhin die Ertragshoheit,
also wie sich die einzelnen Einnahme-Arten und damit auch
die Gesamteinnahmen des Staates auf die verschiedenen bun-
desstaatlichen Ebenen aufteilen, und wer fur die Erhebung der
Steuern verantwortlich ist. Schliefdlich regelt sie den Finanz-
ausgleich.

Diein Art. 106 GG geregelte Steuerverteilung ist ein wesent-
licher Schwachpunkt der Finanzordnung. Zwar hat sich das
Grundgesetz in Art. 106 Abs. 1 und Abs. 2 fir ein Trenn-
system hinsichtlich der Verteilung des Steueraufkommens bei
der Ertragshoheit, nicht aber bei der Steuergesetzgebung ent-

8 BverfGE, 2 BvF 2/02.
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schieden. Dort wird ausdricklich festgel egt, welche Steuerauf-
kommen dem Bund und welche den Landern zustehen. Fir die
ertragreichsten Steuern, das sind die Einkommen-, Umsatz-
und die Korperschaftsteuer, besteht ein Verbundsystem, nach
dem die Aufkommensanteile auf die Gebietskdrperschaften
verteilt werden (Art. 106 Abs. 3 GG). Auf diese Gemein-
schaftsteuern des Bundes und der Lander entfallen fast drei
Viertel des Steueraufkommens. Da neben diesen Steuern auch
fast alle Steuern, fir die das Trennsystem bel der Ertragshoheit
gilt, durch Bundesgesetz geregelt sind, bleibt den Landern
kaum Raum flr eigene Steuergesetzgebung. Hierin liegt auch
einer der Grunde fur die gegenwartige Finanzkrise der Lander
und Kommunen; denn beide Gebietskorperschaften kénnen
Steuereinbriiche aus eigener Kraft nur schwerlich kompen-
sieren. Die Lander haben bel Schwankungen der Haushalte nur
die Moglichkeit, Uber Ausgabenkirzung oder Uber Verschul-
dung im Rahmen der verfassungsrechtlichen Grenzen und des
Stabilitétspakts (,, Maastricht*-Verschuldungsgrenzen) Defizite
auszugleichen. Aulerdem sind viele Ausgaben von Léandern
und Kommunen durch Bundesgesetze festgeschrieben.

Mal3geblich mitverantwortlich fur die Politikverflechtung und
fur die Verwischung von Verantwortlichkeiten sind Misch-
finanzierungen, die in Deutschland eine lange Tradition haben.
Sie betreffen die Ausnahmen vom Prinzip der Gesetzge
bungskonnexitét bei der Bundesauftragsverwaltung (Art. 104 a
Abs. 2 GG), den Geldleistungsgesetzen (Art. 104 a Abs. 3 GG)
und den Investitionshilfen des Bundes (Art. 104 a Abs. 4 GG).
Politikverflechtung und Verwischung von Verantwortlichkei-
ten ergeben sich auch aus den Gemeinschaftsaufgaben nach
Art. 91 aund 91 b GG (Aus- und Neubau von Hochschulen,
Verbesserung der regionalen Wirtschafts- und Agrarstruktur,
Kustenschutz sowie freiwillige Zusammenarbeit bei Wissen-
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schafts- und Forschungsférderung). Die Gemeinschaftsaufga
ben verpflichten Bund und Lénder zur gemeinsamen Planung,
Entscheidung und Finanzierung bei Aufgaben, die grundsétz-
lich in den Zustéandigkeitsbereich der Lander fallen.

Der Finanzausgleich erreicht Uber verschiedene Mechanismen
eine fast hundertprozentige Angleichung der Finanzausstattung
der Lander. Das hat den Finanzausgleich dem Vorwurf ausge-
setzt, eine zu starke Nivellierung herbeizufihren, also exzes-
sive interregionale Umverteilung zu betreiben. Das ist insofern
richtig, als tatsachlich fir die Lander keine Anreize bestehen,
durch eine Stérkung ihrer Wirtschafts- und damit auch Finanz-
kraft oder durch eine wirksame Durchsetzung des Steuerrechts
hohere Steuereinnahmen zu erzielen. Die Kombination aus
dezentraler Verantwortung fr die regionale Wirtschaftspolitik
und fur die Steuerverwaltung einerseits und stark nivellieren-
dem Finanzausgleich andererseits ist deshalb hoch problema
tisch. Sie verzerrt wirtschaftspolitische Entscheidungen und
flhrt dazu, dass die Lander Steuerhinterziehung bewusst tole-
rieren.

Bei der Bewertung des Finanzausgleichs muss jedoch erstens
berlicksichtigt werden, dass er nur zu einem Teil distributiven
Zielen dient. Ein wesentlicher Tell besteht in Korrekturen der
Primérverteilung. So verhindert die Regelung, nach der die
Umsatzsteuer im Wesentlichen nach der Einwohnerzahl ver-
teilt wird, dass Uberdurchschnittliche Umsétze an Hafen- und
Flughafenstandorten sowie Zentralorten zu héheren Steuerein-
nahmen fuhren. AulRerdem fehlen den Stadtstaaten Steuerein-
nahmen, well viele Menschen, die ihre Leistungen nutzen, im
Umland wohnen und dort ihre Steuern zahlen. Zweitens ist die
dem Nivdlierungsvorwurf zugrunde liegende Grof3e ,, Steuer-
einnahmen pro Einwohner* umstritten. Das gilt fur die zu
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beriicksichtigenden Steuereinnahmen, die abzugsfahigen Son-
derlasten und fir die Gewichtung der Einwohner. Die Stadt-
staaten werden durch eine Hohergewichtung ihrer Einwohner
bevorzugt, die Flachenlander profitieren davon, dass die kom-
munalen Steuereinnahmen bel der Ermittlung der Finanzkraft
der Lander nur partiell berticksichtigt werden, obwohl en
enger Finanzverbund zwischen Léndern und Kommunen
besteht. Nicht zuletzt dient der Finanzausgleich dazu, die Lan-
der vor Uberraschenden Wirkungen der Bundesgesetzgebung
auf ihre Haushalte zu schiitzen. Durch die Nivellierung der so
korrigierten Finanzausstattung wird dieses Haushaltsrisiko auf
alle Lander in etwa gleichmél3ig verteilt. Beim Finanzausgleich
sind aso Korrekturen der Primérverteilung prinzipiell vom
Ausgleichsvolumen fir distributive Ziele zu trennen. Wenn
regelméllig die Reduzierung des Finanzausgleichs gefordert
wird, geht es alerdings insgesamt um seinen Einfluss auf die
steuerpolitischen Handlungsspielraume der Lander.®

Erste Reformschritte mussten nach einer Klage der Lander
Bayern und Baden-W(rttemberg vor dem Bundesverfassungs-
gericht 1998 gegen den damals geltenden Finanzausgleich ein-
geleitet werden. Das Bundesverfassungsgericht entschied als
Normenkontrollinstanz systemimmanent, d.h. im Rahmen der
gegebenen Finanzverfassung des Grundgesetzes. Es gab
jedoch in der Begrindung seiner Entscheidung vom 11.
November 1999 auch den Beschwerdefihrern Recht: Die vom
Bundesstaatsprinzip intendierte bessere Aufgabenerfillung
durch dezentrales und sachnéheres Entscheiden sowie das vom
Bundesstaatsprinzip gesicherte Mal3 an Wettbewerb zwischen
den einzelnen Landern setzten den Erhalt der finanziellen

o Hierzu auch Gerhard Schick: Steuerautonomie und Wirtschaftskraftaus-
gleich, in: Wirtschaftsdienst 4/2004. S. 230-235.
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Grundlagen eines solchen begrenzten Wettbewerbs voraus.
Eine vdllige Einebnung der Finanzkraftunterschiede, wie sie
vom geltenden Finanzausgleichsgesetz bewirkt werde, wider-
spreche diesem Grundgedanken. Eine wesentliche Legitima
tionsgrundlage des Foderalismus liege in der innovationsfor-
dernden Funktion des politischen Wettbewerbs der Lander
untereinander und gegeniiber dem Bund. Damit haben system-
verandernde Reformvorstellungen, die einen Wettbewerbs-
foderalismus anstreben, eine gewisse Unterstiitzung durch das
Gericht erhalten.™

Das Bundesverfassungsgericht erteilte dem Gesetzgeber den
Auftrag, in einem ,Malstébegesetz® |, verfassungsmaliige
Grundsétze inhadtlich zu verdeutlichen® und Kriterien der
Zuteilung und des Ausgleichs der Finanzmittel zu benennen.
Im Juni 2001 verstandigten sich der Bund und die Lander Uber
ein Malstabegesetz'! as Grundlage des neu zu fassenden
Finanzausgleichsgesetzes. Der Kompromiss kam zustande,
nachdem sich der Bund bereit erklart hatte, die Annuitéten der
westdeutschen Lander beim Fonds Deutsche Einheit ab 2005
bis 2019 zu Ubernehmen. Das im Dezember 2001 verab-

19 Siehe: Paul Bernd Spahn: Zur Kontroverse um den Finanzausgleich in
Deutschland. Frankfurter Volkswirtschaftliche Diskussionsbeitrége Nr.
101, Frankfurt/Main 2000, S. 1 ff.

1 Gesetz Uber verfassungskonkretisierende allgemeine Mal3stabe fiir die
Verteilung des Umsatzsteueraufkommens, fir den Finanzausgleich unter
den Landern sowie fir die Gewahrung von Bundeserganzungszuwei sun-
gen (Mal3stabegesetz — MalRtG), in: BT-Drucksachen 14/5951, 14/5971
und 14/6581 vom 5. Juli 2001. Vdl. auch Beschlussempfehlung und Be-
richt des Sonderausschusses M al3stdbegesetz/Finanzausgleichsgesetz,
BT-Drucksache 14/6533.
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schiedete Solidarpaktfortfiihrungsgesetz (SFG)™ regelt von
2005 bis zum Jahr 2019 den Finanzausgleich auf der Grund-
lage des Maldstabegesetzes, die Abwicklung des Fonds
,Deutsche Einheit® und die Fortfihrung des Aufbaus Ost
durch die Vergabe von Sonderbedarfs-Bundesergénzungszu-
weisungen zum Abbau teilungsbedingter Sonderlasten.

Der Finanzausgleich wird — wie bisher — in einem mehrstufi-
gen Verfahren geregelt: Die vertikale Steuerverteilung zwi-
schen Bund und Landern sowie die horizontale Aufteilung
zwischen den Léandern in der ersten Stufe bleiben unveran-
dert.® In der zweiten Stufe erfolgt die Aufteilung der Umsatz-
steuer. Die Umsatzsteuererganzungsanteile werden zugunsten
der neuen Lander verstarkt. Beim Landerfinanzausgleich im
engeren Sinn wird der Tarif symmetrisch ausgestaltet und
seine Progressionswirkung reduziert. Die Neuregelung garan-
tiert — entsprechend der Umsetzung der V orgaben des Bundes-
verfassungsgerichts im Maldstdbegesetz — den Léndern einen
Eigenbehat von ,Mehr- oder Mindereinnahmen gegentber
den landerdurchschnittlichen Einnahmen sowie von Uber-
durchschnittlichen Mehreinnahmen oder unterdurchschnitt-

12 Gesetz zur Fortfilhrung des Solidarpaktes, zur Neuordnung des bundes-
staatlichen Finanzausgleichs und zur Abwicklung des Fonds ,, Deutsche
Einheit" (Solidarpaktfortfihrungsgesetz — SFG) vom 20. Dezember 2001
(BGBI. I, S. 3955 ff.).

3 Diese Gemeinschaftsteuern werden weiterhin nach folgendem Schiiissel
verteilt: Lohn- und Einkommensteuer je 42,5% an Bund und Lander so-
wie 15% an die Kommunen; Kapitalertragsteuer und K 6rperschaftsteuer
flieRen halftig an den Bund und die Lander. Von der Zinsabschlagsteuer
erhalten Bund und Lander je 44% und die Kommunen 12%. Die Steuer-
zerlegungsprinzipien bleiben ebenfalls erhalten (Lohnsteuer nach dem
Wohnsitzprinzip, Korperschaftsteuer nach dem Betriebsstéttenprinzip
und Zinsabschlagsteuer nach einem Mischschliissel).
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lichen Mindereinnahmen je Einwohner gegeniiber dem Vor-
jahr*. Kiinftig dirfen hochstens 72,5 Prozent des Uberschusses
Uber der landerdurchschnittlichen Finanzkraft abgeschopft
werden. Aullerdem durfen die Lander von den uberdurch-
schnittlichen Steuermehreinnahmen zwolf Prozent behalten.
Damit werden die von den klagefihrenden Bundeslandern ge-
forderten Anreizwirkungen des Finanzausgleichssystems nur
teilweise erhoht.** Das Grundproblem falscher Anreize firr die
Wirtschaftspolitik und fur die Steuerverwaltungen der Landern
bleibt bestehen. Die urspringlich im Mal3stdbegesetzentwurf
vorgesehene vollstandige Einbeziehung der kommunaen
Finanzkraft scheiterte an den Interessen der Fl&chenstaaten.
Nach der Kompromissformel im Finanzausgleichsgesetz wird
ab 2005 die kommunale Finanzkraft statt bisher mit 50 kinftig
mit 64 Prozent einbezogen.

