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Editorial

Der Foderalismus gehort zu den wichtigsten Strukturelemen-
ten des politischen Systems der Bundesrepublik Deutschland.
Die Eigenstaatlichkeit der Linder besitzt eine im Grundgesetz
verankerte ,Ewigkeitsgarantie“; sie kann weder durch eine
Grundgesetzinderung noch durch Volksabstimmung abgeschafft
werden. Dies impliziert eine Absage an einen Zentralstaat.

Die Entscheidung fir das foderale System wurde unmittelbar
nach dem Ende des Zweiten Weltkrieges durch die alliierten Be-
satzungsmachte getroffen. Thnen ging es um die Dezentralisie-
rung der politischen Strukturen und die Stiarkung regionaler und
lokaler Verantwortung. Auf dieser Grundlage hat sich in den
letzten Jahrzehnten ein Macht- und Regelgeflecht zwischen
Bund und Lindern entwickelt, das sich zunehmend als Belastung
fir die gesellschaftliche, politische und wirtschaftliche Entwick-
lung des Landes erweist. Die Reformbedirftigkeit des politi-
schen Systems war auch das erkenntnisleitende Interesse der
Bundesstaatskommission, die eine Reform des Foderalismus vor-
bereiten sollte. Doch im Dezember 2004 mussten die beiden Vor-
sitzenden das Scheitern der Kommission bekannt geben.

Nach der Reform ist vor der Reform. Allen politisch Verant-
wortlichen ist bewusst, dass das Scheitern nicht das Ende der
Modernisierungs- und Erneuerungsbemiithungen sein darf, wenn
die Bundesrepublik nicht noch weiter im internationalen Wett-
bewerb zuriickfallen will. Hoch komplexe und undurchschau-
bare Entscheidungsstrukturen tragen zu immer groflerer Ent-
fremdung zwischen dem Staat und seinen Biirgerinnen und
Biirgern bei. Um der Politikverdrossenheit das Wasser abzugra-
ben, sollte eine zukiinftige Reform einen biirgernahen Staat zum

Ziel haben.

Ludwig Watzal



Hartmut Kiibne

Foderalismus-
reform — Laufen
oder Stolpern?

wischen Miittern und Stiefmiittern be-
stehen grofle Unterschiede. Eine Mutter
schenkt neues Leben und umsorgt ihre Kin-
der. Kurzum: sie ist alles andere als ,,stiefmiit-
terlich. Und so weckte Edmund Stoiber al-
lerlei Assoziationen, als er im vergangenen
Jahr die Erneuerung
Hartmut Kiihne, des deutschen Bun-
Dr.jur., geb. 1965; Leiter des  desstaats eine ,,Mut-
Hauptstadthros des ter aller Reformen“
Rheinischen Merkur. nannte. Damit woll-
Chausseestr. 128 A, te er unterstreichen,
10115 Berlin.  eine Verinderung des
hkuehne@merkur.de Grundgesetzes wiirde
auch Reformen auf
anderen Gebieten,
zum Beispiel bei Gesundheit und Rente,
leichter moglich machen. Anders ausge-
driickt: Weil der Verfassungsmotor stottert,
kommt das Auto ,Bundesrepublik nicht
richtig in Fahrt.

Viele Erwartungen standen am Anfang,
umso grofler war am Ende die Enttiuschung:
die von Franz Mintefering und Edmund
Stoiber geleitete Kommission scheiterte im
Dezember 2004.1' Von einer ,Blamage fir
Deutschland sprach der damalige Prisident
des Bundesverbands der Deutschen Industrie
Rogowski. Keine Frage, die Republik war
mit dem Bundesstaat, den sie in ihrem
Namen tragt, stiefmttterlich umgegangen.

Nun wird sich eine Reform so schnell nicht
mehr verwirklichen lassen. Die Bundestags-
wahl 2006 beeinflusst bereits jetzt das Han-
deln der Politiker. Deshalb glaubt keiner von
ihnen, dass eine Neuauflage der Kommission
zum Erfolg fithren wiirde. Und auch der Vor-
schlag der FDP, einen Konvent einzuberufen,
hat kaum Aussicht, umgesetzt zu werden.

So falsch lag Stoiber nicht, als er die Re-
form mit einer Mutter verglich, denn es gibt
einen Zusammenhang zwischen dem jetzigen
Zustand des Foderalismus und der Reformfi-
higkeit des Landes. Das hat der frithere Ham-
burger Biirgermeister Klaus von Dohnanyi
gut mit einem Bild erklirt: Ein Mann lauft
schnell auf einer Strafle und schiebt nebenher
ein Fahrrad. Auf die Frage, warum er nicht
einfach auf das Rad steigt, um besser voran-
zukommen, antwortet er: ,Dazu habe ich
keine Zeit!“ Wie aber konnte das Fahrrad
aussehen, auf das wir nur aufspringen mis-
sen, um schneller ans Ziel zu gelangen? Die-
ses Fahrrad eines Staates sind seine Institutio-
nen, seine Verfassung also.

,Bei der Herstellung von Wiirsten und Ge-
setzen soll man besser nicht zuschauen®,
sagte Otto von Bismarck. In der Tat: Den
Biirger stofit der Blick in die Gesetzeskiiche,
das Parlament, oft ab. Wieso? Bundesregie-
rung, Bundestag und Bundesrat sowie die
verschiedenen Ebenen von Bund und Land -
sie arbeiten nicht effektiv zusammen. Die Po-
litik hat sich in Deutschland in einer Ver-
flechtungsfalle verheddert. Am Ende weif}
niemand mehr, wer fir was zustindig ist.

,Die Demokratie lebt davon, dass fiir die
Biirger klar ist, wem sie auf Zeit welche Ver-
antwortung bertragen haben und wer ihnen
nach der Frist Rechenschaft schuldet®, hat Jo-
hannes Rau festgestellt.l? Dieser Mechanis-
mus funktioniert in Deutschland nicht mehr,
denn 50 bis 60 Prozent aller Gesetze sind zu-
stimmungsbedurftig. Der Bundesrat kann ein
Veto gegen sie einlegen, so zum Beispiel bei
Steuervorhaben und auch beim umstrittenen
Zuwanderungsgesetz. In den 55 Jahren seit
der Griindung der Bundesrepublik hatte die
jeweilige Regierungsmehrheit 37 Jahre eine
absolute Mehrheit der Opposition im Bun-
desrat gegen sich.l> Auch heute verfiigt Ange-
la Merkels Union in der Linderkammer tiber
eine solche Mehrheit; deshalb ist Merkel eine
Art Nebenkanzlerin. Wer will noch sagen,

I' Vgl. Hartmut Kihne, Foderalismusreform in
Deutschland. Zu den Griinden des Scheiterns und den
Voraussetzungen des Gelingens, in: Die Politische
Meinung, (2005) 2, S. 61 ff.

> Rede beim Foéderalismuskonvent der deutschen
Landtage am 31. Marz 2003 in Liibeck.

I* Vgl. Hartmut Kiihne, Auslaufmodell Féderalismus?
Den Bundesstaat erneuern, Reformblockaden aufbre-
chen, Miinchen 2004, S. 46.
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wer die Regierungsmacht innehat und wer
auf die Oppositionsrolle beschriankt bleibt?
Diese Grenzen verschwimmen, und damit
fehlt das Wechselspiel zwischen Regierung
und Opposition. ,Das System tendiert zur
informellen Groflen Koalition und lockert im
selben Maf}stab die Rickbindung der staatli-
chen Herrschaft an das Volk®, schrieb der
frithere Verfassungsrichter Dieter Grimm.I4

Der Foderalismus in seiner jetzigen Form
erlaubt es den Ministerprasidenten und Bun-
despolitikern, sich gegenseitig den schwarzen
Peter zuzuschieben. Beide haben ,Hartz IV
nach Verhandlungen im Vermittlungsaus-
schuss auf den Weg gebracht, aber immer
wieder gibt es Kritik zu einzelnen Punkten
dieser Reform von den beteiligten Parteien.
Niemand will es gewesen sein. Diese Unehr-
lichkeit fithrt zu Politikverdrossenheit — die
Demokratie verliert zusitzlich an Rickhalt.

Ist also der Bundesstaat der Grund allen
Ubels? Nein, hat Peer Steinbriick betont,
,der Foderalismus an sich ist nicht Teil der
Krise, die wir in Deutschland wahrnehmen,
sondern er ist Teil der Losung“. Der Bundes-
staat bietet biirgernahe Losungen. Nur er er-
moglicht Lernprozesse durch einen ,trail and
error“-Prozess. Wer macht die bessere Bil-
dungspolitik: Bayern oder Hamburg? Wo
leben die Einwohner sicherer, in welchem
Land sind Auslinder am besten integriert?

Gewiss: Als Alternative gibe es fur
Deutschland das Modell des Einheitsstaats.
Wir miissen nur nach Westen blicken, tiber
den Rhein hinweg: Das zentral regierte
Frankreich funktioniert nicht schlechter, ist
nicht weniger demokratisch, nicht weniger
frei. Aber kann man so einfach aus der Bun-
desrepublik eine Zentralrepublik machen?
Nein, der Foderalismus ,diese kunstvolle
Staatsordnung muss begriindet sein in der
Geschichte des Landes“, schrieb Heinrich
von Treitschke vor fast eineinhalb Jahrhun-
derten.l® In Deutschland wurzelt allein der
Bundesstaat in der Geschichte. Von unten
nach oben, so lisst sich generell jede Staats-
bildung in Deutschland auf den Punkt brin-

I+ Dieter Grimm, Die Zukunft der Verfassung, Frank-
furt/M. 1994, S. 289.

I5 Heinrich von Treitschke, Bundesstaat und Einheits-
staat (1864), in: ders., Historische und politische Auf-
satze (1913), S. 77 und 157.
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gen. Immer waren erst die Linder da, dann
folgte die Zentrale. Deshalb ist der Einheits-
staat fiir uns keine wirkliche Alternative.

In seiner jetzigen Form wirkt der Fodera-
lismus aber als Bremsklotz. Er muss refor-
miert werden. Genau das war der Auftrag
der Kommission. Woran ist sie gescheitert —
und was ldsst sich aus dem Misserfolg fur
die Zukunft lernen? Drei Bedingungen fallen
dabei besonders ins Auge.

In der Vergangenheit haben die Linder
»das Erstgeburtsrecht ihrer Autonomie fiir
das Linsengericht der Mitbestimmung im
Bund“ hergegeben, so hat es der Kolner Wis-
senschaftler Fritz W. Scharpf formuliert.16
Jede Foderalismusreform muss deshalb aus
einem Tausch bestehen, bei dem die Linder
auf ithre Macht bei der Bundesgesetzgebung
weitgehend verzichten, im Gegenzug aber
mehr eigene Rechte erhalten. Also weniger
Mitsprache im Bundesrat in Berlin, dafir
mehr Gestaltungsfreiheit in Stuttgart, Kiel,
Disseldorf und Schwerin.

Dann wiurden auch die Landtage an Fin-
fluss gewinnen. Heute sind die Landesparla-
mente, so der Prisident des Bundesverfas-
sungsgerichts Hans-Jirgen Papier, ,vor die
Alternative gestellt, auf das ihnen unterbreite-
te Resultat exekutiv-foderativer Koordinati-
on mit Ja oder Nein zu antworten, wobei in
der Praxis vielfach nur die Moglichkeit der
Zustimmung verbleibt“l”. Eine Zahl zeigt den
Machtverlust deutlich: Von 120 Gesetzesvor-
haben, die der Bayerische Landtag in der Le-
gislaturperiode von 1990 bis 1994 verhandelt
hat, waren nur 16 wirklich gestaltende Ent-
scheidungen, bei denen das Parlament noch
einen eigenen Spielraum hatte. Alle anderen
Vorhaben betrafen die blofle Fortschreibung
von Landesrecht oder seine Anpassung an
Bundes- oder Europarecht, das heiflt, meist
war der Landtag damit beschiftigt, Rahmen-
gesetze des Bundes oder Richtlinien aus Briis-
sel umzusetzen. So ist es kein Wunder, dass
die Landtage erlahmen und auch das Niveau
der Abgeordneten abnimmt.

Zweitens braucht es mehr Klarheit dariiber,
was es bedeutet, in einem foderalen System

I Fritz W. Scharpf, Optionen des Foderalismus in
Deutschland, Frankfurt/M. 1994, S. 73.

I” Rede Hans-Jirgen Papiers, in: Frankfurter All-
gemeine Zeitung (FAZ) vom 31. 1. 2003.



zu leben. Oft sind einheitliche Gesetze nétig.
Es gibt ein Bedirfnis nach gemeinsamen
Standards, um der Bevolkerung eine gewisse
Mobilitit zu ermoglichen, die Funktionsfa-
higkeit des Gesamtstaats zu sichern, im inter-
nationalen Vergleich mitzuhalten und den
Foderalismus in Einklang mit der Entwick-
lung innerhalb der EU zu bringen. Das kann
aber nicht heiflen, durch die Hintertiir den
Zentralstaat einzufithren. Zum Wesen des
Bundesstaats gehort Verschiedenheit. ,,Wenn
es uns ernst ist mit der gelebten Bundesstaat-
lichkeit, werden wir uns in Zukunft fiir mehr
Linderverantwortung einsetzen missen®, hat
Kurt Biedenkopf festgestellt.I® Die Angst vor
dem Wettbewerb verhindert eine Vitalisie-
rung des Foderalismus.

In Deutschland gilt die Losung auf der
Bundesebene stets als die bessere. Den Lin-
dern trauen die Biirger oft nicht zu, sich einer
Sache gut anzunehmen. Ein Beispiel: Die
Pisa-Studie legte Probleme im Bildungsbe-
reich offen. Bundesministerin Edelgard Buhl-
man forderte sogleich ,einheitliche Stan-
dards“. Dass auch die Linder mit dezentralen
Losungen um eine Verbesserung der Lage
wetteifern konnten, spielte in der Diskussion
eine untergeordnete Rolle.

Dieses Misstrauen gegentiber den Lindern
liegt vielleicht im historischen Gedachtnis der
Deutschen begriindet. Die Zentrale stand
meist fiir Modernitit und Aufbruch, die Lin-
der hingegen fiir die riickstindige Kleinstaate-
rei des 19. Jahrhunderts, fir Provinz und Hin-
terwildlertum. Die Bismarck’sche Reichs-
grindung 1871 fand jedenfalls das Gefallen
ithrer Biirger, hatte sie doch die in Fiirstenti-
mer zersplitterte Nation zu neuer Grofle ge-
formt. Das wirkt bis heute nach. Ganz anders
in den USA: Die Amerikaner blicken argwoh-
nisch nach Washington. Jedenfalls in Sachen
Foderalismus konnen wir einiges von den
USA —und auch von der Schweiz — lernen.

Noch eine dritte Voraussetzung fiir das
Gelingen einer neuen Foderalismusreform sei
hier genannt: der richtige Zeitpunkt, das
Ltiming®. 2003 6ffnete sich ein Zeitfenster fiir
Reformen. Die Bundesregierung legte ihre
»Agenda 2010 vor und setzte sie gegen den
Widerstand in den eigenen Reihen durch.
Auch die CDU ging mutige Schritte, als sie

I8 Antrittsrede als Bundesratsprasident am 5. 11. 1999.

auf dem Leipziger Parteitag die Gesundheits-
praimie zum Programm erhob. In dieser
Phase wurde auch eine neue Debatte iiber
den Zustand des Foderalismus lauter.

Sie fithrte zur Einsetzung der Kommission,
die unter guten Vorzeichen ihre Arbeit be-
gann, da die Union auf einen Machtwechsel
im Bund hoffte. Die Umfragen vom Winter
2003/04 bis zum Herbst 2004 sahen die Op-
position vorne. Das belebte die Reformfreu-
de, und zwar aus einem einfachen Grund. In
der Kommission ging es um eine Teilent-
machtung des Bundesrats. Da sich die Union
ohnehin im Vorhof der Macht im Bund
glaubte, war sie anfangs willens, auf ihre
Bastion Bundesrat zu verzichten. Im Herbst
2004 schwenkte aber die Stimmung um: Die
SPD holte in den Umfragen auf, die Kompro-
missbereitschaft der Union wurde entspre-
chend geringer.

Das ist ein priagnantes Beispiel, wie kurz-
fristige Interessen der Politiker einem Erfolg
entgegenstanden. So lie Gerhard Schroder
die Kommission scheitern, weil er nicht auf
die Hochschulpolitik als Thema fiir den
Wahlkampf 2006 verzichten wollte. Roland
Koch wiederum blieb stur, weil er nur ungern
den Bundesrat als Bithne raumen wollte. Sie
dient ihm als Plattform fiir eine eventuelle
Kanzlerkandidatur. Der Egoismus beider,
thre Alles-oder-nichts-Strategie, entfaltete
zum Schluss fatale Wirkung.

So ist es, wenn man Politiker mit einer Re-
form beauftragt, die ihren eigenen Interessen
widerspricht. Sie miissten aber einen vitali-
sierten Foderalismus nicht fiirchten, auch
wenn sie kurzfristig etwas verlieren wiirden,
denn langfristig wiirden alle Beteiligten ge-
winnen: Schroder und Rot-Griin bekimen
mehr Handlungsfreiheit, wenn die Rechte des
Bundesrats beschnitten wiirden. Das Zuwan-
derungsgesetz, Steuerpline, alles das hinge
nicht mehr vom Plazet der Union ab. Im
Gegenzug konnten die Linder zum Beispiel
die Besoldung ihrer eigenen Beamten regeln
oder bei den Universititen schalten und wal-
ten, wie sie wollen. Damit ist der grofite Vor-
teil noch nicht genannt: Die notigen Refor-
men im Wirtschafts- und Sozialbereich wiir-
den leichter moglich. Nicht nur der
Foderalismus wiirde erneuert, sondern die
gesamte Politik bekime mehr Schwung.

APuZ 13-14/2005
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Edzard Schmidt-Jortzig

Reformbedirttig-
keit des deutschen

Dr. jur., geb. 1941; Professor fiir

Foderalismus

N achdem die Bemtiihungen ,,zur Moder-
nisierung der bundesstaatlichen Ord-
nung“ — so die offizielle Bezeichnung der ge-
meinsamen Kommission von Bundestag und
Bundesrat — Ende 2004 vorerst gescheitert
sind,I! gibt es allerlei Anstrengungen und Ini-
tiativen, um die Arbeit doch noch zu einem
Ergebnis zu bringen. Zu offenkundig ist ein-
fach der Reformbedarf, um sich mit dem
»Es geht nicht“ abfin-
den zu konnen. Seit
Jahren sind die Anzei-

Edzard Schmidt-Jortzig

Offentliches Recht an der Chri-  chen immer deutli-
stian-Albrechts-Universitat zu  cher geworden. Die
Kiel; Bundesminister a.D.  fgderative Ordnung
Postfach, 24098 Kiel.  jn Deutschland krankt
office.sj@law.uni-kiel.de ,p Undurchsichtig-

keit, biirokratischer

6

Verkrustung, Verschleierung der Verantwort-
lichkeiten, vielfiltigen Syndromen der Ver-
zogerung und Verhinderung von Vorhaben
(,,Blockade) und einer schleichenden Unita-
risierung. Das zeigte sich vor allem bei den
ebenso groflen wie kaum noch zu bewerkstel-
ligenden Umbauerfordernissen im Gesund-
heitswesen, der Renten- und Pflegeversiche-
rung, beim Steuerrecht oder bei der Deregu-
lierung im Bereich von Wirtschaft und
Arbeit. Daraus folgt nicht nur eine Lihmung
der Handlungsfihigkeit des deutschen Staa-
tes, sondern auch ein steter Niedergang der
Wertschitzung des Systems bei den Biirgern.
Sie durchschauen die Verhiltnisse nicht mehr,
konnen nicht wirksam darauf Einfluss neh-
men und trauen dem Staat immer weniger zu.
Politikverdrossenheit ist die Folge.

Was erweist sich in der Staatsstruktur als
besonders reformbedurftig, was sollte, um
wieder bewegungsfihig zu werden, zualler-
erst erneuert werden? Was hitte die geschei-
terte Kommission also auf jeden Fall anstre-
ben und im besten Falle erreichen konnen?
Und was ist aus Sicht der Verfassung, aus
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fachjuristischer Perspektive das Notwendige,
was sie wieder zu einer leistungsfahigen und
zeitgerechten Grundordnung machen kann,
die den Herausforderungen der heutigen
Welt gerecht wird?

Zu unterscheiden ist sicher zwischen den
kurzfristig konkret und den mittelfristig
grundsitzlich notigen Reformen. Zu Ersteren
gehort vor allem die Wiederherstellung voller
Verantwortlichkeiten und ihre klare Zutei-
lung auf eine der beiden Staatsebenen, Bund
oder Linder. Das bezieht sich auf die Ent-
flechtung der Gesetzgebungszustindigkeiten,
aber auch auf die Reduzierung der Mitwir-
kungsmoglichkeiten der einen bei der jeweils
anderen Seite und den Abbau der Misch-
finanzierung. Vor dem Hintergrund der sich
weiter verdichtenden EU muss gewiss auch
die europabezogene Handlungsfihigkeit des
deutschen Bundesstaates verbessert werden.
Die mittelfristig grundsitzlich notigen Refor-
men dagegen zielen auf die statischen Voraus-
setzungen eines validen Bundesstaates, seine
Grundbausteine und Strukturen. Hier geht es
etwa um den angemessenen Leistungsstand
der foderalen Glieder als solchen, also Zu-
schnitt und Stirke von Bund und Lindern
und um ihre mogliche Ebenbirtigkeit, so
dass sie einander konstruktive, sich erginzen-
de Partner sein konnen. Die Fragen von Be-
hauptungsvermdgen, instrumenteller Ausstat-
tung und finanzieller Lebensfihigkeit der
Lander gehoren hierher und ebenso die Ord-
nungslinien des bundesstaatlichen Finanzaus-
gleichs.

Zuallererst aber miisste das bundesstaatli-
che Bewusstsein der Menschen angefacht
werden. Eine grofle Tageszeitung uiberschrieb
thren Kommentar zum schleppenden Fort-
gang der Reformiberlegungen nicht unpas-
send einmal mit der Formel ,,Unentschiedene
Foderalisten® und meinte, man werde der
Bundesrepublik vielleicht einmal nachsagen,
dass sie ,ein Bundesstaat ohne iberzeugte
Foderalisten gewesen sei“J? Dazu darf es
nicht kommen, denn dann wird eine Erneue-
rung des Foderalismus nicht gelingen. Na-

I' Die Kommission wurde durch gleichlautende Be-
schliisse von Bundestag und Bundesrat am 16. bzw. 17.
10. 2003 eingesetzt (BT-Drucks. 15/1685 und BR-
Drucks. 750/03) und lieff am 17. 12. 2004 durch die
beiden Vorsitzenden ihr Misslingen feststellen.

12 Stefan Dietrich, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung
(FAZ)vom 18.11.2004, S. 1.



turlich ist auf der Basis des Grundgesetzes
der bundesstaatliche Zuschnitt Deutschlands
ohne Alternative. Art. 79 Abs.3 GG erklirt
»die Gliederung des Bundes in Linder, die
grundsitzliche Mitwirkung der Linder bei
der Gesetzgebung® fiir unabanderlich. Aber
der Bundesstaat kann eben auch an Entkraf-
tung scheitern, an Erlahmung der Lebensgeis-
ter und der Fihigkeit, sich bestindig anzupas-
sen und zu modernisieren. Man muss sich
also die Argumente aus der geschichtlichen
Gewachsenheit Deutschlands und einer Inte-
gration des Gesamten aus seinen Gliedern
wieder vor Augen fiihren, die Vorteile der
Gewaltenhemmung durch Verteilung staatli-
cher Macht auf zwei Ebenen verinnerlichen,
die Moglichkeiten einer mehrstufigen demo-
kratischen Teilhabe wieder schitzen lernen
und die praktischen, innovativen Vorziige
neu entdecken.® Letzteres betrifft ja nicht
nur die sachliche Uberlegenheit ortsnaher
Problemlosungen und die Aktivierbarkeit
endogener Leistungskrifte, sondern auch
die Nutzung von Wettbewerbsmechanismen
zur Entdeckung wirksamerer Regelungswege
oder die effizientere Verwendung der von
oben zufliefenden Mittel. Ohne die Uber-
zeugung von der Uberlegenheit bundesstaat-
licher Ordnung, ohne einen wirklichen Wil-
len zum Foderalismus wird selbst eine tech-
nisch noch so gelungene Reform letztlich
wenig Gewinn bringen.

Entkoppelung und Neuordnung
der Verantwortlichkeiten

Bei staatlichen Abliufen die Zustindigkeiten
eindeutig festzulegen ist Voraussetzung fiir
Steuerungsfahigkeit und Kontrolle. Nur wo
klar ist, wer die einzelnen Aufgaben wahrzu-
nehmen hat, lassen sich die Ressourcen rich-
tig zuweisen, eventuell fachliche Anleitungen
auf den Weg bringen und die notwendigen
Uberpriifungen vornehmen. In einem demo-
kratischen Staat ist es auflerdem unerlisslich,
dass die Biirger, von denen ja ,alle Staatsge-

I’ Zur Legitimation des Bundesstaates im Einzelnen
Josef Isensee, Idee und Gestalt des Foderalismus im
Grundgesetz, in: ders./Paul Kirchhof (Hrsg.), Hand-
buch des Staatsrechts, Bd. IV, 1990, § 98 Rn. 299 {f. Zur
Notwendigkeit immer neuer Vergegenwirtigung und
Beabsichtigung im Ubrigen schon Georg Wilhelm
Friedrich Hegel, Die Verfassung Deutschlands (1800—
01), in: Werke 1, Frithe Schriften, 1971, S. 461: ,Was
nicht mehr begriffen werden kann, ist nicht mehr.“

walt ausgehen“ soll (Art.20 Abs.2 GG),
genau zuordnen konnen, wem die Politikfol-
gen, die sie erfahren, anzurechnen sind, so
dass man bei den Wahlen politisch darauf rea-
gieren kann.

Bei der entstandenen Politikverflechtung
ist das nicht mehr gewihrleistet. Die dualisti-
sche Staatsform, wonach ,die Austibung der
staatlichen Befugnisse und die Erfilllung der
staatlichen Aufgaben (an sich) Sache der Lin-
der ist und der Bund daran nur teilhaben
kann, wenn das Grundgesetz thm hierfiir aus-
driickliche Kompetenzen einrdumt (Art. 30
GG), hat sich nach verschiedenen Verfas-
sungsinderungen und durch faktische Ent-
wicklungen zu einem ,kooperativen“ oder
»Verbundféderalismus“ gewandelt.l* Einer-
seits sind dem Bund immer mehr Regelungs-
kompetenzen zugewiesen worden. Die kon-
kurrierende Bundesgesetzgebung, in der die
Linder nur noch zum Zuge kommen, ,,solan-
ge und soweit der Bund von seiner Gesetz-
gebungszustindigkeit nicht durch Gesetz Ge-
brauch® gemacht hat (Art. 72 Abs.1 GG),
und die Rahmenvorschriften (Art. 75 GG),
nach denen die Linder innerhalb bundesge-
setzlicher Vorgaben die Dinge nur mehr de-
taillieren und ausgestalten konnen, sind be-
standig angewachsen. Andererseits haben sich
die Lander immer mehr Vetorechte bei den
Bundesgesetzen gesichert, indem sie die Tat-
bestinde, wo der Bund fiir seine Gesetze die
Zustimmung des Bundesrates braucht, auszu-
weiten verstanden oder dieselben einfach ex-
tensiv wahrnehmen.