Die erhohte Einwohnerwertung fir Stadtstaaten mit 135 Pro-
zent als Ausgleich fur mehr Aufwand zugunsten des Umlandes
wird beibehaten. Die dinn besiedelten Flachenlénder
Mecklenburg-Vorpommern, Brandenburg und Sachsen-Anhalt
erhalten einen geringfiigig hoheren Gewichtungsfaktor.

Die Bundesergadnzungszuweisungen flief3en auch kinftig leis-
tungsschwachen Landern zu. Wie bisher kann der Bund die
Finanzkraft leistungsschwacher Lander durch Allgemeine
Bundeserganzungszuweisungen (BEZ) anheben und Sonder-
lasten leistungsschwacher Lander durch Sonderbedarfs-Bun-
desergadnzungszuweisungen (SoBEZ) mitfinanzieren. Diese
werden jedoch abgeflacht. Die BEZ erhalten kinftig Lander,

4 Diese Lander hatten in den Ausgleichsverhandlungen gefordert, die
steuerlichen Uberschiisse héichstens zur Hélfte abzuschopfen.
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deren Finanzkraft nach dem Finanzausgleich unter 99,5
Prozent liegt, mit einer Ausgleichsintensitét von 77,5 Prozent.
Die im Solidarpakt Il geregelten Zuweisungen an die neuen
Lander beinhalten SOBEZ, die sich im Zeitraum von 2005 bis
2019 bei degressiver Ausgestaltung insgesamt auf ein Volu-
men von rund 105 Mrd. € belaufen, und Uberproportionale
Zuweisungen in Hohe von 51 Mrd. €. Mit den letztgenannten
Zuweisungen werden Mischfinanzierungen der Gemein-
schaftsaufgaben und Investitions-Finanzhilfen fortgesetzt, ob-
wohl diese Vereinbarung eigentlich dem bereits erzielten
Kompromiss der Ministerprasidenten widerspricht, die Misch-
finanzierungen zu entflechten und weitgehend abzubauen.

3. DieReformdiskussion in Deutschland

Die Wissenschaft hat frih Kritik am deutschen Foderalismus
gelibt. Bereits 1962 sprach Konrad Hesse vom ,,unitarischen
Bundesstaat“. Nachhaltig hat Fritz W. Scharpf mit seiner
These von der , Politikverflechtungsfalle” die Diskussion be-
fruchtet. Er konstatiert drel Hauptschwéchen: die Méglichkeit
parteipolitischer Blockaden, die generelle Schwerfalligkeit und
Intransparenz bundespolitischer Entscheidungsspielrdume und
die eingeschrénkten Handlungsspielrdume der Landespolitik.
Scharpf fordert eine Entflechtung, die innerhalb der gegebenen
institutionellen Struktur und mit den darin handelnden Akteu-
ren realisierbar sei. Chancen sieht er vor allem bel den Ge-
meinschaftsaufgaben und den Finanzhilfen nach Art. 104a
Abs. 4 GG

'* Fritz W. Scharpf: Foderale Politikverflechtung: Was muss man ertragen?
Was kann man andern?, in: Konrad Morath (Hrsg.), Reform des Fode-
ralismus, Bad Homburg 1999, S. 23 ff.
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Die gegenwértige Reformdiskussion® bewegt sich in einem
breiten Spektrum zwischen Beteiligungsféderalismus einerseits
und Wettbewerbsfoderalismus andererseits. Die Verfechter
eines kooperativen Foderalismus bzw. Beteiligungsfoderalis-
mus grinden ihre Argumentation auf Art. 72 Abs. 2 GG, der
dem Bund im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung ein
Gesetzgebungsrecht einrdumt, sofern dies die ,,Herstellung
gleichwertiger Lebensverhdltnisse® bzw. die ,,Wahrung der
Rechts- oder Wirtschaftseinheit” erforderlich macht. Gleich-
wertige Lebensverhdltnisse werden as en ,grundlegendes
Leitbild des Grundgesetzes**’ betrachtet. Die Anhéanger eines
Betelligungsféderalismus argumentieren, dass die Solidaritét
der Lander untereinander und daraus abgeleitete finanzielle
Ausgleichsmalinahmen zur Aufrechterhaltung gleichwertiger
Lebensverhdtnisse wichtiger selen als der Wettbewerb der
Lander um beste politische Problemlésungen. Dabel verweisen
sie darauf, dass die Politikverflechtung im kooperativen Fode-
ralismus durchaus positive Zige habe; denn politische Kon-
flikte wirden gedampft, die politisch Handelnden zu einer

16 Zur Reformdiskussion siehe: Thomas Fischer/Martin Grosse Hittmann:
Aktuelle Diskussionsbeitrédge zur Reform des deutschen Foderalismus,
in: Jahrbuch des Foderalismus 2001, Baden-Baden 2001, S. 128-142;
Udo Margedant: Die Foderalismusdiskussion in Deutschland, in: Aus
Politik und Zeitgeschichte B 29-30/2003; S.6-13; Rainer-Olaf Schultze:
Foderalismusreform in Deutschland — Widerspriiche — Ansdtze —
Hoffnungen, in: Zeitschrift fir Politik 46. Jg. 2/99, S. 173-194.

Y \/gl. Perspektiven einer biirger- und gestaltungsorientierten Reform des

bundesdeutschen Foderalismus. Ver.di-Positionspapier zur Fode-
ralismusreform vom 22. Mé&rz 2004.
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Politik der M&l3igung und des Ausgleichs veranlasst und politi-
scher Konsens herbeigefiihrt.

Auf der anderen Seite stehen in der Reformdiskussion die
Vertreter eines Wettbewerbsfoderalismus. Sie berufen sich auf
die Offenheit des Grundgesetzes fiur vielgestaltige rechtliche
Regelungen in den Landern und streben eine Entflechtung der
bundesstaatlichen Ordnung mit dem Ziel an, die Gestaltungs-
moglichkeiten und Kompetenzen der Lander — und damit auch
der Landtage — im Bereich der Gesetzgebungszustandigkeiten
ebenso wieder zu stdrken wie in den Finanzbeziehungen.
Neben Politikentflechtung wird ein Mehr an Autonomie, Sub-
sidiaritét sowie Wettbewerb gefordert. Mehr Autonomie heilt,
mehr politische Entscheidungen auf die Gebietskorperschaften
von Landern und Kommunen zu Ubertragen. Die Verfechter
eines Wettbewerbsfdderalismus sehen im Betelligungsfodera-
lismus ein wesentliches Hindernis grundlegender Reformen, da
er dlenfalls Anpassungen im Rahmen des Gegebenen zulasse.
Statt Autonomie, Vielfalt und Wettbewerb fordere der Beteili-
gungsfoderalismus Homogenitdt und Unbeweglichkeit. Die
exzessive Umverteilung zwischen den Landern und deren
Mangel an eigensténdigen Handlungsmdglichkeiten seien ge-
rade nicht solidarisch, weil sie den wirtschaftsschwachen Bun-
deslandern die Moglichkeit néhmen, durch eine eigenstandige
Standortpolitik ihren Rickstand zumindest teilweise aufzuho-
len. So fihrten Unitarisierung und Finanzausgleich gerade
nicht zu einer Gleichwertigkeit der Lebensverhdtnisse, son-
dern verfestigten die Wohlstandsunterschiede oder verschérf-
ten sie gar.’® Die konsequente Anwendung des Subsidiaritéts-

'® So Lars P. Feld: Fiskalischer Foderalismus in der Schweiz — Vorbild fur
die Reform der deutschen Finanzverfassung? Gutachten im Auftrag der
Konrad-Adenauer-Stiftung und der Bertelsmann Stiftung. Forum
Foderalismus 2004, Gitersloh 2004.
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prinzips, also die Ubertragung von Verantwortung auf mog-
lichst kleine politische Einheiten, beinhaltet in den Argumen-
tationsketten der Vertreter des Wettbewerbsfoderalismus, dass
dezentrale politische Entscheidungen demokratiefordernd und
burgernah sind. Wettbewerb wird verstanden als Konkurrenz
um die besten politischen Losungen.

Die Grundgedanken eines Wettbewerbsfoderalismus werden in
Reformvorschldgen zunéchst vor allem seitens der Wirt-
schaftswissenschaften unterbreitet. Dagegen meldet insbeson-
dere die Politikwissenschaft prinzipielle Bedenken an, hierin
eine tragbare Konzeption wissenschaftlicher Diskussion oder
eine Grundlage praktikabler Reformvorschldge zu sehen, da
die Handlungszusammenhange von Politik und Wirtschaft
nicht gleichzusetzen seien. Den Ausweg aus der Politikver-
flechtung sehen Politikwissenschaftler allerdings wie die Oko-
nomen in der Zuordnung klarer Verantwortlichkeit und
Entscheidungskompetenzen, in erhdhter Transparenz und ver-
besserten Beteiligungsmdglichkeiten. Von , solidarischem
Wettbewerb® der Lander untereinander wird insbesondere ge-
sprochen, wenn dem Ausgleich von Unterschieden vor allem
in der Wirtschaftskraft ein hoher Rang im Zielsystem beige-
messen wird.

Dieser , kooperative" oder ,solidarische Wettbewerbsfodera-
lismus* strebt wie der origindre Wettbewerbsfdderalismus eine
wirtschaftliche, gesellschaftliche und kulturelle Vielfat an.
Dabel wird auch das Ziel verfolgt, den Landern zu ermogli-
chen, ihre spezifischen Starken besser entfalten zu kénnen.™

¥ Dieses Ziel steht auch hinter dem Begriff des ,Gestaltungsfoderalis-
mus*, der in der Diskussion bei Biindnis 90/Die Griinen im Vordergrund
steht. VVgl. das Eckpunktepapier der grinen Mitglieder in der Bundes-
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Ein so verstandener Wettbewerbsftderalismus betont also die
grundsétzliche Chancengleichheit und Solidaritdt unter den
Landern. Auch fir diese Variante des Wettbewerbsftderalis-
mus ist Voraussetzung, dass die Entscheidungsstrukturen stér-
ker am Prinzip der Subsidiaritdt ausgerichtet und somit
zugleich burgernah sind. Politische Entscheidungen werden
dann auch effizient, da sie den regionalen Gegebenheiten und
den Praferenzen der Biirger besser Rechnung tragen.?

Mittlerwelle besteht in der wissenschaftlichen wie in der politi-
schen Diskussion weitgehende Ubereinstimmung darin, dass
zur Bewdltigung dringender Zukunftsfragen auch Reformen
des foderaen Gefliges unbedingt erforderlich seien. Dissens
herrscht jedoch dartiber, in welche Richtung und wie weit
diese Reformmalinahmen gehen sollten. VVorschldgen der Zen-
tralisierung von Aufgaben, wie sie insbesondere von verschie-
denen Bundesministerien und Verbanden vorgebracht werden,
steht die Forderung nach elner Starkung der Lander gegenuber,
die vor alem von den Landesregierungen und von Landtags-
abgeordneten geaul3ert wird. Umstritten ist insbesondere die
Reform der Finanzbeziehungen zwischen den verschiedenen
staatlichen Ebenen und das Recht bzw. die M6glichkeiten von
Landern und Kommunen, selbststandig Steuern zur Erfillung
ihrer Aufgaben zu erheben.

staatskommission vom 21. Januar 2004 (Krista Sager et al. ,Fir einen
burgernahen Gestaltungsfoderalismus').

29\/gl. zu den Erfahrungen der Schweiz mit weitgehender Steuerautonomie
der Kantone und Gemeinden: Lars P. Feld: Fiskalischer Foderalismus,
aa0.
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4. Wesentliche Kritikpunkte ausder Sicht des
BlUrgers

Die politischen Prozesse sind fur die Burgerinnen und Burger
in zunehmendem Mal3e undurchschaubar geworden. Politische
Entscheidungen werden aus der Sicht des Burgers ohne klare
Zuordnung von Verantwortung und damit fir ihn weitgehend
anonym getroffen. Der Burger erfahrt den Staat al's ein untber-
sichtliches, ihm fernes Gebilde, dessen Zustandigkeiten zu-
nehmen und der regulierend in ale Lebensbereiche eingreift.
Politik wird aus der Sicht des Birgers von burgerfernen Biro-
kratien und Gremien betrieben, deren demokratische Legiti-
mation ihm zumindest fragwurdig erscheint.