Am starksten ist das System gegenseitiger
Verzahnung bei den Steuergesetzen ausgebil-
det, wo selbst jene Steuern, deren Aufkom-
men den Lindern ganz oder zum Teil zuflie-
fen, vom Bund in konkurrierender Gesetzge-
bungszustindigkeit geregelt werden, die
Lander aber ihren Einfluss mit der notwendi-
gen Bundesratszustimmung ausspielen. Bei
den so genannten ,,Gemeinschaftsaufgaben®
(Art. 91 a und b GG) oder bei der verkoppel-
ten Steuerverwaltung (Art. 108 Abs. 2 bis 5
GG) ist das System der vermischten Aufga-
benwahrnehmung geradezu institutionalisiert
worden.

I Die Verschrankungsprozesse im Bundesstaat werden
z.'T. geradezu als schicksalhaft angesehen: Otto Kim-
minich, Der Bundesstaat, in: Handbuch des Staats-
recht, Bd. I, 1987, § 26 Rn. 56 ff.
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Diese Vermengungen gilt es deutlich zu-
riickzustutzen, um Erneuerungskrifte, Hand-
lungsbereitschaft und Leistungsfreude freizu-
setzen. Und es muss dabei auch der Hochzo-
nungsprozess umgekehrt werden, durch den
immer mehr Aufgaben den Lindern verloren
gegangen und dem Bund zugewachsen sind.
Denn nicht Zentralisierung oder Unitarismus
gewihrleisten die beste Aufgabenwahrneh-
mung fir die Menschen, sondern Basisnihe,
Praxiskompetenz und quantitative Uber-
schaubarkeit, also Subsidiaritit und Dezen-
tralisierung.

Entflechtung der Gesetzgebung

8

Als Erstes sind dafiir die Sachkataloge der ir-
gendwie verbundenen, voneinander abhingi-
gen Gesetzgebungsbefugnisse auszudiinnen.
Das, was Bund und Linder zurzeit nur ge-
meinsam oder aufeinander bezogen regeln
konnen, ist verstirkt in die ausschlieffliche
Gesetzgebungshoheit der Linder zurtckzu-
fithren oder, wo die Linder damit tiberfordert
wiren, dem alleinigen Gesetzgebungsrecht
des Bundes zu unterstellen.

In den Verhandlungen der Foderalismus-
kommission sind hier durchaus respektable
Ergebnisse erzielt worden. So soll der Bund
etwa das Melde- und Ausweiswesen, den
Schutz deutschen Kulturgutes gegen Abwan-
derung ins Ausland, das Waffen- und Spreng-
stoffrecht, die Kriegsopferversorgung und
das Atomrecht ganz in seine Zustindigkeit
iibernehmen, wihrend die Linder ausschlief3-
lich etwa fir das Versammlungsrecht, das
Notariatswesen, den Ladenschluss, das Gast-
stattenrecht, die Flurbereinigung, das Sied-
lungs- und Heimstittenwesen und die allge-
meinen Rechtsverhiltnisse der Presse verant-
wortlich sein sollen. Die Entflechtung liefle
sich aber gewiss noch ein gutes Stiick weiter
vorantreibenl® (immer vorausgesetzt freilich,
dass es gelingt, die Linder institutionell stir-
ker zu machen, d. h. in die Lage zu versetzen,
auch wirklich mehr Regelungsaufgaben be-
waltigen zu koénnen). Wichtig scheint aufler-
dem, dass die konkurrierende Bundeszustin-
digkeit fiir das betriebliche Beamtenrecht, die

I5 Vorschlige etwa bei Edzard Schmidt-Jortzig, Die
Entflechtung von Verantwortlichkeiten im Bezie-
hungsgefiige des deutschen Bundesstaates, in: H.-J.
Blanke (Hrsg.), Zustand und Perspektiven des deut-
schen Bundesstaates, 2005, S. 57, 59 ff.
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Besoldung und Versorgung des beamteten
offentlichen Dienstes also, aufgelost wird
und die Linder diesen Bereich fiir ihre und
die kommunalen Beamten selber regeln
konnen, wihrend der Bund sich auf die Fest-
legung fiir seine eigenen Bediensteten zuriick-
zieht.

Auch die Kategorie einer Rahmenzustin-
digkeit fir den Bund (Art.75 GG) musste
wohl abgeschafft werden. Der Bund hat sich
ohnehin nur mithsam an die Vorgabe gehal-
ten, bei den erfassten Materien lediglich die
allgemeinen Grundsitze, nicht aber Einzel-
heiten zu regeln. Und durchweg ist eine Ver-
zahnung von Bundes- und Landesregelungs-
ambitionen hier tiberhaupt nicht oder nicht
mehr zwingend, sondern bewirkt eben nur
Verantwortungsvermischung,  Verzdgerung
und Komplizierung sowie eine faktische Uni-
formitit, die jede Kreativitat erstickt.

Vor allem miisste man bei der Wiedererlan-
gung der Steuerautonomie fir die Linder
vorankommen. Dass sie die ithnen im Ertrag
zufliefenden Steuern (Art. 106 Abs.2 GG)
nicht selber regeln dirfen, sondern nur auf
ein Vetorecht zu den Bundesvorgaben be-
schrinkt sind, knebelt ihre Eigenverantwort-
lichkeit entscheidend.l® Insoweit muss bei
allen so genannten ,Landessteuern“ Autono-
mie erreicht werden und nicht nur — wie es
die Foderalismuskommission schiichtern ver-
sucht hat — bei der ,Bestimmung des Steuer-
satzes bei der Grunderwerbsteuer”. Aller-
dings fallt hier die unterschiedliche Leis-
tungskraft der Linder besonders deutlich ins
Gewicht. Nur die grofleren trauen sich offen-
bar zu, in dem dann abzusehenden Wettbe-
werb wirtschaftlich bestehen zu konnen; die
schwicheren fiirchten die Alleinverantwor-
tung und setzen lieber auf die Fiirsorge des
Bundes. Eine ernsthafte Revitalisierung des
deutschen Foderalismus wird aber um diese
Entriegelung landesstaatlicher Antriebskrifte
nicht herumkommen.

I6 Diese umfassende Majorisierung durch den Bund
besteht erst seit der Finanzverfassungsreform von
1969. Und da der Bund von seinem Gesetzgebungs-
recht hier nahezu liickenlos Gebrauch gemacht hat,
wird auch der Bezug auf die Bedirfnisklausel von
Art. 72 II GG und ihre jetzt schirfere Kontrolle durch
das Bundesverfassungsgericht keine ernsthafte Lo-
ckerung bringen.



Reduzierung der Zustimmungsbedtirftig-
keit von Bundesgesetzen

Eine besondere Anstrengung bei der Verant-
wortungsentflechtung erfordert in dem ge-
wachsenen System sicherlich die Riickfih-
rung der ausgedehnten Bundesratsbeteiligung
an Regelungsvorhaben des Bundes. Das
Grundgesetz hat die Mitwirkung der Linder
bei der Gesetzgebung ja insbesondere da-
durch verwirklicht, dass ausdriicklich be-
nannte landesbedeutsame Gesetze zu ihrem
Zustandekommen der Zustimmung des Bun-
desrates bediirfen, und der Bundesrat ist be-
kanntlich die Vertretung der (dabei mit unter-
schiedlichen =~ Stimmzahlen ausgestatteten)
Landesregierungen. Die Linderregierungen
haben insoweit ein echtes Vetorecht; wenn sie
im Bundesrat die Zustimmung verweigern, ist
das Bundesgesetz gescheitert. Das Grundge-
setz sieht insgesamt {liber fiinfzig Tatbestinde
entsprechender Zustimmungsnotwendigkeit
vor. Sie haben auch sicherlich ihre Berechti-
gung als Hebel landespolitischer Interessen-
wahrnehmung und Einbringung von Landes-
aspekten in die Bundespolitik. Vom Gesamt-
staat aus erscheinen solche Interventionen
oder Mitwirkungsverweigerungen des Bun-
desrates aber oft als ,Blockade“ fiir notwen-
dige Regelungs- und Reformschritte.

Im Laufe der Jahre hat sich die Zahl der zu-
stimmungsbediirftigen Bundesgesetze immer
mehr ausgeweitet. Waren es zu Beginn der
Bundesrepublik Deutschland nur rund 40
Prozent der Gesetze, die vom Bundesrat mit-
beschlossen werden mussten, so sind es heute
bis zu 60 Prozent. Mit beigetragen zu dieser
Expansion hat gewiss die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts, wonach die Aus-
losung der Zustimmungsbediirftigkeit nur
durch einen einzigen Paragraphen das ge-
samte Gesetz mitwirkungspflichtig macht
und spitere Gesetzesinderungen ganz unbe-
sehen der Zustlmmungsbedurftlgkelt speziel-
ler Vorschriften schon dann immer vom Bun-
desrat konsentiert werden miissen, wenn sie
den urspringlichen Bestimmungen ,eine we-
sentlich andere Bedeutung und Tragweite ver-
lethen“ (was eben hiufig attestiert werden
kann).l” Als Hauptausloser fir die Zustim-
mungsbediirftigkeit hat sich jedenfalls Art. 84

I7 Entscheidungen des  Bundesverfassungsgerichts
(BVerfGE) Bd. 37, 363 (379 ff.); 48, 127 (1801.).

Abs.1 GG erwiesen (neben verschiedenen
Vorschriften aus der Finanzordnung des
Grundgesetzes). Dieser Artikel sieht vor, dass
Gesetze dann die Bundesratszustimmung
brauchen, wenn sie den Lindern, welche sie
sals eigene Angelegenheit ausfithren sollen
(Art. 83 GG), fur diese Ausfithrung be-
stimmte organisatorische Vorgaben machen.
Nun mag man meinen, der Bund kénne diese
Zustimmungsbedurftigkeit doch ganz einfach
vermeiden, indem er auf entsprechende Be-
horden- und Verwaltungsvorgaben verzichte-
te. Und mitunter geschieht das ja auch, wenn
Gesetzesvorhaben ,aufgeteilt werden, nim-
lich in ein Gesetz, das die ganzen inhaltli-
chen, politisch wichtigen Regelungen enthalt,
und eines, das die dazu fiir notwendig gehal-
tenen Organisationsvorkehrungen trifft. Aber
tberhaupt auf entsprechende Einwirkungen
zu verzichten, zumal durchweg eine hoch
entwickelte Behordenlandschaft —existiert,
Uberall das gleiche Verwaltungsverfahrens-
recht beachtet wird und man auch die inhalt-
lichen Vorschriften immer so fassen kann,
dass fir die Ausfihrung gar kein Gestal-
tungsspielraum mehr bleibtl® ist offenbar
nicht gangbar. Der Bund scheint sich aus dem
Organisationsbereich nicht heraushalten zu
wollen, mochte iiberall mitreden oder seine
eigenen Sachregelungen bis zum letzten
Adressaten weiterverfolgen.

Ein wirklicher ~Reformschritt  wirde
Art. 84 Abs. 1 GG schlicht autheben. Fiir den
Bund bestiinde dann keine Moglichkeit mehr,
auf die Einrichtung der Behorden und das
Verwaltungsverfahren in den Lindern Ein-
fluss zu nehmen, und seine Gesetze wiirden
an diesem Punkt auch nicht mehr zustim-
mungsbedirftig werden. Gleichzeitig ergibe
sich als weiterer Vorteil, dass es nicht mehr
zuldssig wire, Gemeinden und Kreise unmit-
telbar durch den Bund zur Ausfilhrung be-
stimmter Vorhaben fiir zustindig zu erkliren.
Diese Fille sind bisher ja zusitzlich ein Ar-
gernis, weil sie die Eigenverantwortung der
Kommunen untergraben und ihnen vor allem
Kosten aufbiirden, fiir die sie keinerlei Aus-
gleichsanspruch haben. Auch zur Sanierung
dieses Problemfeldes wire also eine Strei-
chung von Art. 84 Abs.1 GG von Vorteil.
Und wenn es fiir den Bund tatsichlich so sein
sollte, dass aus Grilinden seiner Vollzugs-
verpflichtung gegentiber der Europdischen

I8 Vgl. E. Schmidt-Jortzig (Anm. 5), S. 62 f.
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Union eine Handhabe unverzichtbar ist,
spezielle Umsetzungsdetails bei den ausfith-
renden Lindern sicherzustellen, konnte man
dafiir eine Sondervorschrift bei dem ohne-
hin reformbediirftigen Europaartikel 23 des
Grundgesetzes vorsehen.

Allerdings hat sich bei der realen Reformbe-
muihung Uberraschenderweise herausgestellt,
dass die Lander gar nicht so ungern die organi-
satorischen Eingriffe des Bundes in ihre Vor-
kehrungen zur Bundesgesetzes-Ausfithrung
erdulden. Sie nutzen die hierfiir eingehandelte
Zustimmungsmitwirkung namlich dazu, sich
gegen erhebliche Kostenfolgen der Gesetzes-
ausfithrung abzusichern. An sich miissen
wegen der staatsinternen Gleichwertigkeit
von Bund und Lindern beide prinzipiell , ge-
sondert die Ausgaben (tragen), die sich aus der
Wahrnehmung ihrer Aufgaben ergeben, und
d.h. eben auch ,die bei thren Behorden ent-
stehenden Verwaltungsausgaben® (Art. 104a
GG). Aber diese Lasten werden den Lindern
bei der Ausfiihrung der Bundesgesetze mitun-
ter zu schwer, und deshalb bedingen sie sich
beim Werben des Bundes um die Bundesrats-
zustimmung entsprechende Ausgleichsleis-
tungen oder Verwaltungserleichterungen aus.
Die Foderalismuskommission war deshalb,
um bei Art. 84 Abs. 1 GG weiterzukommen,
auf den Ausweg verfallen, den Lindern einen
speziellen Zustimmungsvorbehalt fiir erhebli-
che Kostenfolgen bei der Ausfihrung von
Bundesgesetzen zuzubilligen. Ob man damit
aber wirklich die Gesamtzahl der Zustim-
mungsbediirftigkeiten eindimmen konnte, er-
scheint mehr als zweifelhaft. Vielmehr mutet
ein solcher Weg an, als wolle man ,,den Teufel
durch Beelzebub austreiben®.

Abbau der Mischfinanzierung

10

Bei diesem letzten Generalansatz zur Verant-
wortungsentflechtung miisste es zunichst
darum gehen, die Eigenstindigkeit der Fi-
nanzverantwortung von Bund und Lindern
wieder freizulegen und zu stirken. Dass dazu
die Regelungshoheit iiber die ,eigenen® Steu-
ern gehort, wurde schon erwihnt. Aber auch
die Moglichkeit, jeweils Hebesitze auf die
den Lindern zufallenden Anteile des Ver-
bundsteuerautkommens festzulegen, sollte er-
wogen werden. Und beim Finanzausgleich
zwischen Bund und Lindern konnte man das
vom Bundesverfassungsgericht entwickelte
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Verbot einer Nivellierung der Finanzkraft-
unterschiede ausdriicklich verankern sowie
konkretisieren und ausweiten.l® Auflerdem
liele sich bei den Erginzungszuweisungen
(Art. 107 Abs.2 GG) wenigstens ausschlie-
Ben, dass die Solidaritatspflicht der foderalen
Glieder auch die Unterstiitzung dauerhaft
(und nicht nur voriibergehend) unfinanzier-
barer Landeshaushalte umfasst.l'® Die ,Le-
bensfihigkeit der Linder ... in finanzieller
Hinsicht“ (Art. 115¢ Abs. 3 GG) ist das Min-
deste, was ein funktionierender Foderalismus
bei seinen Gliedern voraussetzen muss.

Dartiber hinaus sollten aber auch jene In-
strumente in den Blick genommen werden,
welche eine Verzahnung der einzelnen Aufga-
benfinanzierung geradezu zum Standard er-
heben. Es sind dies neben der verkoppelten
Steuerverwaltung, deren Entflechtung wohl
mutig auf eine Vollibernahme durch den
Bund hinauslaufen miisste, vor allem die
so genannten ,Gemeinschaftsaufgaben®. Bei
thnen wird, wo schon die Aufgabeninangriff-
nahme gemeinschaftlich zu regeln ist, unmit-
telbar qua Grundgesetz ,die Hilfte der Aus-
gaben in jedem Land“ vom Bund getragen
(Art. 91a) oder, wo Bund und Linder erst bei
der realen Aufgabenwahrnehmung zusam-
menwirken, ,die Aufteilung der Kosten in
(einer) Vereinbarung geregelt“ (Art. 91b
GG). Im ersteren Fall geht es um Ausbau und
Neubau von Hochschulen einschliellich der
Hochschulkliniken, um die Verbesserung der
regionalen Wirtschaftsstruktur und um die
Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiis-
tenschutzes, im letzteren um die Bildungspla-
nung und die Forderung von Einrichtungen
und Vorhaben der wissenschaftlichen For-
schung von tiberregionaler Bedeutung.

Bei all diesen Bereichen handelt es sich —
wie auch die Verfassung betont — an sich um
»Aufgaben der Linder”. Der Bereich Bil-
dung/Wissenschaft/Forschung wird ja nicht
zu Unrecht von vielen Lindern geradezu als
Nagelprobe ihrer Eigenstaatlichkeit angese-
hen und wuchs sich deshalb in der Foderalis-
muskommission, weil der Bund sich daraus

I° BVerfGE 1, 117 (131); 72, 330 (398); 101, 158 (222);
vgl. Jurgen W. Hidien, Handbuch Linderfinanzaus-
gleich, Baden-Baden 1999, S. 301 ff.

1'© BVerfGE 86, 148 (268 ff.); vgl. Jirgen W. Hidien,
Erginzungszuweisungen des Bundes gem. Art. 107113
GG, Miinster u.a. 1997, S. 142 ff.



nicht zuriickziehen wollte, zum veritablen
Sprengsatz aus. Wenn man die institutiona-

Europdische Handlungsfihigkeit
Deutschlands

lisierte Verantwortungsverflechtung aufbre-
chen und die Linder in ihrer Eigenstindig-
keit wieder stirken will, muss man diese
Mischfinanzierungstatbestinde ganzlich ab-
schaffen. Sie haben sich generell als ein
Hort der Intransparenz, des birokratischen
Aufwandes, der 6konomischen Unwirksam-
keit und rechnungspriiferischen Resistenz
herausgestellt.I!!

Dass manche Linder sich bei den ,Ge-
meinschaftsaufgaben mit der alleinigen Fi-
nanzierung Uberfordert fihlen, lisst sich
zwar nachvollziehen. Aber das kann nicht
ausschlaggebend dafiir sein, dass man die be-
treffenden Aufgaben gleich in gemeinschaftli-
che Verantwortung gibt und in einer umfing-
lichen Rahmenplanung von der Bundesver-
waltung mitbestimmen lisst. Wenn man
Finanzhilfen benotigt, gibt es den Weg iiber
Art. 104a Abs.4 GG. Auch dort muss das
Nihere tiber die Art der zu fordernden Inves-
titionen noch durch ein Zustimmungsgesetz
geregelt werden, nur ist dann die Mitfinanzie-
rung durch den Bund erst der einzelne Uber-
bau und nicht der generelle Fundus, ja, We-
senszug der betreffenden Aufgaben.

Am deutlichsten lisst sich die Fehleinord-
nung bei den Gegenstinden ,Verbesserung
der Agrarstruktur und des Kistenschutzes®
erkennen. Beide sind ganz spezifische Raum-
belange, sie werden fiir ein Land tberhaupt
nur zum Thema, wenn es an der Kiiste liegt
oder eine nennenswerte Landwirtschaft auf-
zuweisen hat. Fir die materiellen Richtmafle
ist dem Bund ohnehin eine konkurrierende
Gesetzgebungszustindigkeit eingeraumt wor-
den (Art. 74 Abs. 1 Nr. 17 GG). Aber die In-
angriffnahme der einzelnen Aufgaben, ihre
Planung und Durchfiihrung jetzt auch noch
von Berlin aus mitbestimmen zu lassen, wo
doch unverkennbar die regionale Fachkom-
petenz in diesen Belangen niher und grofler
ist, bleibt ein bundesstaatlicher Unsinn.

I't Zur Kritik bereits Franz Klein und Thomas Ell-
wein, in: Ernst Benda/Werner Maihofer/Hans-Jochen
Vogel (Hrsg.), Handbuch des Verfassungsrechts, Berlin
1983, S. 875 bzw. S. 1104; Fritz Ossenbtihl, Foderalis-
mus nach 40 Jahren Grundgesetz, in: Deutsches Ver-
waltungsblatt, (1989), S.1234ff; Edzard Schmidt-
Jortzig, Herausforderungen fiir den Féderalismus in
Deutschland, in: Die Offentliche Verwaltung, (1998),
S. 750.

Ein besonderes Desiderat fur die foderative
Verfassungsreform ist die Neugestaltung von
Art. 23 GG. Dort, im so genannten ,,Europa-
artikel“, wird namlich nach einigen Grund-
satzbestimmungen zur Mitgliedschaft der
Bundesrepublik Deutschland in der Europa-
ischen Union ausfihrlich geregelt, wie vor
allem der Bundesrat und gegebenenfalls die
Linder selber an der deutschen Interessenver-
tretung in Brissel beteiligt werden mussen.
Hier hat sich aber immer deutlicher gezeigt,
dass die so ausgedehnte Bundesstaatlichkeit
zu einem echten Handicap fiir ein wirksames
Handeln in der EU werden kann.112

Deutschland als Reaktion darauf gegentiber
der EU wie einen allenfalls dekonzentrierten
Einheitsstaat auftreten zu lassen ist ohne Zwei-
fel ausgeschlossen. Dafiir sind die Linder
durchweg zu sehr von den europiischen Ge-
staltungsprogrammen und Regelungsvorgaben
betroffen. Oft genug werden ja auch konkret
Gegenstande ausschlieflicher Gesetzgebungs-
befugnis der Linder (Art.23 Abs.6 GG) in
Briissel verhandelt und vorentschieden. Auf
dem Boden der geltenden Verfassung ist zudem
— wie gesehen — ,die grundsitzliche Mitwir-
kung der Lander bei der Gesetzgebung® zwin-
gend (Art. 79 Abs. 3 GG), und materielle Ge-
setzgebung, also verbindliche Normsetzung,
wird heute eben — vom Bund delegiert — auch
von Briissel aus vorgenommen.

Ebenso jedoch sollte eine vollstindige
Uberantwortung der deutschen Mitglied-
schaftswahrnehmung an die Linder ausge-
schlossen sein, selbst da, wo es in der Tat in-
nerstaatlich um ihre ureigenen, ausschlieflli-
chen Gestaltungsbelange geht. Denn Mitglied
in der EU ist nun einmal Deutschland als sol-
ches, und dieses vertritt der Bund. Er hat des-
halb gegentiber der EU fiir die ,,Erfiillung der
Verpflichtungen (einzustehen), die sich aus
dem Vertrag oder aus Handlungen der Or-
gane der Gemeinschaft ergeben® (Art. 10 Ver-

1'2 Vgl. Ingolf Pernice, Foderalismus im Umbruch. Zur
Frage der Europafihigkeit des foderalen Deutschland,
in: Neue Gesellschaft/Frankfurter Hefte, April 2004;
Peter M. Huber, Klarere Verantwortungsteilung von
Bund, Lindern und Kommunen? (Gutachten D fiir
den 65. Deutschen Juristentag), in: Vhn. des 65. DJT,
(2004), Bd. 1, S. D 103 ff.
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trag zur Griindung der Europidischen Ge-
meinschaft), und gegebenenfalls die Sankti-
onslasten zu tragen, die sich aus Verletzungen
des Vertrages (z. B. bei Verfehlung der Euro-
Stabilititskriterien oder verspiteter bzw.
nicht korrekter Richtlinienumsetzung) erge-
ben.i3 Thm obliegt also die gesamtstaatliche
Verantwortung flir Deutschland, und die
kann er nur tibernehmen, wenn er bei Ent-
wicklung und Geltendmachung des deut-
schen Standpunkts mafigeblich beteiligt ist.

In Art. 23 Abs. 6 GG ist nun aber geregelt,
dass, wenn im Schwerpunkt ausschliefiliche
Gesetzgebungsbefugnisse der Linder betrof-
fen sind, ,die Wahrnehmung der Rechte, die
der Bundesrepublik Deutschland als Mit-
gliedsstaat der Europaischen Union zustehen,
(einem) vom Bundesrat benannten Vertreter
der Linder” zukommen soll. Das ist schon
strukturell eine Extremposition, die nicht
passen kann. Sie erweist sich indessen auch
praktisch als nicht gangbar. Die Regelung
mag im Innenverhiltnis konsequent sein, im
Auflenverhiltnis aber lihmt sie eine wirk-
same Interessenverfolgung Deutschlands und
ist deshalb in den gut zwolf Jahren ihres Be-
stehens auch nur ein einzigen Mal angewen-
det worden.I'* Auf zwischenstaatlicher, euro-
paischer Ebene ist Kontinuitit wichtig, da
nur Erfahrung sowie Vertrautheit mit der
Materie und den Entscheidungsprozessen bei
den Verhandlungspartnern Vertrauen erzeugt.
Und hieran wird es einem nur fakultativen
Landervertreter in Brissel immer fehlen.
»Die Pflege der Beziehungen zu auswirtigen
Staaten [muss auch hier also] Sache des Bun-
des* bleiben, wie es Art. 32 Abs. 1 GG allge-
mein vorschreibt, und die besondere Verdich-
tung der Rechtsbeziehungen in der EU dndert
daran nichts. Die notwendige Beteiligung der
Linder an Positionsentwicklung, Verhand-
lung und Entscheidung in Briissel muss inner-
staatlich gewahrleistet werden, nicht in der
Auflenvertretung. Der Lindervertreter nach
Art. 23 Abs. 6 GG ist mithin, obwohl die
Liander ihn seit seiner Ausbedingung 1992
als grofle Errungenschaft betrachten, abzu-

schaffen.

I3 Mit Stichtag 1. 5. 2004 waren gegen Deutschland
94 Vertragsverletzungsverfahren anhingig (der EU-
Durchschnitt liegt bei 67).

I'* Vgl. Andreas Maurer/Peter Becker, Die Europafi-
higkeit der nationalen Parlamente, SWP-Studie 23
(Juni 2004), S. 27.
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Umso effektiver muss der innerstaatliche
Riickbindungsprozess organisiert werden.
Das foderale Unterrichtungs- und Verstiandi-
gungsverfahren ist wesentlich zu verbessern.
Die jetzigen Regelungen in Art. 23 Abs. 4 und
5 GG erweisen sich als viel zu umstindlich
und ineffektiv. Und es ist bisher nur deshalb
nicht zu einer nachhaltigen Schadigung der In-
teressenvertretung Deutschlands gekommen,
weil sich in schoner Pragmatik die Beteiligten
eben nicht an das rechtlich Vorgeschriebene
halten. Am besten wiirde man einen gemeinsa-
men europaischen Ausschuss von Bundestag
und Bundesrat schaffen, einen ,,Foderalen Fu-
ropabeirat” gewissermaflen. Er sollte eine ste-
hende Einrichtung werden, operativ arbeiten
konnen und Entscheidungszustindigkeiten
haben; organisatorisch kénnte er mit der Stin-
digen Vertretung Deutschlands bei den Euro-
piischen Gemeinschaften verbunden werden.
Weitere Reformoptionen in diesem Zusam-
menhang konnten die Entwicklung einer Art
,»Obergesetzgebung® des Bundes fiir die Um-
setzung europaischer Richtlinien oder die Ein-
fihrung einer Haftungsnorm fir die verant-
wortungsgemifle innerstaatliche Lastenvertei-
lung bei europiischen Sanktionen betreffen.