Undurchschaubarkeit ist eine Folge der starken Politikver-
flechtung. Der hohe Grad der Verflechtung von Aufgaben und
Kompetenzen auf allen politischen Ebenen von der Européi-
schen Union Uber die dort vertretenen Staaten bis zu den Lan-
dern und Kommunen der Bundesrepublik Deutschland ist auch
ein Demokratieproblem. Auf alen Ebenen konfrontieren die
Regierungsvertreter ihre Parlamente mit politischen Abspra-
chen, an denen sie nicht mitgewirkt haben. Das hat tiefgrei-
fende Auswirkungen auf die Wahlerinnen und Wahler vor
allem der Gemeindevertretungen und der Landtage: Fur die
Wahler ist es nicht mehr durchschaubar, welche politische
Ebene die Verantwortung fur welche Kompromisse tragt. Zu-
dem bleibt die Verantwortung der einzelnen Parteien fir politi-
sche Entscheidungen haufig im Dunkeln. Viele Burger fragen
sich auch, ob unser politisches System in seiner gegenwartigen
Auspragung den Herausforderungen im Zeichen des beschleu-
nigten Wandels und der Globalisierung noch gewachsen ist.
Der Verlauf der Reformdebatten in Deutschland trégt dazu bei,
dass der Birger weiter verunsichert wird. Wer welche Ent-
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scheidungen trifft und wer fir welche Entscheidungen verant-
wortlich ist, kann der Burger nicht mehr nachvollziehen. Das
Ergebnis ist Misstrauen gegentber den Politikern und den
politischen Parteien und kann in noch gréf3eres politisches
Desinteresse und noch mehr Geringschétzung der Politik um-
schlagen.

Intransparenz und Politikverflechtung sind nicht nur kenn-
zeichnend fur die Frage, wer fur welche Aufgaben verantwort-
lich ist, sondern auch fr die Verantwortung fur Ausgaben und
Steuern, also die Fragen der Finanzverfassung. Fir den Blrger
ist im gegenwaértigen System nicht mehr erkennbar, an welche
Ebene er seine Steuern zahlt und was damit finanziert wird.

Kritisch sehen viele Birger die derzeitige foderale Ordnung
auch dort, wo sie zu konkreten und fuhlbaren Nachteilen fur
die Burger fuhrt. Beklagt werden beispielsweise Schwierig-
keiten von Schilern, Studenten oder Lehrkraften beim Wech-
sel in ein anderes Bundesland. Schwerwiegender ist der Vor-
wurf die Beglnstigung von Steuerbetrug und Steuerhinterzie-
hung bei Verwaltung und Kontrolle durch die Lander: Viel zu
seltene und zu lasche Prifungen von Steuerpflichten durch die
Steuerbehorden der Lander fuhrten zu einem undurchsichtigen
und damit auch unfairen Wettbewerb Gber Kirzungen der
Steuerbasis. Effiziente Kontrollen von Steuerpflichten lassen
sich alerdings durchaus mit dem foderalen Prinzip vereinba-
ren, das die Birger grundsétzlich unterstiitzen: Kontrollieren
konnte eine unabhangige Institution nach einheitlich strengen
Mal3stében in allen Bundeslandern.
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5. Reformdruck durch die Européisierung des
Bundesstaates

Durch die zunehmende Intensitét der européischen Integration
stellen sich grundlegend verédnderte Anforderungen an die
politische Handlungsfahigkeit Deutschlands und seiner Lander
gegentiber den Staaten und Regionen in der Europdischen
Union. Auf dem Prifstand steht damit neben der innerstaat-
lichen Regierungs- und Demokratiefdhigkeit auch die Europa
tauglichkeit der féderalen Ordnung in Deutschland.

Mit der weitgehenden Verwirklichung des Européischen Bin-
nenmarktes hat die Bedeutung der europapolitischen Gestal-
tungsfahigkeit der EU-Mitgliedstaaten unabléssig zugenom-
men.?* Auf der anderen Seite sind die Interessen der Mitglied-
staaten mit den Erweiterungen der Gemeinschaft heterogener
geworden. Entsprechend wurden die Mehrheitsentscheidungen
im Rat der Europdischen Union stetig ausgeweitet. Das zwingt
auch Deutschland zu einer starker strategischen Ausrichtung
seiner Europapolitik und zu einem koharenteren Auftreten ge-
genuiber den EU-Partnern in Briissel. Mehr denn je hangt eine
wirksame Vertretung der Interessen der Bundesrepublik von
der Fahigkeit ab, schon frihzeitig auf die Vorbereitung von
EU-Vorhaben Einfluss zu nehmen und in der Phase der Ent-
scheidungsfindung aktive Koalitionsbildung zu betreiben.

2 Zu den ordnungspolitischen Konsequenzen: Horst Werner: Oko-
nomische Probleme der deutschen Einheit und européischen Einigung,
in: Aus Palitik und Zeitgeschichte B 28/1990.

Zu Subsidiaritdt und Abgrenzung von Kompetenzen: Heinz Laufer/
Thomas Fischer: Fdderalismus a's Strukturprinzip fir die Européische
Union, Gitersloh 1996.
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Effektivitét in der Positionsbestimmung und Flexibilitét in der
Verhandlungsfihrung der einzelnen Mitgliedstaaten werden zu
Schiiisselvariablen der Zukunftsfahigkeit der EU insgesamt.?

Diese wachsenden Anforderungen européaischen Regierens an
die Handlungsfahigkeit der Mitgliedstaaten nehmen auf die
internen Abstimmungsprozesse nationaler Europapolitik keine
Rucksicht. Gestalten sich diese zu zeitraubend und inflexibel,
SO missen sie angepasst werden, wenn der nationale Einfluss
auf die Politik der Européischen Union erhalten oder gestérkt
werden soll. Vor diesem Hintergrund erweisen sich die hoch-
gradig formalisierten Landerbeteiligungsverfahren ebenso wie
die massiven Koordinationsmangel auf und zwischen Bundes-
und Landesebene zunehmend as schwere Hypothek fir die
Europafahigkeit Deutschlands.

Die entscheidungshemmende Praxis des politikverflochtenen
Betelligungsfoderalismus wirkte sich mit der Verfassungs-
anderung von 1992 auch auf EU-Angelegenheiten aus. Art. 23
GG wurde damals eingefiigt, um die Lander fur ihre Kom-
petenzverluste im Zuge fortschreitender politischer Integration
zu entschadigen. Damit wurde aber ein Weg eingeschlagen,
der sich im Lichte der Anforderungen aus der wirtschaftlichen
Integrationsdynamik des Binnenmarktes und der gemeinsamen

2 7um Aspekt der Reformanforderungen an den deutschen Foderalismus
im Kontext der Européischen Union siehe: Bertelsmann Stiftung (Hrsg.):
Die Europafdhigkeit des deutschen Foderalismus. Diskussionspapier
zum Foderalismus-Reformdialog, Berlin 2004; Thomas Fischer: Zur
Europatauglichkeit des deutschen Féderalismus — Anspruch und Wirk-
lichkeit, in: Matthias Chardon/Ursula Goéth/Martin  Grosse HUitt-
mann/Christine Probst-Dobler (Hrsg.): Regieren unter neuen Herausfor-
derungen: Deutschland und Europa im 21. Jahrhundert. Festschrift for
Rudolf Hrbek zum 65. Geburtstag, Baden-Baden 2003, S. 83-96.
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Wahrung auch fir die Lander as wenig hilfreich erweisen
durfte. Immer weiter verlagert sich der Standortwettbewerb in
Europa von der nationalen auf die regionale Ebene und weist
damit in die Richtung von , Autonomie statt Beteiligung*. Um
sich as Wirtschaftsstandorte erfolgreich behaupten zu kénnen,
bendtigen die Lander grolere eigenstandige Handlungsspiel-
raume in der Gesetzgebung, die auch gegen Ubertriebene euro-
péische Regulierungsambitionen wirksam geschitzt sind — und
nicht ein Mehr an 1&hmender Politikverflechtung in der Euro-
papolitik. Vor diesem Hintergrund ergeben sich unmittelbar
drei zentrde Herausforderungen fir die Verbesserung der
Europafahigkeit des deutschen Bundesstaates:

1. Bei der Reform der grundgesetzlichen Kompetenzvertei-
lung besteht die zentrale Aufgabe darin, jene Zustandig-
keitsfelder zu identifizieren, auf denen den Landern noch
nennenswerte zusétzliche Gesetzgebungsspielréaume eroff-
net werden konnen — gewissermalen als Schnittmenge
zwischen den Anforderungen des Standortwettbewerbs im
Binnenmarkt und der politischen Integration Europas.
Europaféhigkeit im Sinne einer klaren foderalen Arbeits-
tellung bedeutet aber auch, dass die innerstaatliche Kom-
petenzordnung des Grundgesetzes nicht zur reinen Maku-
latur verkommen darf und wirksame Mechanismen der
Subsidiaritétskontrolle gegeniber dem EU-Gesetzgeber
existieren. Die neue Zustandigkeitssystematik in der kinf-
tigen EU-Verfassung und das dortige ,, Frihwarnsystem®
fur nationale Parlamente bieten dafir interessante Ansatz-
punkte, die in den laufenden Beratungen Uber die deutsche
Bundesstaatsreform noch stérker in den Blick genommen
werden sollten.
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2. Unmittelbar damit verbunden ist die Frage, wie sich im
Falle einer erfolgreichen innerstaatlichen Aufgabenent-
flechtung zwischen Bund und Landern verhindern |&sst,
dass sich die damit Uberwunden geglaubte Politikver-
flechtung einfach auf EU-Angelegenheiten verlagert.
Dadurch drohen die Handlungsféhigkeit des deutschen
Bundesstaates und die Europafdhigkeit Deutschlands im
Sinne seiner Gestaltungsfahigkeit in Stral3burg und Brissel
weiter in Mitleidenschaft gezogen zu werden. Bleibt es bel
Art. 23 GG in seiner jetzigen Form, so kdnnten wachsende
Beteiligungsrechte der Lander an der Formulierung und
Aulenvertretung deutscher Europapolitik das Entflech-
tungsziel groRRerer Handlungsfahigkeit des Bundesstaates
gegentiber den EU-Institutionen unterlaufen. Die direkte
Folge davon wére eine zunehmende Unféhigkeit Deutsch-
lands, seine Interessen gegentiber den EU-Partnern durch-
zusetzen und den européischen Einigungsprozess strate-
gisch mitzugestalten. Deshalb missen die Verfahrens- und
Organisationsgrundlagen deutscher Europapolitik Gber-
prift und die Reichweite notwendiger sowie politisch
durchsetzbarer Reformen ausgel otet werden.

3. Mit Blick auf die Umsetzung und Anwendung euro-
paischen Rechts ist schliefdlich die Europafdhigkeit des
deutschen Bundesstaates im Sinne seiner Fahigkeit zu uni-
onstreuem Verhalten als EU-Mitgliedstaat angesprochen.
Hier stellt sich die Frage an die Bundesstaatskommission,
inwieweit die méaidige Bilanz Deutschlands vor allem auf
dem Gebiet der Rechtsumsetzung, speziell aber auch beim
Binnenmarkt fur Dienstleistungen, durch sein foderales
System verschuldet ist und welche realistischen Reform-
optionen hier zur Verfligung stehen.

29



Wahrend dem européischen Einigungsprozess zumindest bis
zum Maastrichter Vertrag vorgeworfen wurde, seine Zentrali-
sierungsdynamik sei blind gegeniber dem Staatsaufbau seiner
foderden Mitgliedstaaten, kann es sich Deutschland heute
nicht mehr leisten, an der Blindheit seiner bundesstaatlichen
Ordnung gegentiber der fortschreitenden Européisierung seines
staatlichen Handelns weiter festzuhalten.

6. Reforminitiativen und Reformkonzepte

Die Reform der bundesstaatlichen Ordnung ist seit Mitte der
achtziger Jahre ein Dauerthema von Politik und Verwaltung.®
Im Folgenden werden einige neueste Reformuiberlegungen
skizziert, die in Richtung auf einen Wettbewerbs- oder Kon-
kurrenzfdderalismus zielen.

Friedrich-Naumann-Stiftung und FDP

Grundgedanken des Konzepts eines Wettbewerbsfdderalismus
finden sich sait Herbst 1997 in mehreren Reformansédtzen der
FDP und ihr nahestehender Einrichtungen,® so z.B. im 1.
Foderalismus-Manifest  der  Friedrich-Naumann-Stiftung
» Wider die Erstarrung in unserem Staat — FUr eine Erneuerung

% yvgl. Ursula Minch/Tanja Zinterer: Reform der Aufgabenverteilung
zwischen Bund und Landern: Eine Synopse verschiedener Reforman-
sdtze zur Starkung der Lander 1985 — 2000, in: Zeitschrift fir Parla-
mentsfragen 31/2000, S. 675-680.