Das jetzige Scheitern der Foderalismusre-
form darf auf keinen Fall einen Schlussstrich
fiur die Modernisierungs- und Erneuerungs-
bemiihungen bedeuten. Das deutsche bundes-
staatliche System hat sich in seinem uber
funfzigjahrigen Bestehen auf etlichen Feldern
zu sehr fehlentwickelt und festgefahren, die
politischen Wirkungsbedingungen in der
Welt sind fur Deutschland heute einfach
grundlegend anders als 1949. Dass die rechtli-
che Grundordnung des Staates entsprechend
angepasst werden muss, ergibt sich deshalb
von selbst, und wenn man dabei die erprobte
staatliche Grundstruktur bewahren will,
muss namentlich der Féderalismus reformiert
werden. Hierfiir gilt es nun auch, keinerlei
Verzogerung mehr hinzunehmen. Die Re-
form ist eine permanente Aufgabe und muss
nur fir die zurlickliegenden Versiumnisse
zunichst in einem grofleren Schritt geleistet
werden. Dabei ist — wie lediglich in groben
Ziigen nachgezeichnet werden konnte — im
Innern eine deutliche Verantwortungsent-
flechtung zwischen Bund und Lindern her-
beizufithren und im Aufieren die europiische
Handlungsfihigkeit Deutschlands zu stirken.



schaftsfiihrender Direktor des
Instituts fiir Kanada-Studien,

Rainer-Olaf Schultze

Die Foderalis-

musreform zwi-

schen Anspruch
und Wirklichkeit

Trotz 13 Monate intensiver Verhandlun-
gen scheiterte die gemeinsame Foderalis-
mus-Kommission von Bundestag und Bun-
desrat in ithrem Versuch der ,Modernisierung
der bundesstaatlichen Ordnung“l!. Dabei
schienen die beiden Kommissionsvorsitzen-

den, Franz Miintefe-

Rainer-Olaf Schultze ring und Edmund
Dr. phil., geb. 1945; Professor  Stoiber, in ihrem Vor-
fiir Politikwissenschaft und Ge- entwurf ~ vom 13,

Dezember des vergan-
genen Jahres auf ver-

Universitit Augsburg.  schiedenen  Reform-
86135 Augshurg. feldern fiir die Lander-
rainer-olaf.schultze@phil. wie Bundes-Seite an-
uni-augsburg.de nehmbare Kompro-
missvorschlige erar-

beitet zu haben. Folgt man der offentlichen
Wahrnehmung, waren es die uniiberbriickba-
ren Gegensitze in Sachen Bildungs- und
Hochschulpolitik, die eine Einigung verhin-
derten, so dass die Kommission am 17. De-
zember ihre Arbeit unverrichteter Dinge be-
endete.

Entgegen dieser Einschitzung soll im Fol-
genden gezeigt werden, dass die angestrebte
Grundgesetzmodernisierung weit hinter den
von der Politik selbst gesteckten Reformzielen
zurtckblieb. Ursichlich fiir das Scheitern der
Reformbemithungen sind strukturelle Fakto-
ren der bundesrepublikanischen Politikver-
flechtung,? nicht der Streit um die Kompe-
tenzabgrenzung in der Bildungs- und Hoch-
schulpolitik; allerdings lieferte er — und zwar
beiden Seiten bzw. verschiedensten Akteuren
— einen willkommenen Anlass, den Reform-
prozess scheitern zu lassen und am Status quo
festzuhalten. Einen Erfolg versprechenden
Ausweg aus den Reformblockaden verspricht
nicht die Wiederaufnahme und Modifizierung

der erarbeiteten Vorschlige, sondern allein die
Riickbesinnung auf die Reformziele und die
Verfolgung innovativer Reformwege.

Die Reformziele, die der Kommission vor-
gegeben wurden, waren weitreichend. Laut
Einsetzungsbeschlissen sollten die Kommissi-
onsmitglieder Vorschlige erarbeiten mit dem
Ziel, ,die Handlungs- und Entscheidungsfi-
higkeit von Bund und Lindern zu verbessern®,
»die politischen Verantwortlichkeiten deutli-
cher zuzuordnen® sowie ,,die Zweckmifligkeit
und Effizienz der Aufgabenerfillung zu stei-
gern“> Zu diesem Zweck sollten vor allem
»die Zuordnung von Gesetzgebungszustindig-
keiten auf Bund und Linder, die Zustindigkei-
ten und Mitwirkungsrechte der Linder in der
Bundesgesetzgebung und die Finanzbeziehun-
gen (insbesondere Gemeinschaftsaufgaben und
Mischfinanzierungen) zwischen Bund und
Lindern® Giberprift und die Frage der Moder-
nisierung des Foderalismus vor dem ,,Hinter-
grund der Weiterentwicklung der Europa-
ischen Union und der Situation der Kommu-
nen“ beleuchtet werden.

Die Aufgabenstellung trug damit in ver-
schiedener Hinsicht den Reformforderungen
Rechnung, wie sie seit geraumer Zeit bestindig
von Wissenschaft und Politikberatung ange-
mahnt werden,l* um den allzu offenkundigen

I' Der Beitrag analysiert Zielsetzungen und Ergebnisse
der Foderalismus-Reformkommission anhand  der
offentlich, via Internet (unter http://www. bundes-
rat. de) zuginglichen Dokumente der Kommission so-
wie der Berichterstattung in der iiberregionalen Presse;
auf Letztere kann im Folgenden nicht gesondert ver-
wiesen werden. Jorg Broschek und Nina Gerstenkorn
sei fur die Unterstitzung bei der Aufbereitung der
Dokumente gedankt.

I2 Die Literatur zum bundesdeutschen Foderalismus
ist kaum mehr zu tibersehen; zum Einstieg vgl. Heinz
Laufer/Ursula Miinch, Das foderative System der
Bundesrepublik Deutschland, Opladen 1998; Roland
Sturm, Foderalismus in Deutschland, Opladen 2001;
Fritz W. Scharpf, Optionen des Foderalismus in
Deutschland und Europa, Frankfurt/M.—New York
1994; Arthur Benz/Gerhard Lehmbruch (Hrsg.), Fo-
deralismus (PVS Sonderheft 32), Wiesbaden 2002.

I’ Die Einsetzungsbeschliisse sind abgedruckt in:
Deutscher Bundestag, 66. Sitzung/16. 10. 2003, BT-
Drucksache 15/1685; Bundesrat, 792. Sitzung/17. 10.
2003, BR-Drucksache 730/03, zit. in: Dokumente
(Anm. 1).

I* Uber die zahlreichen Diskussionsbeitrige und Re-
formvorschlige aus Wissenschaft und Politikberatung
vgl. u.a. Rudolf Hrbek/Annegret Eppler (Hrsg.),
Deutschland vor der Féderalismus-Reform. Eine Do-
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Reformblockaden und Effizienzmingeln der
Politikverflechtung und den damit verbun-
denen Legitimationsverlusten des politischen
Systems zu begegnen: den Notwendigkeiten
der klaren Zurechenbarkeit von Verantwor-
tung durch Entflechtung, der Durchschau-
barkeit der politischen Strukturen und Ent-
scheidungsprozesse, der verbesserten Beteili-
gungsmoglichkeiten durch Subsidiaritat, der
Starkung der Parlamente gegeniiber den Exe-
kutiven sowie des solidarischen Wettbewerbs
bei Wahrung der Gemeinschaftlichkeit.I5

Allerdings fehlte in den Einsetzungsbe-
schlissen der explizite Hinweis auf den
Grundsatz des solidarischen Wettbewerbs.
Ebenso wurden zentrale Kernbereiche einer
jeden Foderalismusreform aus der Kommis-
sionsarbeit ausgeklammert: die Frage der Lan-
derneugliederung und die Hauptelemente des
Finanzfoderalismus, des Steuerverbundes, des
horizontalen Finanzausgleichs und des ,,Soli-
darpakts 2019 fiir die neuen Bundeslander.

Position der Bundesregierung

14

Die Bundesregierung — an der Kommissions-
arbeit formal nur beratend beteiligt — setzte
von Beginn an andere Priorititen. Sie formu-
lierte zwar auch die Notwendigkeit der Ent-
flechtung von Gesetzgebungszustindigkeiten
zum Zwecke der Effizienzsteigerung; ihre
primiren Modernisierungsziele sahen indes-
sen anders aus. Sie hielt an der Bewahrung
des kooperativen bzw. (in ihrer Formulie-
rung) ,solidarischen Foderalismus“ fest, der
insbesondere im Interesse der neuen Bundes-
linder liege, und betonte die Reformnotwen-
digkeit der ,Europatauglichkeit bei der Ver-
tretung deutscher Interessen in der Euro-
paischen Union“.I® Konkret ging es der
Bundesregierung vor allem um vier Reform-

kumentation, Tubingen 2003, sowie die Beitriage in:
Aus Politik und Zeitgeschichte (APuZ), 53 (2003) 29—
30, und in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen (ZParl), 35
(2004) 3.

I> Vgl. Bertelsmann Stiftung, Entflechtung 2005, G-
tersloh 2000; dies., Eckpunkte fiir eine erfolgreiche
Modernisierung des deutschen Bundesstaates. Ein
Mafistabepapier, Giitersloh, hekt., 19. 11. 2004.

I8 Zu Zielsetzung und Verhandlungsposition der Bun-
desregierung siehe die Positionspapiere: Moder-
nisierung der bundesstaatlichen Ordnung vom 9. 4.
2003 (zit. nach http//www.bmj.bund.de/enid/Ithtml),
dort auch die Zitatstelle, und vom 7. 11. 2004.
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aspekte, die im Folgenden kurz dargestellt
werden sollen.

Gegenwirtig unterliegen ca. 60 Prozent
aller Bundesgesetze — und mit ihnen insbe-
sondere auch alle finanzwirksamen Gesetze -
dem absoluten Veto des Bundesrates. Norma-
tiv ist dies vor allem eine Folge der grundge-
setzlich garantierten Gleichwertigkeit der Le-
bensverhiltnisse und der Rechts- und Wirt-
schaftseinheit des Gesamtstaates (Art. 72
GQG); institutionell wird das Vetorecht des
Bundesrates durch die Art. 84 GG (Beteili-
gung der Linder bei der Verwaltungsorgani-
sation und Implementation von Bundesgeset-
zen) und Art. 104a GG (Finanzierungsrege-
lung und -leistungen bei Bundesgesetzen)
sowie die Rahmengesetzgebung des Bundes
(Art. 75 GG) und die Gemeinschaftsaufgaben
(Art. 91 GG) gewihrleistet. Zusammen mit
der ,Usurpation“ der konkurrierenden Ge-
setzgebung (Art. 72, 74 GG) durch den Bun-
desgesetzgeber fuhrte dies in der Vergangen-
heit zu einer bestindigen Ausweitung der
Zustimmungspflichtigkeit und damit zum
Aushandlungszwang von Bundestags- und
Bundesratsmehrheit wie zur informellen Mit-
regierung der ,Landesflirsten” (Steffani) tber
den Bundesrat — und dies insbesondere, aber
nicht nur bei gegenliufigen Mehrheiten in
Bundestag und Bundesrat. Die Bundesregie-
rung zielte deshalb verstindlicherweise zum
einen auf die Entkoppelung des Gesetzesin-
haltes der Bundesgesetze von der Landeszu-
standigkeit in Verwaltungs- und Implementa-
tionsregelungen durch Reform des Art. 84
GG, um dadurch die Zahl der Zustimmungs-
gesetze deutlich zu reduzieren, zum zweiten
auf die Verinderung der Mehrheitsanforde-
rungen bei Abstimmungen im Bundesrat,
indem sie die Abkehr von der absoluten und
die Einfihrung der relativen Mehrheit for-
derte, so dass die Stimmenthaltung von Lan-
desregierungen — eine hiufige Praxis bei Ko-
alitionsregierungen, sofern diese sich nicht ei-
nigen konnen — bei Abstimmungen nicht
mehr einem Negativvotum gleichkime.l’

Auflerdem sollte eine Korrektur des Arti-
kels 23 GG zur Europdischen Union erfolgen.
Dieser war im Zuge der Ratifizierung des

I” Im Verlauf der Kommissionsberatungen wurde die
Forderung nach Reform der Abstimmungsverfahren
vom Bund nicht weiter verfolgt; zur Abstimmungs-
praxis vgl. R. Sturm (Anm. 2), S. 53 ff.



Maastrichter Vertrages in das Grundgesetz
aufgenommen worden, zugunsten verbesser-
ter Handlungs- und Entscheidungsmoglich-
keiten der Bundesregierung auf der europa-
ischen Ebene. Artikel 23 schreibt gegenwartig
ein generelles Informations- und Beteiligungs-
recht von Bundesrat und Landesregierungen,
bei Politikmaterien ausschlief{licher Landes-
kompetenz die direkte Mitwirkung und Ver-
tretung der deutschen Position in den europa-
ischen Institutionen durch die Lander vor.

Im Interesse der Bundesregierung lag auch
die Einbindung der Landesregierungen in die
Haushaltsdisziplin des Stabilitats- und Wachs-
tumspaktes der Europdischen Union und der
Maastricht-Defizitkriterien entsprechend der
Empfehlungen des Finanzplanungsrates von
Bund und Lindern. Damit sollte nicht nur er-
reicht werden, dass sich die Landesregierungen
in threr Haushaltspolitik an diese Kriterien
halten, sondern dass auch die Linder im Falle
von Sanktionen durch die EU an den Sankti-
onsauflagen und -leistungen beteiligt sind.

Schliefflich verfolgte die Bundesregierung
das Ziel, die bisher konkurrierende Gesetzge-
bung durch die Verlagerung gewisser Gesetzes-
materien auf den Bund (u.a. Umwelt-, Ver-
braucherschutz, Vereinsrecht, Arbeitsrecht,
Meldewesen, Raumordnung) und auf die Lin-
der (u.a. Beamten- und Dienstrecht im offent-
lichen Dienst der Linder; Presserecht, Ver-
sammlungsrecht) sowie durch Teilentflechtun-
gen auf anderen Feldern (u.a. im Gewerbe-
recht, in der Gerichtsorganisation, bei den
Gemeinschaftsaufgaben) zu reformieren.

Im Kern zielte die Bundesregierung damit
weniger auf Refoderalisierung; es ging ihr
vielmehr um die Stirkung des Gesamtstaates
durch Effizienzsteigerung und um Entflech-
tung nur insofern, als dadurch die Zustim-
mungspilichtigkeit und damit die faktische
Mitregierung der Ministerprisidenten und
Landesregierungen wie der bundespolitischen
Opposition nachhaltig  reduziert sowie
zudem die Handlungsmoglichkeiten der Bun-
desregierung in der EU verbessert wiirden.

Als Kompensation bot die Bundesregierung
Verhandlungen an u.a. iiber eine effizientere
Verteilung der Steuerkompetenzen und den
auswirkungsneutralen Tausch in der Ertrags-
hoheit von KFZ-Steuer (Ubertragung auf den
Bund) und Versicherungssteuer (Ubertragung

auf die Linder), Uiber einen finanziellen Aus-
gleich bei den Mischfinanzierungen der Ge-
meinschaftsaufgaben, iber die Aufhebung der
Rahmengesetzgebung sowie iiber Offnungs-
klauseln bei — allerdings nur wenigen — Ge-
setzesmaterien. Verfassungsunmittelbare Zu-
griffsrechte der Linder hingegen lehnte die
Bundesregierung aus Griinden moglicher
Rechtszersplitterung ab.

Position der Lander

In dem Positionspapier vom Mai 2004, mit
dem die Ministerprasidenten in die Verhand-
lungen gingen, spiegelt sich die widerspriich-
liche und delikate Interessenlage der 16 Bun-
deslinder.I8 Zwar formulierten die Minister-
prasidenten, dass der ,Foderalismus (...) -
im Gegensatz zum Zentralstaat — von der
Vielfalt politischer Konzepte und Losungs-
moglichkeiten“l® lebe, sie wollten sich aber
(was indes in Anbetracht der traditionellen
Interessengegensitze zwischen groflen, fi-
nanzstarken und kleinen, finanzschwachen,
zwischen west- und ostdeutschen Lindern,
zwischen Flichen- und Stadtstaaten auch
nicht verwundert) nicht auf ein Mehr an
Wettbewerb untereinander verstindigen. Bei-
spielsweise lehnten sie Differenzierungen auf
der Einnahmeseite des Finanzfoderalismus,
etwa Zu- und Abschlagsrechte bei den Ver-
bundsteuern, ab.I'"® FEinerseits blieben sie
damit weit hinter der Reformnotwendigkeit
der Abkehr vom Verbund- und der Hinwen-
dung zum solidarischen Wettbewerbsfodera-
lismus zurtck. Andererseits jedoch einigten
sich die Ministerprisidenten gegeniiber dem
Bund auf einen in Anbetracht ihrer Interes-
senunterschiede iiberraschend kohirenten
Katalog von Forderungen nach einem Mehr
an Gestaltungsspielraum fiir Landtage und
Landesregierungen. Dazu zihlten die Riick-
ubertragung von Kompetenzen, Entflechtun-
gen sowie Offnungsklauseln und Zugriffs-
rechte. Insbesondere ging es den Minister-
prasidenten um vier Reformziele.

Vor allem sollte die Rahmengesetzgebung
des Bundes (Art.75 GG) aufgehoben und

eine Reform der Gemeinschaftsaufgaben bei

I8 Vgl. Foderalismusreform. Positionspapier der
Ministerprasidenten vom 14.5. 2004, Kommissions-
drucksache 45 (Anm. 1).

I° Ebd,, S. 3.

1 Vgl. ebd., S. 3 f.
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finanzieller Kompensation durch den Bund
erzielt werden; damit verbunden war eine an-
gestrebte Ubertragung der Gesetzgebung auf
die Linder, u.a. bei der Organisations- und
Personalhoheit, dem Dienst- und Besol-
dungsrecht im offentlichen Dienst der Lander
sowie im Blick auf die Grundsitze des Hoch-
schul- und des Pressewesens.

Aus Sicht der Linder sollte auflerdem eine
Abrundung bislang fehlender Kompetenzen
in den Politikbereichen Kultur, Bildung, Wis-
senschaft sowie auch im Ausbildungssektor
und in der auflerschulischen beruflichen Bil-
dung erfolgen. Weiterhin strebten sie die
Moglichkeit an, regionale Lebenssachverhalte
auch regional regeln zu konnen, u.a. auf den
Feldern der Wirtschafts- und Arbeitsmarkt-
politik sowie der offentlichen Fiirsorge.
Ebenso beanspruchten die Linder Zugriffs-
rechte in vielen der Politikmaterien, die in der
konkurrierenden Gesetzgebung verbleiben
wirden; allerdings konnten sich die Minister-
prasidenten nicht zu der Forderung nach der
grundgesetzlichen Verankerung eines generel-
len Zugriffsrechts durchringen.

Als Kompensation boten die Ministerprisi-
denten die Ubertragung einiger weniger aus-
gewahlter Zustindigkeiten auf den Bund an
(u.a. das Melde- und Ausweiswesen, die aus-
wirtige Kulturpolitik und das Umweltrecht).
Die Angebote blieben allerdings weitgehend
verknlipft mit der Forderung nach der Ge-
wahrung von Zugriffsrechten, insbesondere
auch mit Blick auf die Zustimmungspflichtig-
keit von Bundesgesetzen durch den Bundesrat
und die Entkoppelung von Gesetzesinhalt
und Implementation von Bundesgesetzen in
Art. 84 GG. In Ansitzen wird hier das
Grundmuster der Verhandlungsposition der
Ministerprasidenten sichtbar, das im ubertra-
genen Sinne einem Tauschgeschift dhnelte: die
Bereitschaft zur Reduktion ihrer Mitregie-
rungsmoglichkeiten auf Bundesebene einer-
seits und die gleichzeitige Erweiterung ihrer
Gestaltungsmoglichkeiten in fast allen zentra-
len Bereichen der Innenpolitik andererseits.

Ergebnisse

16

Die Kommission arbeitete mehr als ein Jahr in-
tensiv in Plenum, zwei Arbeits- und sieben
Projektgruppen unter Einbeziehung des Sach-
verstandes der beratenden Mitglieder aus Bun-
desregierung, Landtagen, kommunalen Spit-
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zenverbianden und Wissenschaft. Letztlich lief
die Kompromissfindung allerdings auf die
beiden Ko-Vorsitzenden, auf Franz Miintefe-
ring fiir die Koalitionsmehrheit der Bundes-
seite und auf Edmund Stoiber fiir die Seite
der Ministerprisidenten und die oppositio-
nelle Unionsminderheit in der Bundespolitik,
hinaus. Beide trafen gegen Ende der Kom-
missionsberatungen  mehrfach ~ zusammen
und unterbreiteten danach einen detaillier-
ten gemeinsamen Kompromiss-Vorentwurf.I'!
Systematisch bedeutsame Verinderungen hit-
ten wohl vor allem die folgenden Vorschlige
bewirkt.

Die vorgesehene Entkoppelung in Artikel
84 GG hitte die Zustimmungspflichtigkeit
von Bundesgesetzen deutlich, voraussichtlich
von ca. 60 auf rund 40 Prozent, reduziert und
damit den Handlungsspielraum von Bundes-
tagsmehrheit und Regierung auch auf wichti-
gen Politikfeldern vergroflert. Dies hitte bei-
spielsweise auch fiir das so heftig umstrittene
Zuwanderungsgesetz gegolten, so dass man
sich nicht nur die langjihrigen kontroversen
Verhandlungen zwischen (Bundes-)Regierung
und Opposition bzw. oppositionellen Landes-
regierungen, sondern auch die bihnenreifen
Abstimmungsinszenierungen im Bundesrat
und den Gang nach Karlsruhe zum Bundes-
verfassungsgericht hitte ersparen konnen. Al-
lerdings hitte sich im Blick auf den Finanz{o-
deralismus, die Rahmengesetzgebung und die
Gemeinschaftsaufgaben an der Zustimmungs-
pflichtigkeit und folglich an der Mitregierung
der Landesregierungen tiber den Bundesrat in
zentralen Bereichen nichts geindert.

Die Linderseite akzeptierte im Blick auf
die ,Europatauglichkeit“ die Bundesforde-
rung nach Einbindung der Linder in die
Haushaltsdisziplin der Maastricht-Kriterien
und die Beteiligung der Landeshaushalte an
moglichen Sanktionsleistungen im Verhiltnis
65 zu 35. In der Frage der Reform der Mit-
wirkung der Linder auf EU-Ebene nach
Art. 23 GG erfolgte jedoch keine Einigung.
Das Gleiche gilt fiir die Kompetenzfelder des
Hochschulrechtes und der Bildungsplanung,
des Umweltrahmenrechtes sowie die Fragen
der Inneren Sicherheit, die von den beiden

't Vorentwurf fiir die Kommission zur Moder-
nisierung zur bundesstaatlichen Ordnung. Vorschlag
der Vorsitzenden Franz Miintefering, MdB, und Ed-
mund Stoiber, Ministerprasident, vom 13.12. 2004
(hekt.).



Vorsitzenden simtlich aus ihrem Kompro-
missvorschligen ausgeklammert wurden.

Mit ihren Forderungen nach Refoderalisie-
rung oder mindestens doch einer substanziel-
len Erweiterung ihres Gestaltungsspielraumes
vermochten sich die Lander — mit Ausnahme
des offentlichen Dienstrechts und der Beam-
tenbesoldung — nicht durchzusetzen. Nicht
einmal Zugriffsrechte enthilt das Miintefe-
ring/Stoiber-Kompromisspapier in grofierem
Umfang. Den Verhandlungsfiihrern der Bun-
desseite ist es im Verlauf der Beratungen of-
fenkundig gelungen, die doppelstrategische
Verhandlungslinie der Linderseite zu durch-
kreuzen. Es gelang ihnen nicht nur, das
Primarziel der Lander nach Kompetenzverla-
gerungen in die Alleinzustindigkeit der Lan-
despolitik — abgesehen von wenigen Gegen-
standsbereichen — abzuwehren. Die Linder
scheiterten auch mit dem Alternativkonzept
umfinglicher Zugriffsrechte bei Fortbestand
von Rahmen- und konkurrierender Gesetzge-
bungskompetenz des Bundes, sollte die Al-
leinzustindigkeit nicht erreichbar sein, wie
beispielsweise bei Umwelt- und Hochschul-
politik. Vermutlich unterstlitzt von Skepti-
kern auf der Linderseite, lehnte die Bundes-
seite mit dem schwachen Argument drohen-
der Rechtszersplitterung die Realisierung
solcher Zugriffsrechte ab. Die Landerseite lief§
sich — wie im Miuntefering/Stoiber-Kompro-
misspapier dokumentiert — vielmehr auf die
Aufspaltung von zusammengehorenden Poli-
tikmaterien und deren Ubertragung in die ge-
teilte Alleinzustindigkeit von Bund und Lin-
dern ein.l? Dies betrifft die Aufsplittung u. a.
von Versammlungs- und Vereinsrecht, im Ge-
werberecht und beim Grundstiickserwerb, im
Wohnungswesen, bei der Lirmbekimpfung
sowie nicht zuletzt auch von Straf- und Straf-
vollzugsrecht. Nicht zu Entkoppelung und
Handlungsautonomie der Akteure von Bun
und Lindern, sondern zu einem Mehr an Ver-
flechtungen und an Koordinations- und Aus-
handlungszwang hitten die geteilten Zustin-
digkeiten in der Praxis gefithrt — und zwar
horizontal zwischen den Landern wie vertikal

112 Die hochst problematische Aufspaltung der Zu-
standigkeiten scheint Heribert Prantl in seiner Ein-
schitzung des Kompromisspapiers in der Sud-
deutschen Zeitung (SZ) vom 18./19.12. 2004
entgangen zu sein. Nur so werden Diktion und Be-
wertung seines Beitrages, in dem er die Kompetenz-
ubertragungen auf die Linder in das Zentrum riicke,
verstandlich.

zwischen Bund und Lindern. Die Reform-
ziele der Kommission verkehrten diese Rege-
lungen jedenfalls in ihr Gegenteil.

Griinde des Scheiterns

Restimiert man den dann gescheiterten vorldu-
figen Verhandlungskompromiss, wird man
kaum umhinkommen festzustellen, dass die
Bundesseite — mit Ausnahme der Reform des
Europa-Artikels 23 GG - ihre primiren Ziele
weitgehend erreicht hitte, von einer Realisie-
rung der Ubergeordneten Kommissionsziele
der Effizienzsteigerung und Modernisierung
der bundesstaatlichen Ordnung indessen keine
Rede sein konnte. Insbesondere die Landersei-
te vermochte von ihrem Forderungskatalog im
Endeffekt nur wenig durchzusetzen, ganz zu
schweigen von ihrem Ziel des Gestaltungsfo-
deralismus durch Entflechtung. Dies umso
mehr, als es selbst in den ebenso zentralen wie
symboltrichtigen Fragen von Bildung und
Hochschule zu keiner fiir die Lander befriedi-
genden Einigung kam, sondern die Bundesre-
gierung durch die Einlassungen der Bundes-
ministerin Bulmahn gegen Ende der Kommis-
sionsarbeit sogar ,Ol ins Feuer goss“I3 In
Anbetracht dieser Ergebnisse verwundert es
nicht, dass sich insbesondere CDU-Minister-
prasidenten dem von ihrem Verhandlungsfiih-
rer Edmund Stoiber ausgehandelten Kompro-
misspapier nicht anschlossen und das Verhand-
lungsergebnis ablehnten, zumal der Bund
ithnen durch seine Haltung in Sachen Bildung
und Hochschule einen wohlfeilen Anlass lie-
ferte. Wichtiger als das aus Sicht der Linder,
insbesondere der Landtage, magere Ergebnis
dirften indes strukturelle Grinde gewesen
sein, welche die beteiligten Akteure, wenn-
gleich aus unterschiedlichen Motiven und In-
teressenlagen, veranlassten, die Verhandlungen
scheitern zu lassen.