Siehe hierzu: Thomas Fischer/Martin Grosse Huttmann: Aktuelle Dis-
kussionsheitrdge zur Reform des deutschen Foderalismus — Modelle,
Leitbilder und die Chancen ihrer Ubertragbarkeit, in: Jahrbuch des Fode-
ralismus 2001, Baden-Baden 2001, S. 132-136.
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des Foderalismus‘® und dessen nachfolgenden Konkretisie-
rungen in den Manifesten ,,Fir eine Neuordnung der Finanz-
verantwortung von Bund und Landern®, , Fir eine neue Auf-
gabenverteilung zwischen Bund, Landern und Gemeinden:
Subsidiaritét ohne Wenn und Aber!“, , Fur einen reformfahigen
Bundesstaat: Landtage starken, Bundesrat erneuern” und ,, Fur
ein Europa der Freiheit und der Birger”. Die liberalen Re-
formiberlegungen wurden von einer Foderalismus-Kommis-
sion unter Leitung von Otto Graf Lambsdorff erarbeitet, die bis
Ende 2002 diese funf Manifeste herausgab. Grundlegend fur
ale diese Reformansdtze sind ein auf dem Subsidiaritéts
prinzip beruhender Wettbewerbsfoderalismus fur mehr Trans-
parenz sowie klare Verantwortlichkeiten in den politischen
Prozessen, und damit auch mehr Blrgernghe und Eigenver-
antwortlichkeit. Auch der Wettbewerb der Gebietskorper-
schaften als Entdeckungsverfahren fir bessere Lésungen fuhre
dazu, dass die Winsche der Burger stérker berticksichtigt wer-
den. Zugleich ermoglichten Wettbewerbsfoderalismus und der
Ersatz undurchschaubarer und Uberzogener Umverteilungs-
systeme durch zielgenauere Hilfen Gber das Steuer- und Trans-
fersystem einen sparsameren Umgang mit Steuergeldern und
damit bessere Chancen fur weniger Abgabenlast und mehr
Arbeitspldtze. Wettbewerb wird zugleich as ein Instrument der
Machtbegrenzung verstanden. Die Macht der konkurrierenden
Gebietskorperschaften werde ebenso eingeschrankt wie die
Macht politischer Mehrheit, Minderheiten auszubeuten. Das
erfordere gestérkte Gemeinden und Landtage, einen erneuerten
Bundesrat fur die notwendigen ,, Checks and Balances’, aber
ohne die Einschrankungen der Handlungsféhigkeit des Bun-
desstaates durch Kompetenzvermischungen und daher auch

% Abgedruckt in: FAZ vom 05.02.1998.
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ohne weitgehende, blockadetréchtige Zustimmungsrechte bei
der Bundesgesetzgebung.®

Hanns-Seidel-Siftung und CSU

Die Akademie fur Politik und Zeitgeschehen der Hanns
Seidel-Stiftung hat im Frihjahr 1998 auf einer Expertentagung
Zustand und Reformperspektiven des deutschen Foderalismus
einer Bestandsaufnahme unterzogen®’ und zusammen mit einer
weiteren Publikation? die Reformaktivitdten in Bayern beglei-
tet. Im Freistaat Bayern hat ab dem Herbst 1996 Minister-
prasident Stoiber wiederholt Reformen angeregt, die Notwen-
digkeit von mehr Wettbewerb betont und eine klare Verteilung
der Zustandigkeiten zwischen dem Bund und den Landern ge-
fordert.

% Dije fiinf Manifeste sind zusammen mit Beitragen von Hubertus Miiller-
Groeling, Klaus von Dohnanyi, Werner Moschel, Paul Kirchhof und
Carl-Christian von Weizsicker abgedruckt in: Reform des Foderalismus.
Kleine Festgabe fir Otto Graf Lambsdorff, hrsg. von Hubertus Miiller-
Groeling, Berlin 2003.

%" Reinhold C. Meier-Walser/Gerhard Hirscher (Hrsg.): Krise und Reform
des Foderalismus. Analysen zu Theorie und Praxis bundesstaatlicher
Ordnungen, Miinchen 1999.

8 Ursula Mannle (Hrsg.): Foderalismus zwischen Konsens und Konkur-
renz, Baden-Baden 1998 (mit bayerischen Texten zur Féderalismusdis-
kussion, u.a. die Regierungserklérung des Bayerischen Ministerprasi-
denten ,,Foderaler Wettbewerb: Deutschlands Stérke — Bayerns Chance*
und die Bonner Diskussionsreihe ,,Foderalismus in Deutschland: Mehr
Wettbewerb!“).
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Landesregierungen

Die Reformdiskussion wird auch von anderen Landesexeku-
tiven aufgegriffen, die erkannt haben, dass sie zwar Uber den
Bundesrat ihre Mitwirkungskompetenzen verstarken konnten,
aber zugleich ihre eigentliche Gestaltungskompetenz durch die
Ausdinnung ihrer  Gesetzgebungsbefugnisse vermindert
wurde. Die Ministerprésidenten Bayerns und Baden-Wurttem-
bergs haben mehrere gemeinsame Initiativen mit dem Ziel ge-
startet, den Wettbewerbsgedanken auch im Foderalismus zu
stérken. Edmund Stoiber und Erwin Teufel plédieren fir mehr
Konkurrenz unter den Landern, fur mehr ,Viefalt in der Ein-
heit“. Sie verstehen hierunter keine ,,Absage an Gemeinsam-
keiten, an Chancengerechtigkeit, an Gleichwertigkeit der
Lebensverhdltnisse, an einen gerechten Finanzausgleich.“?
Insbesondere mahnen sie die Neugestaltung des Finanzaus-
gleichs an.*® Im Juli 1998 haben Baden-Wiirttemberg und
Bayern vor dem Bundesverfassungsgericht eine Normen-
kontglollklage zur Neugestaltung des Finanzausgleich betrie-
ben.

Den Initiativen der beiden Lander schloss sich 1999 die hes-
sische Landesregierung an. In einer gemeinsamen Position
vom 8. Juli 1999, ,Modernisierung des Foderalismus — Stér-

% Bulletin des Presse- und Informationsamtes der Bundesregierung, Nr. 91
vom 14.11.1996, S. 991-992.

% vgl. ua Regierungserklarung des bayerischen Ministerprasidenten
Edmund Stoiber im Bayerischen Landtag vom 04.02.1998: , Foderaler
Wettbewerb: Deutschlands Stérke — Bayerns Chancen®.

31 Siehe hierzu: Abschnitt 2.
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kung der Eigenverantwortung der Lander“,* prazisieren die

Ministerprasidenten ihre Reformvorstel lungen. Sie kommen zu
der Schlussfolgerung, dass wegen der stetigen Verlagerung
von Léanderkompetenzen auf den Bund, der immer intensiveren
Verflechtung der Finanzkompetenzen und der Zunahme von
Zuweisungen, Gemeinschaftsaufgaben sowie mischfinanzier-
ten Aufgaben die finanzielle Eigenverantwortung der Lander
im vertikalen Verhdtnis von Bund und Landern, aber auch im
Bereich des horizontalen Finanzausgleichs geschwécht gewor-
den sai. Durch die hohe Ausgleichsintensitdt und hohe Aus-
gleichszahlungen im Finanzausgleich ,werden die Verant-
wortlichkeiten verwischt, das Budgetrecht der Lé&nder-
parlamente relativiert, fir den Burger Erfolg bzw. Misserfolg
der Wirtschafts- und Strukturpolitik sowie der Haushaltspolitik
eines Landes verzerrt.“* Den Ausweg aus diesem , unitarisch-
zentralistischen* Foderalismus sehen die Ministerprésidenten
in einer Starkung des Subsidiaritétsprinzips bel gleichzeitiger
Ruckfuhrung des Prinzips der Bundesstaatlichkeit auf die Ver-
pflichtung, , Hilfe zur Selbsthilfe* zu leisten.

Die damit verbundene Forderung, den Landern zu ermdg-
lichen, ihre spezifischen Stérken besser entfalten zu konnen,
impliziert einen Wettbewerbsfoderalismus, wobel jedoch vor-
ausgesetzt bleibt, dass die grundsétzliche Chancengleichheit
unter den Léndern sichergestellt ist. Der angestrebte Wettbe-

% Modernisierung des Foderalismus — Starkung der Eigenverantwortung
der Lander*. Gemeinsame Position der Ministerprésidenten der Lander
Baden-Wirttemberg, Bayern und Hessen zur Notwendigkeit einer
leistungs- und wettbewerbsorientierten Reform des Foderalismus, Bonn
1999.

% Modernisierung des Foderalismus, aaO., S.6. Vgl. in Abschnitt 2 des
vorliegenden Papiers die Ausfiihrungen zu ersten Reformschritten.
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werb der Lander um die besten politischen Losungen beinhal-
tet stérker am Prinzip der Subsidiaritét und Dezentralitét aus-
gerichtete Entschel dungsstrukturen, mehr Birgernahe und effi-
Zientere Entscheidungsverfahren, die den regionalen Gegeben-
heiten sowie den Préferenzen der Blrger besser Rechnung tra-
gen, mehr Ideenwettbewerb um die besten politischen Lésun-
gen und Ausrichtung landesspezifischer Wirtschafts- und
Finanzpolitik an den Birgern des jeweiligen Landes. Konkret
fordern die Ministerprésidenten die Ruckflhrung der Bundes-
kompetenzen und die Stérkung der Befugnisse der Landtage®
den Abbau der Mischfinanzierungen, eine eigene Steuer-
autonomie der Lander™ und eine Begrenzung der Ausgleichs-

% Uber eine Verfassungsreform soll in das Grundgesetz eine Positivliste
von Gesetzgebungskompetenzen des Bundes aufgenommen und gleich-
zeitig auf den Katalog der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenzen
verzichtet werden bzw. alternativ das grundgesetzliche System der
Gesetzgebungszustandigkeiten unter Kirzung der Gegensténde in Art.
74 GG beibehalten werden mit dem Zidl, die Gesetzgebungskompetenz
der Lander z.B. im Versammlungsrecht, der aufRerschulischen beruf-
lichen Bildung, der Forderung der wissenschaftlichen Forschung, des
Wohnungswesens oder der wirtschaftlichen Sicherung der Kranken-
hauser zu stérken. Die Reformvorschlge beinhalten eine Anderung der
Rahmengesetzgebung des Bundes nach Art. 75 GG hinsichtlich einer
Streichung der allgemeinen Grundsétze des Hochschulwesens und der
allgemeinen Rechtsverhéltnisse der Presse. Gestérkt werden sollen auch
die Landerkompetenzen im Spannungsfeld mit der Gesetzgebung der
EU.

% Die Landesgesetzgebungskompetenzen bei Grundsteuer, Grunderwerb-
steuer und Erbschaft- und Schenkungsteuer sollen riickgeholt werden;
ein Zuschlags- bzw. Tarifgestaltungsrecht fir die Lander bei den leis-
tungsbezogenen Steuern mit einheitlicher Bemessungsgrundlage soll
durch eine Steuerreform der Unternehmen-, Einkommen- und Korper-
schaftsteuer geschaffen werden. Die Umsatzsteuer soll as Ausgleichs-
instrument bei Aufgaben- und Ausgabenverschiebung zwischen Bund
und Landern beibehalten werden.
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wirkungen und Ausgleichsintensitdt des Finanzausgleichs.
Dariiber hinaus sollen auch im Bereich der Sozialversicherun-
gen die Landerverantwortung und foderale Strukturen gestérkt
werden

CDU und CDU-nahe Einrichtungen

Das neue Leitbild eines wettbewerbsorientierten Foderalismus
wird in der politischen Landschaft in jungster Zeit vor alem
durch die CDU und ihr nahestehende Einrichtungen® propa-
giert. Die CDU-Préasidiumskommission ,, Spielraum fur kleine
Einheiten” tritt in dem Reformkonzept ,, Starke Blrger — Star-
ker Staat“ nachdricklich fur klare Zustandigkeiten und Ver-
antwortungsbereiche auf allen staatlichen Ebenen und fur die
Durchsetzung des Konnexitatsprinzips ein.®’ Inhaltlich decken
sich die Reformvorschléage weitgehend mit den oben genann-
ten Forderungen der drei Ministerprasidenten. Der Reform-
Katalog®® enthélt beziiglich des Verhdtnisses von Bund und
Landern eine Lockerung des Zugriffs des Bundes im Rahmen
von Art. 72 GG durch die Aufnahme einer Klausel, die neben
der Gleichwertigkeit der Lebensverhdtnisse auch die Bertick-
sichtigung der ,Unterschiedlichkeit und Vielfat der Lander”
beinhaltet. Gefordert wird — bei Abschaffung der konkurrie-

% vgl. hierzu auch unter Abschnitt 6 das Projekt Foderalismusreform der
K onrad-Adenauer-Stiftung.

3 Starke Biirger. Starker Staat. Zur Fortentwicklung unserer gesellschaft-
lichen und gesamtstaatlichen Ordnung. Als Diskussionspapier beschlos-
sen vom CDU-Bundesvorstand am 09. Oktober 2000.

% Starke Biirger. Starker Staat, a.a.0., S. 30-34.
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renden Gesetzgebung® — die Einfiihrung der , umgekehrten
konkurrierenden Gesetzgebung®, die jedem Land die M&glich-
keit ertffnet, bestimmte Bundesgesetze zu ersetzen oder nach
landesspezifischen Gesichtspunkten zu andern. Wie in dlen
Reformvorschldgen im Sinne des Wettbewerbsfoderalismus
werden aulerdem Flexibilisierung, Entflechtung und klare
Verantwortlichkeit im Bereich der Mischfinanzierung gefor-
dert.