Einmal mehr verhinderten die Interessenge-
gensitze zwischen den Lindern eine macht-
volle Vertretung des eigenen Forderungska-
taloges gegentiber dem Bund.I'* Beispielsweise

I'> So sprach sich Edelgard Buhlmann im Gefolge der
PISA II-Studie beispielsweise fiir eine grundlegende
Strukturreform der Schulformen und die Abschaffung
der Hauptschule aus, vgl. SZ vom 8. 12. 2004.

I+ Vgl. Rainer-Olaf Schultze, Statt Subsidiaritit und
Entscheidungsautonomie - Politikverflechtung und
kein Ende: Der deutsche Foderalismus nach der Ver-
einigung, in: Staatswissenschaften und Staatspraxis, 4
(1993), S. 225-255.
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forderten einerseits die neuen Bundeslinder
(wenngleich vergeblich) als Sonderrecht die
verfassungsrechtliche Absicherung des ,Soli-
darpaktes 2019, andererseits wandten sich
verschiedene Akteure aus den Lindern mit
dem Argument der Rechtseinheit gegen die
Einfithrung von Wettbewerbselementen und
Zugriffsrechten. Sie stltzten damit im Verlau-
fe der Verhandlungen mindestens indirekt die
ablehnende Haltung des Bundes.

Entflechtungen ,gefihrden” sodann die
komplexen und eingefahrenen Handlungs-
muster im System der Politikverflechtung;!s
sie tangieren damit das politisch-administrati-
ve Eigeninteresse der Ministerialblirokratien
von Bund und Lindern am Fortbestand des
verflochtenen Exekutiv-Foderalismus mit all
seinen Bund-Linder-Konferenzen und Fach-
briderschaften. Zugriffsrechte laufen im
Ubrigen deren juristisch geprigtem Dogma
von der Notwendigkeit der Rechtseinheit zu-
wider, die es auf jeden Fall aufrechtzuerhalten
gelte. Sie sind schon allein aus diesem Grunde
Entflechtungen und Zugriffsrechten gegen-
tber hochst skeptisch eingestellt und verges-
sen dabei, dass die Dynamik foderaler Sys-
teme keine Einbahnstrafle in Richtung auf
eine Unitarisierung der Rechts- und Lebens-
verhiltnisse sein kann, sondern dass Fodera-
lismus per definitionem vom Spannungsver-
hiltnis zwischen Vielfalt und FEinheit be-
stimmt ist und sich genau dadurch vom
dezentralen Einheitsstaat unterscheidet.

Ahnliches gilt fiir die politischen Akteure.
Insbesondere die Spitzenpolitiker aus den
Exekutiven der Linder profitieren vom poli-
tisch-administrativen Nutzen der Politikver-
flechtung. Lisst man den Verhandlungsver-
lauf Revue passieren, dringt sich der Ein-
druck auf, dass wichtige Akteure der
Politikverflechtungsfalle gar nicht entkom-
men mochten, um nicht die Moglichkeiten
threr (Selbst-)Darstellung auf der nationalen
(Medien-)Biihne und ihres Einflusses auf die
Bundespolitik zu verlieren.l'é Mancher von
thnen mag aus diesen Motiven den Status quo
der Politikverflechtung den Unwigbarkeiten

I'5 Der Begriff der Politikverflechtung geht auf Fritz
W. Scharpf zuriick; vgl. ders. u. a., Politikverflechtung,
Kronberg/Ts. 1976.

I'6 Vgl. ders., Die Politikverflechtungsfalle: Euro-
paische Integration und deutscher Foderalismus im
Vergleich, in: Politische Vierteljahresschrift, 26 (1985),
S.323-356.
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allzu weitreichender Entflechtungen und Re-
foderalisierungen vorgezogen und das Schei-
tern der Reform in Kauf genommen haben.

Wege aus der Sackgasse?

Eine Foderalismusreform, die das Wort Re-
form tatsichlich verdient, ist in Anbetracht
der Reformblockaden der Politikverflechtung
dringlicher denn je. Aus dem Scheitern der Ar-
beit der Reformkommission konnen dabei
wichtige Hinweise fiir erfolgversprechendere
Reformansitze gewonnen werden. Es bedarf
dabei zunichst der Riickbesinnung auf die finf
Reformziele: klare Zurechenbarkeit durch
Entflechtung, Transparenz, verbesserte Beteili-
gungsmoglichkeiten, Gestaltungsfoderalismus
und solidarischer Wettbewerb. Dies folgt aus
der Einsicht, dass im Foderalismus Vielfalt und
bis zu einem bestimmten Grade Asymmetrien
in den Politikergebnissen nicht nur in Kauf ge-
nommen, sondern in gewisser Weise auch an-
gestrebt werden.I'” Und es bedeutet notwendig
die Einbeziehung des Finanzfoderalismus und
der Steuergesetzgebung in die Reform mit dem
Ziel der Einfihrung autonomer Steuerkompe-
tenzen der Liander. Fritz W. Scharpf hat in ver-
schiedenen seiner Stellungnahmen als Kom-
missionsmitglied im Einzelnen dargelegt, wel-
che Steuern dafiir in Frage kommen, nimlich
solche, die — wie Grundsteuer, Grunderwerbs-
steuer, Vermogens-, Erbschafts- und Schen-
kungssteuer — auf Tatbestinde erhoben wer-
den, bei denen die Gefahr der Abwanderung
gering ist oder nicht besteht.I'8 Moglich sind
dariiber hinaus Zu- bzw. Abschlige auf die
Einkommenssteuer. Dieses so genannte Hu-
ckepack-Verfahren hat sich in anderen Fode-
ral-Staaten durchaus bewihrtI'® Und Scharpf
hat im Ubrigen die Widerspriichlichkeiten in
der Position der Linder iiberzeugend kriti-
siert: ,,Wer autonome Steuerkompetenzen der
Lander kategorisch ablehnt, der kann auto-

17 Vgl. Rainer-Olaf Schultze, Wieviel Asymmetrie
vertragt der Foderalismus?, in: Dirk Berg-Schlosser
u.a., Politikwissenschaftliche Spiegelungen, Opladen
1998, S. 199-216.

I'8 Vgl. Fritz W. Scharpf, Stellungnahme zur Reform
der Finanzbezichungen zwischen Bund und Lindern,
Kommissionsdrucksache 29 vom 4. 3. 2004; ders., Steu-
erwettbewerb vs. Gestaltungskompetenzen, Kommis-
sionsdrucksache 47 vom 20. 5. 2004 (Anm. 1).

1 Vgl. Rainer-Olaf Schultze, Bundesstaaten unter
Reformdruck: Kann Deutschland von Kanada lernen?,
in: Zeitschrift fiir Staats- und Europawissenschaften, 2
(2004), S. 191-211.



nome Gesetzgebungskompetenzen der Lander
nicht ernsthaft wollen.“12°

Will man tatsachlich vom Verbund- zum Ge-
staltungsfoderalismus, spricht im Blick auf die
Reform der Kompetenzverteilung viel fiir den
Weg der indirekten Entflechtung durch die Ge-
wiahrung umfassender Zugriffsrechte fir die
Liander — und zwar aus sachlichen wie proze-
duralen Griinden. Inhaltlich erweist sich, dass
es heute aufgrund der Komplexitit der Politik-
materien auflerordentlich schwierig ist, zu kla-
ren und zudem sachgerechten Kompetenztren-
nungen zu gelangen.?! Bestehen sie, wichst die
Notwendigkeit der horizontalen Selbstkoordi-
nation der Lander mittels Staatsvertragen — ein
Ausweg, der unter Effizienzgesichtspunkten
ganz sicher nicht zu rechtfertigen ist. Der von
der Kommission wohl aus Griinden der
Tauschgeschifte und Kompromissfindung ein-
geschlagene Weg der Aufspaltung der Politik-
materien in Teilbereiche geht gleichfalls in die
Irre; er fithrt zu erhohter vertikaler Politikver-
flechtung. Die sachlich sinnvolle Antwort lau-
tet demnach: bundespolitische Zustindigkeiten
beibehalten, sei es als Rahmen-, sei es als kon-
kurrierende Gesetzgebung, den Landern indes-
sen weitreichende Offnungsklauseln und Zu-
griffsrechte einrdaumen. Experimentierklauseln
und Opting-out-Regelungen erhohen die In-
novationsmoglichkeiten im politischen System;
die Zersplitterung der Rechtseinheit ist hinge-
gen keine reale Gefahr; die praktischen Erfah-
rungen in den Foderal-Staaten, die solche Op-
ting-out-Regelungen kennen, belegen dies.I2
Wahrscheinlicher ist der Wettbewerb zwischen
hochstens zwei oder drei Lindern um die bes-
sere Losung, was aus Griinden der Vielfalt wie
der Effizienz wiinschenswert und auch fiir die
kleinen und finanzschwachen Linder attraktiv
ist.12 Zu einer ahnlichen Einschitzung der Wir-
kung von Zugriffsrechten — in der Kommission
mit Nachdruck vertreten — gelangt Fritz W.
Scharpf: ,,Am Ende wird sich deshalb das Mus-

ter eines asymmetrischen Foderalismus heraus-

120 FE. W. Scharpf, Steuerwettbewerb vs. Gestaltungs-
kompetenzen (Anm. 18), S. 2.

12t Ahnlich Fritz W. Scharpf, Anmerkungen zum
yasymmetrischen und lernfihigen Foderalismus®,
Kommissionsdrucksache 80 vom 31. 5. 2004 (Anm. 1).
122 Vgl. Jorg Broschek/Rainer-Olaf Schultze, Fodera-
lismus in Kanada: Pfadabhingigkeiten und Entwick-
lungswege, in: Jahrbuch des Foderalismus 2003, Ba-
den-Baden 2003, S. 333-366.

12 Vgl. Rainer-Olaf Schultze, Indirekte Entflechtung:
Eine Strategie fir die Foderalismusreform?, in: ZParl,
31 (2000), S. 681-698.

bilden, bei dem das einheitliche Bundesrecht
zwar in weiten Teilen des Bundesgebietes un-
verinderte Anwendung findet, aber in man-
chen Bundeslindern durch landesrechtliche
Abweichungen ersetzt wird. Dieses Muster
entspriache der realen Situation des deutschen
Foderalismus besser als die bisher eindeutige
Vorherrschaft des einheitlichen Bundesrechts
oder als die generelle Verlagerung bisheriger
Bundeskompetenzen auf die Lander.“124

Bleibt abschlieflend die Frage, warum die
Kommission den Weg der indirekten Ent-
flechtung nicht beschritten hat, zumal er sich
auch prozedural als Alternative anbietet,
wenn die Verstindigung auf eine umfassende
Foderalismusreform sich als unmoglich er-
weist. Dies ist umso bemerkenswerter, als er
den politischen Akteuren von der wissen-
schaftlichen Politikberatung mehrfach und
wihrend der Kommissionsarbeit von dem ge-
genwartig wohl sachkundigsten und juristisch
ausgebildeten Politikwissenschaftler auf dem
Felde der Foderalismusanalyse nachdriicklich
als Erfolg versprechender Reformweg emp-
fohlen worden ist.? Verantwortlich dafir
sind wohl politisch-kulturelle wie politisch-
institutionelle Grinde.

Politisch-institutionell zeigte sich einmal
mehr, dass Institutionenreformen, die Besitz-
stinde und/oder tradierte Handlungsmuster
in Frage stellen, nur wenig wahrscheinlich
sind, wenn allein die Betroffenen dariiber be-
finden. Dies aber war infolge von Zusammen-
setzung und Geschiftsordnung bei der Kom-
mission der Fall. Und es spricht dafiir, derar-
tige Reformprozesse zu 6ffnen.

Politisch-kulturell erwies sich erneut, wie
stabilititsfixiert und vom Aushandeln be-
stimmt die Grundeinstellungen der politi-
schen Klasse in der Bundesrepublik sind. Sie
zieht fast durchweg das Bewihrte, wenn auch
in den Ergebnissen offenkundig Suboptimale
dem Ungewissen, aber Innovativen vor, und
sie hat weder Vertrauen in die Moglichkeiten
des ,Lernens durch Entflechtung® noch in
die kreativen Losungen des ,Lernens durch
fairen Wettbewerb®.

I F. W. Scharpf (Anm. 21), S. 2.

1% So u.a. auch von der Enquete-Kommission des
Bayerischen Landtags, Reform des Foderalismus —
Starkung der Landesparlamente, Miinchen 2002.