Der Bundesarbeitskreis Christlich-Demokratischer Juristen
(BACDJ) hat am 13. Juni 2003 das , Berliner Programm zur
Reform des Foderalismus* beschlossen,”® das a's Reformziele
die Wiederherstellung der politischen Handlungsfahigkeit von
Bund und Léndern und die Schaffung von klaren Verantwort-
lichkeiten und berechenbaren Verhdltnissen im Finanzsektor
anstrebt. Das Konzept orientiert sich an folgenden Grundsét-
zen: Neuaufteilung der Gesetzgebungszustandigkeiten zwi-
schen Bund und Landern, RlUckzug der Lander aus ihrer

% Uberfiihrung dieser Gesetzgebungsbereiche in die Kompetenz des Bun-
des (weite Teile des Rechts- und Gerichtswesens, das Recht der Wirt-
schaft, das Arbeitsrecht [ohne die Arbeitsmarktpolitik], Sozialversiche-
rung einschliefdlich der Arbeitslosenversicherung, Férderung der wissen-
schaftlichen Forschung u.a.) und in die ausschliefdliche Kompetenz der
Lander (Notariatswesen, Versammlungsrecht, offentliche Fursorge,
auRBerschulische berufliche Bildung, Bildungswesen, Wissenschaft und
Forschung, Wohnungswesen, soziale Infrastruktur und Krankenhduser
u.a.).

0 Ferdinand Kirchhof/Thomas de Maiziére/Georg-Berndt Oschatz/Norbert
Réttgen: Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung — Mal3nahmen
zur Wiederherstellung der politischen Gestaltungskraft, in: Rudolf
Hrbek/Annegret Eppler (Hrsg.): Deutschland vor der Foderalismus-Re-
form. Eine Dokumentation. Hrsg. Européisches Zentrum fur Foderalis-
mus-Forschung, Occasional Papers Nr. 28, Tibingen 2003, S. 65-85.
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Mitgestaltung von Bundesrecht Uber den Bundesrat, grof3erer
Spielraum der Lander im Bereich der Verwaltung bel der Aus-
fhrung von Bundesrecht, Stérkung der Gestaltungsmoglich-
keiten der Lander, grundlegende Neuordnung und Entflech-
tung der Finanzverfassung. Im Einzelnen wird im Bereich der
Gesetzgebung und Verwaltung u.a. gefordert, die Kompetenz
des Bundes zum Erlass von Rahmenvorschriften abzuschaffen,
den politischen Gestaltungsraum von Bund und Landern durch
Zuweisung von Gesetzesmaterien der konkurrierenden Gesetz-
gebung an den Bund** und an die Lander® zu erweitern und
damit zugleich die Zahl der zustimmungspflichtigen Gesetze
drastisch zu reduzieren. Insbesondere ist die 1969 eingefiihrte
Verflechtung im Bereich des Bildungswesens und der Hoch-
schulforschung zugunsten der Lander riickgéangig zu machen.

In der Finanzverfassung wird iber die Anderung von Art. 104
a Abs.1 GG angestrebt, dass an die Stelle der geltenden Voll-
zugskausalitdt eine Gesetzeskausditdt bzw. das Konnexi-
tétsprinzip tritt; d.h. Bund und Lénder sollen die Ausgaben
entsprechend ihrer Gesetzgebungskompetenz tragen. Die
Finanzpraxis der letzten dreifdig Jahre habe gezeigt, dass vor

' Staatshaftung des Bundes, Melde- und Ausweiswesen, Grofforschung,
Erhebung fur die Nutzung seiner 6ffentlichen Straf3en, Gesetzgebung fir
den offentlichen Dienst in seinem Bereich, Mdglichkeit zur Einrichtung
einer Bundespolizei.

2 Zustandigkeiten aus der bisherigen Rahmengesetzgebung sowie — aus
dem Katalog konkurrierender Zustandigkeiten — die offentliche Fir-
sorge, auferschulische Berufshildung, Aushildungsbeihilfen und Forde-
rung der wissenschaftlichen Forschung, die wirtschaftliche Sicherung
der Krankenhduser, Arbeitsvermittlung, Wohnungswesen und Siedlungs-
und Heimstéttenwesen, Erhebung fur die Nutzung 6ffentlicher Straf3en
der Lander, Gesetzgebung fir den offentlichen Dienst im Bereich der
Lander.
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allem bel Leistungsgesetzen des Bundes die Lander kaum noch
etwas an den Kosten andern konnen. Aul3erdem seien die Tat-
bestande der Mischfinanzierung zu streichen. Eine Anderung
der Kompetenzen Uber die Steuergesetzgebung nach Art. 105
GG wird in dem Reformpapier nicht in Betracht gezogen.
Handlungsbedarf sehen die Autoren beim vertikalen Finanz-
ausgleich nach Ablauf der geltenden Bestimmungen 20109.
Damit die Reform im Ergebnis verteilungsneutral bleibt, ist die
Umsatzsteuer zwischen Bund und Léndern bei Fortbestand des
horizontalen Finanzausgleichs frei zu verteilen.

Solche Vorschlége zur Foderalismusreform, zur Neuverteilung
von Kompetenzen zwischen Bund, Léndern und Kommunen
werden mittlerweile von alen politischen Parteien aufgegriffen
und diskutiert. Indizien fir das steigende Interesse an einer
Reform des Foderalismus sind die Reformvorschlédge zum
Foderalismus, die Enquete-kommissionen und Fraktionen ver-
schiedener Landesparlamente zwischen 2000 und 2003 zum
Foderalismus vorgelegt haben.* Ein Beispiel hierfir ist die aus
acht Abgeordneten und sieben Sachverstandigen** zusam-
mengesetzte Enquetekommission des Bayerischen Landtags
» Reform des Foderalismus — Stérkung der Landesparlamente®.
Sie hat im Méarz 2002 ein Reformpapier vorgelegt, in dem eine
massive Beschneidung der Machtbefugnisse des Bundes und
der Européischen Union zugunsten der Lander gefordert wird.
Darin ist auch der bereits erwédhnte Vorschlag enthalten, dass

* Vvgl. Uwe Thaysen: Der deutsche Foderalismus zwischen zwei Konven-
ten. Zur Reform des deutschen Bundesstaates um die Jahrtausend-
wende, in: Aus Politik und Zeitgeschichte B 29-30/2003, S. 14-23.

“ Hans-Wolfgang Arndt, Peter Badura, Gisela Farber, Ursula Miinch,
Heinrich Oberreuter, Hans-Peter Schneider und Rainer-Olaf Schultze.

39



die Lander in ausgewahlten Bereichen berechtigt sein sollten,
Bundesgesetze durch eigene Regelungen zu ersetzen.

Die deutschen Landesparlamente haben im Sommer 2002 mit
der Idee, einen Konvent aler Landesparlamente und aller dort
vertretenen Fraktionen einzuberufen, einen einmaligen Schritt
in der deutschen Parlaments- und Foderalismusgeschichte
unternommen. Diese ldee wurde am 31. Mérz 2003 im LU-
becker Konvent realisiert. In der Liibecker Erklarung™® bringen
die Landesparlamente zum Ausdruck, dass sie die Foderais-
musreform nicht mehr der Bundesebene und den Ministerpré
sidenten allein Uberlassen wollen. Sie fordern ate Kompeten-
zen zuriick, neue Zustandigkeiten hinzu sowie eigene Verfi-
gung uber Geld. Der Katalog umfasst u.a. eine verstérkte
Prufung zeitlicher Begrenzung beim Erlass neuer Rechtsvor-
schriften des Bundes, Offnungs- und Experimentierklauseln
zugunsten der Lander, mdglichst eigensténdige Finanzquellen
der Lander, Starkung der Léander und ihrer Parlamente in der
Européischen Union durch einen Mechanismus zur vorbeu-
genden Subsidiaritéts- und Kompetenzkontrolle und ein Klage-
recht der Lander vor dem Européischen Gerichtshof. Diese
Reformiberlegungen wurden auf einem Symposion Ende No-
vember 2003 in Kiel weiter behandelt.*

> Abgedruckt in: Rudolf Hrbek/Annegret Eppler (Hrsg.): Deutschland vor
der Foderalismus-Reform, aa.O., S. 36-40.

“ Foderalismusreform: Ziele und Wege. Symposion des Schleswig-
Holsteinischen Landtages und der Deutschen Vereinigung fir Parla
mentsfragen in Zusammenarbeit mit der Bertelsmann Stiftung am 20./21.
November 2003 im Schleswig-Holsteinischen Landtag. Siehe unter:
www.sh-landtag.de/aktuell/daten/aktuel1/03-11-17-symposion-
foederalismusreform.pdf.
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Die Reformvorstellungen der Landerparlamente finden sich in
unterschiedlicher Akzentuierung auch in anderen Reform-
konzepten. Neu ist die Methode, die umfassende Repréasentanz
dler parlamentarischen Kréfte auf Landesebene. Diese Me-
thode verfolgen auch die Landesparlamentarier, die der Bun-
desstaatskommission as beratende Mitglieder angehtren. In
einem ,, Positionspapier* sind am 13. April 2004 die Vorsitzen-
den von Oppositionsfraktionen aus funf Bundeslandern dafir
eingetreten, dass die Parlamente der Lander bei den Beratun-
gen ,geschlossen fur eine Reform der bundesstaatlichen Ord-
nung eintreten, welche die Interessen der Landtage hinreichend
bertcksichtigt”. Die Unterzeichner des Positionspapiers sind
Politiker von CDU, SPD, Gruinen und FDP.

Die Kommunen besitzen in dem zweistufigen Staatsaufbau in
Deutschland zwar keine gesetzgeberischen Kompetenzen, aber
im Verwaltungsaufbau bilden sie die dritte Stufe, auf die auch
der Bund unmittelbar zugreifen kann. Die kommunalen
Spitzenverbande — Deutscher Landkreistag, Deutscher Stadte-
tag, Deutscher Stadte- und Gemeindebund — sind deshalb wie-
derholt fur eine Reform der Aufgaben- und Finanzbeziehungen
von Bund, Landern und Kommunen unter prozeduraler Einbe-
ziehung der Kommunen eingetreten. Insbesondere fordern sie
eine grundlegende Reform der Kommunalfinanzen sowohl
hinsichtlich der Ausgabenverantwortung als auch hinsichtlich
der Einnahmengestaltung.”” Die kommunalen Spitzenver-
bénde, die in der Bundesstaatskommission den Status sténdiger

4" Siehe u.a. Beschluss des Gesamtvorstandes der Bundesvereinigung der
kommunalen Spitzenverbande vom 30.11.1999, in: Henneke, Hans
Gunter (Hrsg.): Verantwortungsteilung zwischen Kommunen, Landern,
Bund und Europdischer Union, Stuttgart/Minchen/Hannover/Berlin/
Weimar/Dresden 2001, S. 13-15.
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Gaste mit Rede- und Antragsrecht haben, plédieren daflr, die
M oglichkeiten des Bundes einzuschranken, Aufgaben direkt an
die Kommunen zu Ubertragen, ohne gleichzeitig die Finanzie-
rung zu sichern.

Eine ausfuhrliche Stellungnahme hat hierzu 2001 der Deutsche
Landkreistag vorgelegt.”® Er fordert vor alem, ein striktes
Konnexitétsprinzip fur das Verhaltnis von Bund und Kommu-
nen einzufihren. Entsprechend soll im Grundgesetz in Art. 28
GG eine aufgabenangemessene kommunale Finanzausstattung
verankert und zugleich gewahrleistet werden, dass bei gesetz-
lichen Aufgabenzuweisungen des Bundes, die zu einer Mehr-
belastung der Gemeinden und Kreise fuhren, ein finanzieller
Ausgleich geschaffen wird. Die Verankerung des Konnexi-
tétsprinzips in den Finanzbeziehungen zwischen Bund und
Kommunen ist ein weiteres Kernstiick der kommunalen Forde-
rungen. Der Landkreistag schlagt vor, Art. 104a Abs. 3 GG
entsprechend zu a8ndern: Im Falle einer Ausfiihrung von Mal3-
nahmen des Bundes durch die Lander oder ausnahmsweise
unmittelbar durch  Kommunen, welche Zahlungen, Sach-
leistungen oder Herstellung und Unterhaltung 6ffentlicher Ein-
richtungen vorsehen, soll der Bund die Ausgaben fur diese
Leistungen tragen. Weliterhin tritt der Landkreistag u.a. fir
eine verbesserte Mitwirkung der kommunalen Spitzenverbande
an der Gesetzgebung ein.

“ Vorschlag des Deutschen Landkreistages zur Modernisierung der
bundesstaatlichen Ordnung, in: Verantwortungsteilung zwischen
Kommunen, Landern, Bund und EU, aa.O., S. 303-315.
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Bertelsmann Siftung

In die Richtung einer ,indirekten Entflechtung” tendieren die
im Jahr 2000 unter dem Titd , Entflechtung 2005“ von der
Bertelsmann Stiftung vorgelegten zehn Vorschldge zur Opti-
mierung der Regierungsfahigkeit im deutschen Foderalismus.
Sie verfolgen die auch andernorts hdufig genannten Ziele, die
Entscheidungskompetenzen im Foderalismus zu kléaren, die
Handlungss und Entscheidungsféhigkeit des politischen
Systems zu verbessern und dabei die Prinzipien von Subsi-
diaritét und Dezentralitét zu fordern. Die unterbreiteten Vor-
schlége zur Dezentralisierung und Entflechtung, die auch An-
regungen aus dem internationalen Vergleich aufgreifen, sollen
die Eigenverantwortung der Lander stérken — begleitet von
Ausgleichsmalinahmen fir die wirtschaftlich schwéacheren
Lander.

Im Einzelnen schlagt die Kommission u.a vor, die Rahmenge-
setzgebung durch eine ,, Grundsatzgesetzgebung” zu ersetzen,
die den Bund nur befugt, algemeine leitende Rechtssétze auf-
zustellen, welche die Gleichwertigkeit der Lebensverhétnisse
sicherstellen, wahrend die Lander diese Rechtsgrundsétze aus-
gestalten und an die unterschiedlichen Verhdtnisse anpassen
koénnen. Zur Verbesserung der Beteiligungsmdglichkeiten und
zur Stérkung der Lander im féderalen Geflige schlagt die
Kommission Veranderungen bei der konkurrierenden Gesetz-
gebung mit dem Ziel vor, die Lander dem Bund beim Zugriffs-
recht gleichzustellen. Aul3erdem sollen in einzelnen Bereichen
Zustandigkeiten an die Lander riickverlagert werden.”® Die

* Genannt werden Rechtsanwaltschaft, Notariat und Rechtsberatung,
Personenstandswesen, Vereins- und Versammlungsrecht, Recht der Ent-
eignung, Pacht-, Wohnungs-, Siedlungs- und Heimstéttenwesen, Abfall-
beseitigung, Luftreinhaltung und Larmbekdmpfung. Der Landesgesetz-
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interregionale Zusammenarbeit der Lander in bestimmten
Politikfeldern sollte verstérkt werden. Aber auch in Bezug auf
Landeseinrichtungen erscheint eine Abstimmung sinnvoll.
Hierbel ist z.B. an gemeinsame Landesentwicklungspro-
gramme benachbarter Lander oder an die Zusammenlegung
von Landesrundfunk oder Landesbanken gedacht. Zur Beseiti-
gung des vid zitierten , Reformstaus* schlagt die Kommission
vor, dass mit der Stéarkung der Gesetzgebungsbefugnisse der
Lander die zustimmungspflichtigen Gesetze reduziert werden.
Die Entscheidungsfahigkeit der Landerkammer soll durch
Einfuhrung der relativen Mehrheit bei Abstimmungen im Bun-
desrat gesteigert werden, um auf diesem Wege die zur Zeit bei
kontroversen Themen bestehende Handlungsunfahigkeit des
Gremiums abzubauen. Die Kommission verweist mit lhrem
Vorschlag zur Reform des Abstimmungsverfahrens auch auf
die Praxis in anderen bundesstaatlichen Systemen wie in der
Schweiz, den USA, Osterreich oder Kanada. Der vorgeschla-
gene Abbau der Mischfinanzierungen ist zwangslaufig mit
einer Neuverteilung der Steuereinnahmen zwischen Bund und
Landern verbunden. Die notwendige Reform der Finanzverfas-
sung soll die Eigenverantwortung der Lander durch ein eigenes
Tarifgestaltungsrecht bei Einkommen- und K 6rperschaftsteuer
stérken. Hierdurch sollen ein gewisser Wettbewerb zwischen
den Landern und klare Verantwortlichkeiten erreicht werden.
Die Reform der Finanzordnung soll in Ausrichtung an den
Entscheid des Bundesverfassungsgerichts zum Landerfinanz-
ausgleich den Wettbewerbsgedanken starker berticksichtigen,

gebung unterstellt werden sollen die Forderung der wissenschaftlichen
Forschung, der land- und forstwirtschaftlichen Erzeugung und die
Staatshaftung.
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indem den Landern finanzielle Anreize fur die Pflege ihrer
Steuerquellen gegeben werden.™

Konrad-Adenauer - Siftung

Das Reformkonzept der Konrad-Adenauer-Stiftung,™* das im
Rahmen eines langfristig angelegten Projekts entwickelt
wurde, appelliert an die Politik, den Weg zu grundlegenden
Reformen zu ebnen. Es wendet sich zugleich an die Blrger
und moéchte ihnen die Stérken des Foderalismus nahe legen
und sie zu verantwortungsvollem politischem Handeln ermuti-
gen.

Das Konzept geht von dem Grundgedanken eines biirgernahen
Bundesstaates aus, der die Rechte des Birgers und der kleinen
Einheiten in moglichst hohem Male schitzt. Ausgangspunkt
der Reformiberlegungen sind der Birger und seine Moglich-

* Der Reformvorschlag zum Landerfinanzausgleich geht von einer Vertei-
lung der Landersteuern und der Landesanteile an den Gemeinschaftsteu-
ern vorrangig nach dem ortlichen Aufkommen und der Streichung der
Umsatzsteuerergdnzungsanteile aus. Die Lohnsteuer sollte hélftig auf das
Wohnsitzland und das Arbeitsstéttenland verteilt werden. Im horizonta-
len Finanzausgleich sollten durch einen einfachen linearen Umvertei-
lungstarif die Uberdurchschnittliche Finanzkraft mit einem Satz von
beispielsweise 50 Prozent abgeschopft und unterdurchschnittliche
Finanzkraft mit demselben Satz aufgefillt werden. Die Bundeser-
génzungszuweisungen sollten mit Ausnahme der pauschalierten und
zeitlich befristeten Sonderbedarfs-Bundesergadnzungszuweisungen fir
die neuen Bundeslander entfallen.

*! Udo Margedant/Johannes von Thadden: Mehr Effizienz und Transparenz

im foderalen Staat. Ein Konzept zur Foderalismusreform in zwel Stufen.

Arbeitspapier N. 118/2003, Sankt Augustin, Dezember 2003. Kurzfas-

sung in: Die Politische Meinung, Januar 2004, S. 23-28.
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keiten, Politik zu gestalten. ,Mehr Effizienz und Transparenz
im foderalen Staat“ beinhaltet nach den Intentionen des Re-
formkonzepts, dass in aufeinander aufbauenden Reformschrit-
ten ene foderale Ordnung angestrebt wird, in der die
Staatsaufgaben den verschiedenen staatlichen Ebenen eindeu-
tig zugeordnet sind, die hoch komplexen Gesetzgebungsver-
fahren und die Steuerverteilung so einfach und transparent
geregelt sind, dass sie fur den Burger versténdlich sind.

Das Konzept baut auf klaren Kriterien fur die angestrebte
Reform auf: Ausgehend von der Pramisse, dass der Foderalis-
mus in Verbindung mit dem Subsidiaritéatsprinzip die besten
Voraussetzungen fir einen birgernahen Staat bietet, werden
transparente politische Strukturen und Entscheldungsprozesse
angestrebt. Eine grundlegende Foderalismusreform muss dem
Subsidiaritétsprinzip uneingeschréankte Geltung verschaffen.
Wenn politische Aufgaben und politische Verantwortung
moglichst nahe am Burger angesiedelt sind, also den kleinst-
moglichen Einheiten Gbertragen werden, dann kann der Blrger
mehr Verantwortung wahrnehmen. Eine wesentliche Stérke
des Foderalismus, die Vielfalt politischer Losungen, garantiert
auch ein Hochstmald an politischer Freiheit und politischen
Kontrollmoglichkeiten fur den Birger. Mit Blick auf den
hohen Reformbedarf, vor allem um Wachstum und Beschéfti-
gung deutlich zu steigern und um die Sozialsysteme zukunfts-
fahig zu machen, missen politische Entscheidungen konse-
guent, schnell und fir die Burger nachvollziehbar getroffen
werden.

Aus diesen Kriterien werden grundlegende Zielsetzungen und
Prinzipien abgeleitet. Diese bilden die Malistébe fir die nach-
folgenden Reformmalinahmen. Hier sind an erster Stelle zu
nennen der Burger und seine Méglichkeiten, Politik zu gestal-
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ten, der Schutz demokratischer Rechte des Birgers und eine
wirksame Machtbegrenzung durch vertikale Gewaltenteilung
(These 1). Hierzu ist es vor alem erforderlich, dass die
Balance zwischen Selbststandigkeit und Eigenverantwortlich-
keit der Lander und ihrer Kommunen einerseits und solidari-
scher Mitverantwortung der Lander fir das Ganze andererseits
dadurch gewdhrleistet ist, dass die Staatsebenen grundiegend
entflochten und die Aufgaben eindeutig zugewiesen sind
(Thesen 2 und 3) und Birgernéhe sowie Effizienz durch die
Verbindung von Solidaritdt und Wettbewerb (These 4) gewahrt
sind. Die konsequente Umsetzung des Konnexitatsprinzips
(These 5) und eine Neuordnung der Aufgabenverteilung
(These 6) stéarken Lander und Kommunen und steigern die
Effizienz staatlichen Handelns. Bel allen Reformuberlegungen
sind auch die Auswirkungen der européischen Integration zu
berticksichtigen (These 7).

Die vorgeschlagenen Reformmal3nahmen sind leichter in
mehreren Schritten durchzufthren. Die dringend kurzfristig
erforderlichen Reformmal3nahmen betreffen die Kompetenz-
ordnung und die Finanzverfassung gleichermal3en. Auszu-
gehen ist von einer strikteren Fassung der ,, Bediirfnisklausal“
in Art. 72 Abs. 2 GG (These 9), um die Ausiibung der Bundes-
kompetenz zu begrenzen. Parallel hierzu sind die Bundesge-
setzgebung effektiv zu kontrollieren und Offnungsklauseln
zugunsten landesrechtlicher Abweichungen im Bereich der
konkurrierenden Gesetzgebung zu gewéhren (These 10). In
mehreren Schritten sind die Rahmengesetzgebung (These 11)
und die konkurrierende Gesetzgebung (These 12) im Sinne der
Reformabsichten der Thesen 9 und 10 so zu reformieren, dass
die Zahl der zustimmungspflichtigen Gesetze radika einge-
schrankt und die Kompetenzordnung durch klare Aufgaben-
zuweisung transparent wird. Diesem Anliegen dienen auch die
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grundsétzliche Zuordnung der Verwatungskompetenzen
(These 13) und die Umgestaltung bzw. Streichung der
Gemeinschaftsaufgaben (These 14). Analog zu den Gesetzge-
bungskompetenzen ist die Finanzordnung zu entflechten und
transparent zu gestalten (These 15) mit dem Ziel, Gesetzge-
bungskompetenzen und Finanzierungsverantwortung zusam-
menzuftihren (These 16), die Mischfinanzierungen abzubauen
(These 17), die Bundeserganzungszuweisungen zu reduzieren
(These 18) und die Anomalien des horizontalen Finanzaus-
gleichs (These 19) abzubauen. Die Reform der Finanzordnung
soll die Steuerautonomie von Landern und Kommunen wie-
derherstellen und bel Wahrung des Solidaritétsprinzips Anreize
fur ein eigenverantwortliches Verhalten der Lander und damit
fur auch einen Wettbewerb um die bestmdglichen politischen
L 6sungen bieten.

Zur Umsetzung der grundiegenden Zielsetzungen des Reform-
konzeptes sind weitere Reformschritte erforderlich. Einerseits
sind die Kompetenzen von Bund und Landern weiter zu
stérken und die Gesetzgebungsverfahren in den Bereichen zu
vereinfachen, in denen ein Zusammenwirken der beiden
Gebietskorperschaften unabdingbar ist (These 20). Anderer-
seits ist durch die Einfihrung eines Steuertrennsystems (These
21) die Steuerverteilung grundlegend zu entflechten.

Stiftung Marktwirtschaft

Die jungste Studie zur Bundesstaatsreform hat im Méarz und
April 2004 die Stiftung Marktwirtschaft vorgelegt.>* Sie knuipft

>2 Gerhard Schick: Bundesstaatsreform 1. Fiir eine burgernahe, effiziente

und transparente Politik: Argumente zu Marktwirtschaft und Politik, Nr.
82, Mérz 2004.
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damit an frihere Arbeiten zur Foderalismusreform an: den
Dokumentationsband einer gemeinsamen Tagung mit dem
Institut der deutschen Wirtschaft 1998 mit den nach wie vor
aktuellen Beitréagen u.a. von Fritz W. Scharpf, Hans Herbert
von Arnim, Otto Graf Lambsdorff, Bernd Huber, Hans
Wolfgang Arndt, Karl Lichtblau und Charles Blankart sowie
die Studie ihres wissenschaftlichen Beirats, des Kronberger
Kreises, aus dem Jahr 2000.> Diese schlagt fiir den Finanzaus-
gleich einen einfachen linearen Tarif fir den Landerfinanzaus-
gleich und die Abschaffung des Umsatzsteuer-Vorwegaus-
gleichs vor. Die Gemeinschaftsaufgaben sollen von den
Landern tbernommen, die Bundesinvestitionshilfen eingestellt
werden. Um die Autonomie der Lander auf der Einnahmen-
seite zu stérken, schlagt der Kronberger Kreis Zuschlége der
Lander auf einen einheitlichen Bundestarif bei der Einkom-
mensteuer oder eine lineare Landersteuer auf das Nettoein-
kommen nach Bundessteuer vor.

Ausgehend von diesen Vorschlagen fordert die Stiftung
Marktwirtschaft weitreichende Reformen in der Finanzverfas-
sung: Durch separate Tarife von Bund und Landern bei Um-
satzsteuer und Einkommensteuer soll fur die Burger transpa

Gerhard Schick: Bundesstaatsreform 11. Bessere Politik durch eine trans-
parente und effiziente Finanzverfassung: Argumente zu Marktwirtschaft
und Poalitik, Nr. 83, April 2004.

* Morath, Konrad (Hrsg.). Reform des Foderalismus. Beitrdge zu einer
gemeinsamen Tagung von Frankfurter Institut und Institut der deutschen
Wirtschaft Koln. Bad Homburg: Frankfurter Institut — Stiftung Markt-
wirtschaft und Politik. 1999.

Kronberger Kreis. Die foderative Ordnung in Not. Zur Reform des
Finanzausgleichs. Bad Homburg: Frankfurter Institut — Stiftung Markt-
wirtschaft und Politik. 2000.
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rent gemacht werden, welcher Ebene welcher Antell an den
Steuereinnahmen zukommt. Auf3erdem sollen die Vorausset-
zungen fur einen produktiven Steuerwettbewerb der Lander
geschaffen werden, indem

— die Einkommensteuer zwischen Wohn- und Arbeitsort
halftig aufgeteilt wird,

— Umverteilungselemente ganz in den Bundesanteil der
Einkommensteuer verlagert werden und

— der Finanzausgleich vom derzeitigen Finanzkraftaus-
gleich auf einen Wirtschaftskraftausgleich umgestellt
wird.

Unter diesen Voraussetzungen plédiert die Stiftung Marktwirt-
schaft auch fir die Dezentralisierung der Gesetzgebungskom-
petenz bei Landess und Kommunalsteuern, z.B. der Grund-
und der Grunderwerbsteuer. Weitere Reformvorschlage betref-
fen die Abschaffung der Gemeinschaftsaufgaben, der Geld-
leistungsgesetze und der Finanzhilfen sowie ein Neuverschul-
dungsverbot fur die Lander.

Neben der in allen Reformkonzepten in unterschiedlicher Aus-
gestaltung geforderten Entflechtung und Dezentralisierung
mittels Anderung bzw. Auflésung der Rahmengesetzgebung,
Verlagerung von Materien der konkurrierenden Gesetzgebung
auf Bund und Lander und Offnungsklauseln bzw. Zugriffs-
rechten der Lander unterbreitet die Studie der Stiftung Markt-
wirtschaft auf3erdem weltreichende Vorschlége zur Reform des
Bundesrates. Ausgehend von der These, dass sich die Mitwir-
kung des Bundesrates bel einem grof3en Tell der Gesetzgebung
auf Bundesebene als eines der zentralen Hindernisse fir eine
sachgerechte Reformpolitik in Deutschland erwiesen habe,
wird fir eine grundlegende Anderung der Zusammensetzung

50



des Bundesrates und der Abstimmungsverfahren pladiert: So
sollen statt der Ministerprasidenten Mitglieder der Landtage
ihre Lander im Bundesrat vertreten.>*

7. Stiftungsallianz ,, Burger naher Bundesstaat*

Eine neue Dimension hat die Foderalismusreformdiskussion
auch auf zivilgesellschaftlicher Ebene erlangt. Parallel zur Ein-
setzung der Bundesstaatskommission haben sich am 15. Okto-
ber 2003 die funf den im Deutschen Bundestag vertretenden
Fraktionen nahestehenden politischen Stiftungen — Konrad-
Adenauer-Stiftung, Heinrich-Boll-Stiftung, Friedrich-Ebert-
Stiftung, Friedrich-Naumann-Stiftung, Hanns-Seidel-Stiftung —
sowie drei parteiunabhéngige Stiftungen — Bertelsmann
Stiftung, Ludwig-Erhard-Stiftung und Stiftung Marktwirtschaft
— zur Stiftungsallianz ,, Burgernaher Bundesstaat” zusammen-
geschlossen. Damit treten erstmals renommierte Stiftungen in
Deutschland, die sich mit politischen Fragen auseinander-
setzen, in einer gemeinsamen Aktion an die Offentlichkeit.

»Handlungsfahiger Foderalismus erfordert mutige Reform-
schritte”. Mit diesem Anspruch méchte die Stiftungsallianz die
politische Debatte as Impulsgeber und zivilgesellschaftliches
Forum begleiten. Die Stiftungsallianz verbindet mit , Blrger-
naher Bundesstaat® eine programmatische Aussage. Dahinter
steht die Uberzeugung, dass die bundesstaatliche Ordnung in

** Gerhard Schick: Bundesstaatsreform I, aa.0., S. 8 ff.
In &hnliche Zidrichtung gehen auch die Reformvorschldge der
Foderalismuskommission der Friedrich-Naumann-Stiftung: ,Fir einen
reformféhigen Bundesstaat: Landtage stérken, Bundesrat erneuern“ vom
15. Januar 2002.
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Deutschland ein bewahrtes und unverzichtbares Prinzip unse-
rer Verfassungsordnung ist.

Die Stiftungsallianz hat es sich zur Aufgabe gestellt, partei-
Ubergreifend und im gesamtgesellschaftlichen Interesse die in
Wissenschaft und Politik geftihrte Diskussion zur Reform des
Foderalismus starker in die Offentlichkeit zu tragen. Damit
mochte sie insbesondere die Arbeit der Kommission zur Mo-
dernisierung der bundesstaatlichen Ordnung konstruktiv be-
gleiten und unterstitzen.

Die in der Allianz vertretenen Stiftungen befassen sich seit
langerem intensiv mit Fragen der Zukunftsfahigkeit unseres
Gemeinwesens. Unter Problemstellungen wie Verfassungs-
politik und Regierungsféhigkeit, Demokratie, Forum XXI,
Aspekte der Buirgergesellschaft, Birgerorientierung oder
Foderalismus in Deutschland und Europa bzw. Reform des
Foderalismus werden in Veranstaltungen und diversen Publi-
kationen dabei schwerpunktmal3ig die Anforderungen an einen
burgernahen Staat thematisiert. Angesichts dieses Selbstver-
sténdnisses ist der birgernahe Bundesstaat ein zentrales
Element, das die Arbeit aller Stiftungen verbindet.

Die Stiftungen orientieren sich bei ihren Reformiiberlegungen
flr einen blrgernahen Bundesstaat an funf Ubergreifenden
Zielen:

— klare Zurechenbarkeit politischer Verantwortung durch
Subsidiaritét und Konnexitét bei der Erfullung und
Finanzierung der Aufgaben von Kommunen, Landern
und Bund,

— grol’tmogliche Transparenz politischer Entscheidungs-
prozesse,
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— verbesserte Betelligungsméglichkeiten auf alen fodera
len Ebenen,

— Stérkung der Entscheidungsfahigkeit,

— ausgewogenes Verhdtnis von notwendiger Solidaritét
und Leistungsanreizen fur foderalen Wettbewerb um
die beste politische Ldsung.

Mit gemeinsamen Veranstaltungen,™ die von alen
Stiftungen getragen werden und auch in Kooperation mit
anderen Partnern stattfinden, méchte die Stiftungsallianz
ihr Anliegen der interessierten Offentlichkeit unterbreiten.
Paralledl zu den gemeinsamen Aktionen fihren die
Stiftungen auch eigene Veranstaltungen — teilweise in
Kooperation mit anderen Stiftungen der Allianz oder
anderen Partnern — durch und vermitteln ihre jeweiligen
Reformvorstellungen in Form von Reformkonzepten,
Gutachten oder sonstigen Publikationen.>®

* Veranstaltungen der Stiftungsallianz Biirgernaher Bundesstaat: Biirger-
naher Bundesstaat. Leitbilder eines modernen Foderalismus. 31. Marz
2004, Berlin, PreuRischer Landtag; Verantwortlich — handlungsfahig —
burgernah. Wege zur Aufgabenentflechtung im Bundesstaat. 19. Mai
2004, Bonn, Haus der Geschichte; Reform der Institutionen. 22. Juni
2004, Minchen, Bayerischer Landtag; Verantwortung ernst nehmen —
foderale Finanzverfassung, Bildung und Forschung. 23. September 2004,
Magdeburg, Landtag von Sachsen-Anhalt.

%6 |n diesem Kontext ist auch die Schriftenreihe , Forum Foderalismus® zu
sehen.
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8. Gemeinsame Kommisson von Bundestag und
Bundesrat zur Modernisierung der bundesstaat-
lichen Ordnung (,, Bundesstaatskommission®)

Die Ministerprasidentenkonferenz (MPK) hat auf ihrer Jahres-
konferenz im Dezember 1998 in Potsdam eine , umfassende
Uberpriifung mit dem Ziel der Modernisierung der bundes-
staatlichen Ordnung“ auf die Tagesordnung gesetzt. Diese
MPK-Initiative scheiterte jedoch zunéchst und wurde nur in
der landeroffenen Arbeitsgruppe der Staats- und Senatskanz-
leien unter dem Titel ,,Modernisierung der bundesstaatlichen
Ordnung"* fortgesetzt. In einem erneuten Anlauf forderte die
MPK vom 20. Dezember 2001 eine Modernisierung der
bundesstaatlichen Ordnung durch klarere Abgrenzung von
Kompetenzen und Zustandigkeiten zwischen Bund und
Landern auf der Grundlage des Subsidiaritatsprinzips. Im Marz
2002 fasste der Bundesrat den Beschluss, dass im Zuge der
angestrebten Neugestaltung der foderativen Aufgabenzuteilung
und der Finanzbeziehungen nach 2004 die Mischfinanzierung
zu Uberprifen sai.

Am 16./17. Oktober 2003 haben Bundestag und Bundesrat den
Beschluss gefasst, eine gemeinsame Kommission zur Moder-
nisierung der bundesstaatlichen Ordnung einzusetzen.>’ Die
Kommission hat den Auftrag, Vorschldge mit dem Ziel zu
erarbeiten, die Handlungs- und Entscheidungsfahigkeit von
Bund und Landern zu verbessern, die politischen Verantwort-

" Informationen zur Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Mo-
dernisierung der bundesstaatlichen Ordnung (Arbeit und Zusammenset-
zung der Kommission, Sitzungstermine, stenografische Protokolle, Do-
kumente) sind zugénglich Uber: www1.bundesrat.de/coremedia/
generator/Inhalt/DE
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lichkeiten deutlicher zuzuordnen sowie die Zweckmaliigkeit
und Effizienz der Aufgabenerfillung zu steigern. Insbesondere
soll sie die Verteilung der Gesetzgebungskompetenzen auf
Bund und Lander, die Zustandigkeiten und Mitwirkungsrechte
der Lander bel der Gesetzgebung des Bundes sowie die
Finanzbeziehungen zwischen Bund und Léandern Uberprufen.
Berticksichtigung sollen auch die Waelterentwicklung der
Europaischen Union und die Situation der Kommunen finden.
Die 32 stimmberechtigten Mitglieder der Kommission —
jewells 16 Reprasentanten aus Bundestag und Bundesrat —
werden unterstiitzt von 12 Sachversténdigen. Hinzu kommen
zehn beratende Mitglieder, die von der Bundesregierung und
den Landtagen benannt wurden, und as sténdige Géaste die
kommunalen Spitzenverbande.*®

Fast alle moglichen Kommissionsergebnisse werden Verfas-
sungsanderungen ausl6sen. Da dafur Zwei-Drittel-Mehrheiten
in Bundestag und Bundesrat erforderlich sind, mussen de facto
alle wichtigen politischen Akteure der Bundesrepublik zu-
stimmen. Die einzelnen Gruppen haben sich intern grof3enteils
bereits auf bestimmte Verhandlungslinien festgelegt, sodass
eine Einigung der beiden grofen Fraktionen im Bundestag
zulasten von Bindnis 90/Die Grinen und der FDP ebenso we-
nig denkbar ist wie eine Verstdndigung, die zulasten der
Landesregierungen einzelner ostdeutscher und westdeutscher
Bundeslander geht. Deshalb durfte es in diesem Sinne im
Ergebnis keine Verlierer der Reform geben.>

% Zu den Kommissionsmitgliedern, ihren Stellvertretern und den Sachver-
standigen siehe Abschnitt 11.

* Vqgl. die Rede von Fritz W. Scharpf bei der Veranstaltung des Stiftungs-
dlianz am 31. Mérz 2004 in Berlin. Siehe
www.buergernaher-bundesstaat.de.
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Win-Win-Konstellationen sind deshalb auf drei Konfliktlinien
angestrebt:

— zwischen Regierung und Opposition,

— zwischen Bund und Landern sowie

— zwischen finanzstarken und finanzschwachen Bundes-
landern.

Das zentrale Problem besteht dabei darin, dass die beteiligten
Akteure die Reform der bundesstaatlichen Ordnung in der
Verhandlungspraxis mehr oder weniger as ein Null-Summen-
Spiel betrachten, obwohl ale Beteiligten prinzipiell davon
Uberzeugt sind: Durch eine echte Reform des deutschen Fode-
ralismus gewinnen am Ende alle — nicht nur die foderaen
Ebenen durch grol3ere Gestaltungsfahigkeit, sondern vor allem
die Burger durch transparentere politische Verantwortung, bes-
sere politische Problemlésungen und burgerndhere Demokra
tie. Das ist die Konstellation, die heute — in der ganz so
burgernahen Fachsprache der neueren Entscheidungstheorie —
mit einer ,, Win-Win-Konstellation* bezeichnet wird.

Dagegen liegt bei den Regelungskompetenzen der foderalen
Ebenen tatsachlich die Konstellation eines Null-Summen-
Spiels vor: Mitsprache- und Vetorechte sollen nicht vermehrt
werden. Was dann der Bund mehr an Handlungsspielraumen
bekommt, muss den Landern genommen werden. Was den
Landtagen an neuen Gesetzgebungskompetenzen eingeraumt
werden soll, muss dem Bund weggenommen werden. Dieses
Denken in Null-Summen-Spiel-Kategorien bestimmt vor alem
die Kontroversen bei Vertellungsfragen im Rahmen der
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Finanzverfassung, die Fragen der Kompetenzverteilung haufig
Uberlagern. Bei statischer und kurz- oder mittelfristiger
Betrachtung heif} das z.B.: Das Geld, das den Landern gege-
ben wird, fehlt beim Bund, und umgekehrt: Was Bundeslénder
im horizontalen Finanzausgleich fur finanzschwachere Lander
leisten, verringert ihre eigenen finanziellen Gestaltungsmog-
lichkeiten.

S0 ist es wenig verwunderlich, dass die Anhérungen und Sit-
zungen der Gesamtkommission, der beiden Arbeitsgruppen zur
Kompetenzordnung und zur Finanzordnung sowie die Ergeb-
nisse der sieben Projektgruppen, die Anfang Juli 2004 vorge-
stellt wurden, die Erwartungen geddmpft haben, die Beziehun-
gen zwischen Bund und Landern kdnnten grundlegend geén-
dert werden. Vor allem die Interessen von Bund und Landern,
aber auch der Lander untereinander divergieren stark, zum
Beispiel beim Zugriffsrecht der Léander auf bestimmte Mate-
rien der konkurrierenden Gesetzgebung oder beziiglich des
Art. 23 GG, der die Beteiligung der Lander an der deutschen
Europapolitik regelt.

AuRerst schwierig gestalten sich die Verhandlungen im
Bereich der Finanzordnung. Einig ist man sich darin, den Soli-
darpakt 1l nicht anzutasten und damit auch den gesamten
Komplex des Finanzausglei chs auszuklammern. Die Kommis-
sion konzentriert sich auf die Aufgabe, die Mischfinanzierun-
gen wie die Gemelnschaftsaufgaben, die Geldleistungsgesetze
und die Finanzhilfen zu entflechten. Strittig ist zur Zeit auch
die Entflechtung in der Forschungs- und Bildungspolitik.

Vieles spricht deshab fur moderate Veranderungen, die haufig
sogar ,unterhalb der Verfassungsebene® erfolgen werden. So
ist statt einer Veradnderung des Art. 23 GG lediglich eine Ver-
besserung der konkreten Zusammenarbeit von Bund und
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Landern in der Europapolitik in der Diskussion. Die vom Bund
gewunschte Zentralisierung der Zusténdigkeit fir die Finanz-
verwaltung kdnnte zu einer besseren tatséchlichen Kooperation
zwischen den Finanzbehoérden der Lander bei der Bekdmpfung
von Steuerhinterziehung und -betrug fuhren, ohne die Zustan-
digkeiten anzutasten. Bleiben die den bisherigen Fehlentwick-
lungen zugrunde liegenden Verfassungsbestimmungen aller-
dings unverandert, besteht die Gefahr, dass sich in kirzester
Zeit dieselben oder dhnlich gelagerte Koordinationsprobleme
zwischen Bund und Landern oder unter den Léndern erneut
auftun.

Ebenso unwahrscheinlich wie eine grundlegende Reform ist
dlerdings ein vdlliges Scheitern. Denn erstens stimmen die
politischen Parteien weitgehend darin Uberein, politisches
Handeln durch Entflechtung zu erleichtern. Zweitens ist der
Druck aus Wirtschaft und Gesellschaft hoch, die Reformun-
fahigkeit des deutschen politischen Systems zu Uberwinden.
Drittens sind die beiden Kommissionsvorsitzenden flhrende
Personlichkeiten sowohl des Regierungs- und Oppositions-
lagers as auch der Bundes- bzw. der Landesebene und enga-
gieren sich stark fur ein konstruktives Ergebnis.
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Rainer Speer, Chef der Staatskanzlei Brandenburg;

Prof. Dr. Reinhard Hoffmann, Chef der Senatskanzlei
Bremen;

Dr. Volkmar Schon, Chef der Senatskanzlei Hamburg;

Jochen Riebel, Minister fir Bundes- und Europaange-
legenheiten Hessen,

Dr. Frank Tidick, Chef der Staatskanzlei Mecklenburg-
Vorpommern;

Elisabeth Heister-Neumann, Justizministerin Niedersach-
sen;

Wolfgang Gerhards, Justizminister Nordrhein-Westfalen;
Herbert Mertin, Minister der Justiz Rheinland-Pfalz;
Karl Rauber, Chef der Staatskanzlei Saarland;

Dr. Thomas de Maiziere, Staatsminister der Justiz Sach-
sen;

Rainer Robra, Chef der Staatskanzlel Sachsen-Anhalt;

Annemarie Litkes, Ministerin fur Justiz Schleswig-Hol-
stein;

Gerold Wucherpfennig, Chef der Staatskanzlel Thuringen.
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e) BeratendeMitglieder der Landtage:®

Heinz-Werner Arens, Prasident des Schleswig-Holsteini-
schen Landtages

(Christoph Grimm, Prasident des Landtages Rheinland-
Pfalz)

Prof. Dr. Adolf Spotka, Président des Landtages von
Sachsen-Anhalt

(Alois Glick, Prasident des Bayerischen Landtages)

Dr. Jurgen Ruttgers, Fraktionsvorsitzender der CDU im
Landtag Nordrhein-Westfalen

(Martin Kayenburg, Fraktionsvorsitzender der CDU im
Landtag Schleswig-Holstein)

Wolfgang Drexler, Fraktionsvorsitzender der SPD im
Landtag Baden-W rttemberg

(Volker Schlotmann, Fraktionsvorsitzender der SPD im
Landtag M ecklenburg-V orpommern)

Jorg-Uwe Hahn, Fraktionsvorsitzender der FDP im Hessi-
schen Landtag

(Dr. Ingo Wolf, Fraktionsvorsitzender der FDP im Land-
tag Nordrhein-Westfalen)

% |n Klammern jeweils Stellvertreter.
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f)

Winfried Kretschmann, Vorsitzender der Fraktion Bundnis
90/Die Grunen im Landtag Baden-Wirttemberg

(Volker Ratzmann, Vorsitzender der Fraktion Biundnis
90/Die Griinen im Abgeordnetenhaus Berlin).

Beratende Mitglieder der Bundesregierung:

Dr. Frank-Walter Steinmeier, Chef des Bundeskanzler-
amtes

(Rolf Schwanitz, Staatsminister)
Brigitte Zypries, Justizministerin

(Dr. Hangorg Geiger, Staatssekretdr im Bundesminis-
terium der Justiz)

Hans Eichel, Finanzminister

(Volker Halsch, Staatssekretéar im Bundesministerium der
Finanzen)

Renate Kinast, Ministerin fur Verbraucherschutz, Ernah-
rung und Landwirtschaft

(Alexander Miller, Staatssekretédr im Bundesministerium
fur Verbraucherschutz, Ernghrung und Landwirtschaft)
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Q)

h)

Standige Gaste: Kommunale Spitzenver bande

Deutscher Stadtetag: Dr. Stephan Articus, Geschéfts-
fuhrendes Prasidiamitglied, (Monika Kuban, Standige
Stellvertreterin - des  Geschéftsfihrenden  Prasidialmit-
glieds)

Deutscher Landkreistag: Prof. Dr. Hans-Gunter Henneke,
Geschéftsfihrendes  Prasidialmitglied, (Jorg Duppré,
Landrat/Préasi dent)

Deutscher Stadte- und Gemeindetag: Dr. Gerd Landsberg,
Geschéftsfihrendes Prasidialmitglied, (Helmut Dedy,
Stellvertretender Hauptgeschéftsfihrer)

Sachver sténdige der Bundesstaatskommission:

Prof. Dr. Arthur Benz, Institut fur Politikwissenschaft,
Fernuniversitét Hagen

Prof. Dr. Dieter Grimm, Richter des Bundesverfassungs-
gerichts a. D. Rektor des Wissenschaftskollegs zu Berlin

Prof. Dr. Stefan Homburg, Lehrstuhl fir offentliche
Finanzen, Universitét Hannover

Prof. Dr. Peter M. Huber, Lehrstuhl fir Offentliches Recht

und Staatsphilosophie, Ludwig-Maximilians-Universitét,
M Unchen
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Prof. Dr. Ferdinand Kirchhof, Lehrstuhl fir Offentliches
Recht, inshesondere Finanz- und Steuerrecht, Universitat
Tubingen

Prof. Dr. Dr. h.c. Hans Meyer, Lehrstuhl fir Staats-, Ver-
waltungs- und Finanzrecht, Humboldt-Universitét zu Ber-
lin

Prof. Dr. Rudiger Pohl, Prasident, Institut fir Wirtschafts-
forschung Halle

Prof. Dr. Fritz W. Scharpf, Max Planck-Institut fir
Gesellschaftsforschung, Koln

Prof. Dr. Edzard Schmidt-Jortzig, Lehrstuhl fur Offentli-
ches Recht, Universitéat Kiel

Prof. Dr. Hans-Peter Schneider, Direktor des Instituts fr
Foderalismusforschung, Universitdt Hannover

Prof. Dr. Rupert Scholz, Bundesminister a.D., Lehrstuhl
fur Staats- und Verwaltungsrecht, Verwaltungsehre und
Finanzrecht an der Ludwig-Maximilians-Universitét,
Minchen

Prof. Dr. Joachim Widand, Fachbereich Rechtswissen-
schaft, Universitdét Frankfurt/Main
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Die Autoren

Thomas Fischer, geb. 1964, Projektmanager fur Fragen der
EU-Systemreform und der deutschen Foderalismusreform,
Themenfeld Internationale Versténdigung, Bertelsmann Stif-
tung. Forschungs- und Arbeitsschwerpunkte: Foderalismus in
Deutschland und in der EU, Kompetenzordnung und Verfas-
sungsvertrag der Europaischen Union.

Dr. Gerhard Hirscher, geb. 1958, Hanns-Seidd-Stiftung,
Akademie fur Politik und Zeitgeschichte, Referent fur
Grundsatzfragen. Forschungs- und Arbeitsschwerpunkte: Par-
teien, politische Partizipation, politisches System der Bundes-
republik Deutschland, Politik und Kommunikation.

Prof. Dr. Udo Margedant, geb. 1942, Konrad-Adenauer-Stif-
tung, Hauptabteilung Politik und Beratung, Koordinator Fode-
ralismus. Forschungs- und Arbeitsschwerpunkte: politisches
System der Bundesrepublik Deutschland; Regierungssystem
und Geschichte der DDR; européische Integration. Apl. Pro-
fessor an der Bergischen Universitdt Wuppertal (Sozialge-
schichte und Sozial philosophie).

Dr. Gerhard Schick, geb. 1972, in der Stiftung Marktwirtschaft
zustandig fur Fragen der foderalen Ordnung. Forschungs- und
Arbeitsschwerpunkte: Gemeindefinanzen, Landerfinanzaus-
gleich, europdische Verfassung.
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Dr. Horst Werner, geb. 1943, im Liberalen Institut der
Friedrich-Naumann-Stiftung zusténdig fur Fragen der Ord-
nungspolitik, Wirtschafts- und Wahrungspolitik, Aufenwirt-
schaftspolitik, Foderalismus und europaische Integration,
Sozia- und Arbeitsmarktpolitik.
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