APuZ 13-14/2005

19



Udo Margedant

Ein biirgerternes

Machtspiel ohne

Dr. phil. habil., geb. 1942;
Konrad-Adenauer-Stiftung,
Abt. Politik und Beratung; apl.
Professor an der Bergischen

20

umargedant@t-online.de

Gewinner

n Deutschland wird Uber notwendige Re-

formvorhaben heftig diskutiert und ge-
stritten. Zwar werden zu wichtigen innen-
politischen Politikfeldern grundlegende Re-
formen in Angriff genommen, aber hiufig
versanden sie in kleineren, teilweise nicht auf-
einander abgestimmten Reformschritten. Die
politischen Akteure verspielen ihren Kredit
bei den Biirgern; die
Politik  verliert an
Glaubwirdigkeit. Zu-
kunfts- und Wettbe-
werbsfihigkeit, Eigen-
verantwortung, aber
auch DPolitikverdros-
senheit sind einige der
Schlagworte, die den
politischen  Diskurs
leiten.
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In dieser Situation wird immer wieder die
Politikverdrossenheit heraufbeschworen, um
Unzulinglichkeiten in der Politik zu be-
schreiben. Sprachlich und inhaltlich korrekt
ist es jedoch, von einer Verdrossenheit gegen-
tiber den Politikern und den Parteien zu spre-
chen. Nach Umfragen sind Dreiviertel der
Befragten der Meinung, dass die politische
Elite ihrer Aufgabe nicht gewachsen ist. Sie
sprechen den Politikern ihre Sachkompetenz
ab. Politiker- und auch Parteienverdrossen-
heit der Burger, die in Wahlen und in Reak-
tionen auf laufende Reformdiskussionen
deutlich zu Tage treten, sind als Symptome
allgemeiner Verunsicherung ernst zu nehmen.
Sie konnen in Politik- und Staatsverdrossen-
heit umschlagen. ,Die Deutschen leiden,
wie es die Neue Ziiricher Zeitung treffend be-
schrieben hat, ,derzeit am Zustand ihres Ge-
meinwesens; sie leiden an den Reformen, die
sie bereits verabschiedet haben, und fast mehr
leiden sie an den Reformen, die noch aus-
stehen.”
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In einem nie gekannten Ausmafl wird in
Deutschland grundsatzlich auch tber das po-
litische System nachgedacht, tiber die Mecha-
nismen der Macht, iiber das Verhiltnis von
Biirger und Staat, Uiber die Rolle des Indivi-
duums im Regelwerk der Institutionen. Das
Erscheinungsbild des deutschen Bundesstaa-
tes hat, von der Offentlichkeit zunichst nahe-
zu unbemerkt, bereits seit mehreren Jahren in-
tensiv Wissenschaft und Politik beschaftigt.I!

Problemlage

Mit der Grindung der Bundesrepublik
Deutschland ist der Foderalismus im Grund-
gesetz als festes und unverianderbares Prinzip
verankert. Art. 30 GG enthilt eine umfassen-
de Zustindigkeitsvermutung fir alle staatli-
chen Aufgaben zugunsten der Linder, die je-
doch mit der Einschrinkung versehen ist,
ysoweit dieses Grundgesetz keine andere Re-
gelung trifft oder zulisst. Gleiches gilt nach
Art. 70 GG auch fiir den Bereich der Gesetz-
gebung. Durch mehrere Grundgesetzinde-
rungen sind Gesetzgebungsmaterien in die
Bundeszustindigkeit bzw. von der Linder-
hoheit in die Rahmengesetzgebung verlagert
worden. Roman Herzog charakterisiert diese
verfassungsrechtliche Entwicklung als eine
ystindige Einbahnstrafle von der Landeszu-
standigkeit zur Bundeszustindigkeit“I>. Auch
in der Finanzverfassung haben die Linder
Gestaltungsmoglichkeiten  verloren. Durch
die Grundgesetzinderung vom 12. Mai 1969
hat der Bund die konkurrierende Gesetzge-
bungszustindigkeit fur alle Steuern erhalten,
an deren Aufkommen er beteiligt ist oder bei
denen er ein Bediirfnis nach bundeseinheitli-
cher Regelung feststellt (Art. 105 Abs. 2 GG).
Den Lindern sind die 6rtlichen Verbrauch-
und Aufwandsteuern geblieben, ,soweit sie
nicht bundesgesetzlich geregelten Steuern

gleichartig sind“ (Art. 105 Abs. 2a GG).

Ein grundlegendes Problem ist das Postu-
lat, ,einheitliche bzw. ,vergleichbare Le-
bensverhiltnisse“ herzustellen. Es griindet in
der Einheit des Staates, im durch ihn garan-
tierten Sozialstaatsprinzip bzw. in dem Gebot

I' Vgl. Thomas Fischer u.a., Foderalismusreform in
Deutschland. Ein Leitfaden zur aktuellen Diskussion
und zur Arbeit der Bundesstaatskommission. Forum
Foderalismus 2004, Giitersloh 2004.

I2 Roman Herzog, in: Maunz/Diirig, GG, Stand 2003,
Art. 20 IV Rn 55.



sozialer Gleichheit. Das Postulat wirkt als
Schranke bundesstaatlicher Vielfalt und ist
gegenlauflg zum Bundesstaatsprinzip, das sei-
nerseits linderspezifische Vielfalt leg1t1m1ert
Diese Vielfalt stellt sich ihrerseits in unter-
schiedlichen Lebensverhiltnissen dar.

Im Strukturprinzip ,sozialer Bundesstaat®
findet das dynamische Spannungsfeld zwi-
schen foderaler Vielfalt einerseits und Gleich-
heit bzw. Vergleichbarkeit der Lebensverhalt-
nisse andererseits seinen Ausdruck. Auf
dieses Spannungsfeld wirken politische Ver-
inderungen ebenso wie die wirtschaftliche
und gesellschaftliche Entwicklung ein. Bis in
die siebziger Jahre hat die Tendenz zum ,ko-
operativen Foderalismus®  dominiert. Die
bundesfreundliche Auslegung der ,Bediirf-
nisklausel“ in Art. 72 Abs. 2 GG hat mafigeb-
lich zur Aushohlung der Linderkompetenzen
beigetragen. Danach setzte eine bis heute an-
dauernde Phase der Renaissance des Subsidia-
rititsprinzips und damit verbunden auch der
Erstarkung des Bundesstaatsprinzips ein.

Die Anderung des Art. 72 Abs. 2 im Jahre
1994 hat die Frage der Erforderlichkeit bun-
desgesetzlicher Regelung in der konkurrie-
renden Gesetzgebung justitiabel gemacht.
Verfahrensrechtlich wurde diese Absicht da-
durch flankiert, dass gleichzeitig in Art. 93
Abs. 1 GG der Kreis der Antragsteller erwei-
tert wurde. Nunmehr kann auf Antrag des
Bundesrates, einer Landesregierung oder der
Volksvertretung eines Landes iiberprift wer-
den, ob ein Gesetz den Voraussetzungen des
Art. 72 Abs. 2 GG entspricht.

Trotzdem gibt es in der konkurrierenden
Gesetzgebung fiir die Lander nahezu keinen
Spielraum mehr. Der Bund hat seine Gesetz-
gebungskompetenzen in diesem Bereich in
einem Mafle ausgeschopft, dass faktisch der
Unterschied zwischen der ausschliefflichen
und der konkurrierenden Bundesgesetzge-
bungskompetenz nicht mehr besteht. Als
Kompensation haben die Linder iber den
Bundesrat Kompetenzverluste ausgleichen
konnen. Fast zwei Drittel aller Bundesgesetze
sind Zustimmungsgesetze. Bei wichtigen oder
politisch brisanten Gesetzesvorhaben des
Bundes tritt der Bundesrat jedoch hiufig
nicht als Vertreter spezifischer Landesinteres-
sen auf; er fungiert vielmehr als parteipoliti-
scher Gegenpart zur Bundesregierung. Der
Bundesrat handelt dann nicht anders als die

parlamentarische Opposition im Bundestag.
Er hat dabei jedoch als eigenstindiges Ge-
setzgebungsorgan groflere Einflussmoglich-
keiten. Verlierer dieser Verflechtung der Ent-
scheidungsstrukturen sind die Landesparla-
mente in ihrer Funktion als Gesetzgeber und
Institutionen dezentraler politischer Verant-
wortung in der reprasentativen Demokratie.

Indem sich Politik und Rechtsetzung zu-
nehmend von den niedrigeren auf die hoheren
Ebenen verlagern, hat das Subsidiarititsprin-
zip an Geltung verloren. Kompetenzen und
politische Verantwortung sind nicht mehr vor-
rangig der jeweils kleineren Einheit tibertra-
gen und damit auch nicht mehr moglichst nah
am Burger angesiedelt. Diese Entwicklung hat
sich innerstaatlich im Verhiltnis zwischen
dem Bund und den Lindern, aber auch im Ver-
haltnis zur Europdischen Union vollzogen.

Diese Verlagerung von Zustindigkeiten
schwicht alle Parlamente. An die Stelle der
jeweils verlorenen Zustindigkeiten auf der
niedrigeren Ebene sind stirkere Beteiligungs-
rechte der Exekutive an der Rechtsetzung auf
der hoheren Ebene getreten. Die Kompetenz-
verlagerung von legislativen zu exekutiven
Organen findet sich auch dort wieder, wo
den Lindern eigene Gesetzgebungszustin-
digkeiten geblieben sind. Die Landesexekuti-
ven stimmen sich untereinander — teilweise
auch mit dem Bund — in allen méglichen For-
men der Kooperationen von der Ministerpra-
sidentenkonferenz tiber Fachministerkonfe-
renzen bis hin zu Hunderten von Ausschis-
sen und Projektgruppen ab. Sie einigen sich
auf Entwirfe oder im Kern gleich lautende
Regelungen. Den Landtagen wird damit die
Moglichkeit der sachlichen Gestaltung entzo-
gen. Es bleibt thnen dann nur die Alternative,
zum vorgelegten Resultat ,Ja“ oder ,Nein®
zu sagen.

Der entmiindigte Biirger

Der Biirger wird permanent mit Gesetzen,
Gesetzesinderungen und Rechtsverordnun-
gen konfrontiert, die ihn zwar betreffen, deren
Zustandekommen und Auswirkungen aber
undurchsichtig sind, weil die Gesetzgebungs-
technik nicht mehr nachvollziehbar ist. So ist
das Steuerrecht in mehr als 100 Bundesgeset-
zen geregelt und wird auch vielfach auflerhalb
von Steuergesetzen geindert. Die Folge ist,
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dass der Biirger den Sachzusammenhang nicht
mehr versteht. Er weifl nicht, welches Ressort
oder welche foderale Ebene fiir welche Maf3-
nahme verantwortlich ist. Sein Vertrauen in
den Text des Grundgesetzes wird erschiittert,
wenn er von informellen Regelungen erfihre,
in denen vorab Absprachen zwischen dem
Staat und Gesetzesbetroffenen zu kiinftiger
Gesetzgebung getroffen werden. Wenn dann
noch offentlich gefordert wird, dass ,Zusa-
gen“ oder ,,Absprachen® mitder Bundesregle-
rung eingehalten werden sollen, ist der Biirger
vollends verunsichert; denn die Gesetzge-
bungsbefugnis liegt nach dem Grundgesetz
doch ausschliefllich bei Bundestag und Bun-
desrat.

Angesichts der undurchschaubaren politi-
schen Entscheidungsprozesse treten die Stir-
ken eines foderalen Staates, der die demokra-
tischen Rechte seiner Biirger wahrt und den
verschiedenen politischen Ebenen Gestal-
tungsmoglichkeiten garantiert, nicht mehr zu
Tage. Politische Entscheidungen werden aus
der Sicht des Biirgers ohne klare Zuordnung
von Verantwortung und damit fiir thn weitge-
hend anonym getroffen. Politik wird von
biirgerfernen Burokratien und Gremien be-
trieben, deren demokratische Legitimation
thm zumindest fragwiirdig erscheinen. Auf-
gaben und Kompetenzen sind auf allen politi-
schen Ebenen in hohem Mafie ineinander ver-
flochten.

Das ist nicht nur ein Staatsorganisations-
problem, sondern auch ein Demokratiepro-
blem. Auf allen Ebenen konfrontieren die Re-
gierungsvertreter ihre Parlamente mit politi-
schen Absprachen, an denen die Vertreter des
Volkes nicht mitgewirkt haben. Die Wihle-
rinnen und Wihler sind verwirrt, zumal auch
die Verantwortung der einzelnen Parteien fir
politische Entscheidungen hiufig im Dunkeln
bleibt. Schliefllich fragt sich der Biirger, ob
dieses politische System in seiner gegenwarti-
gen Auspragung den Herausforderungen im
Zeichen des beschleunigten Wandels und der
Globalisierung noch gewachsen ist.

Der Verlauf der Reformdebatten in
Deutschland trigt dazu bei, dass der Biirger
weiter verunsichert wird. Wer welche Ent-
scheidungen trifft und wer fiir welche Ent-
scheidungen verantwortlich ist, kann der Biir-
ger nicht mehr nachvollziehen. Intransparenz
und Politikverflechtung sind nicht nur kenn-
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zeichnend fir die Kompetenzordnung, son-
dern betreffen in gleichem Mafle auch die Fi-
nanzordnung. Fiir den Biirger ist im gegen-
wirtigen System nicht mehr erkennbar, an
welche Ebene er seine Steuern zahlt und was
damit finanziert wird.

Trotz allem schitzt der Birger die repra-
sentativen Organe unserer Staatsordnung
immer noch hoch ein. Nach jlingsten Mei-
nungsumfragen sind bei iiber zwei Dritteln
der befragten Biirgerinnen und Biirger Bun-
destag und Landtage und in fast gleich hohem
Mafle die kommunalen Vertretungen im Be-
wusstsein fest verankert. Rund ein Drittel der
Befragten auflern in Umfragen, dass fur sie
Biirgernihe ein wichtiger Indikator der Poli-
tik ist. Aber gerade die Biirgernihe vermissen
die Menschen bei den politischen Akteuren.

Reformdiskussion in Deutschland

Die gegenwirtige Reformdiskussion bewegt
sich in einem breitem Spektrum zwischen Be-
teiligungsfoderalismus einerseits und Wett-
bewerbsfoderalismus andererseits.]> Die Ver-
fechter eines kooperativen Foderalismus bzw.
Beteiligungsfoderalismus griinden ihre Argu-
mentation auf Art.72 Abs.2 GG. Gleich-
wertige Lebensverhiltnisse werden als ein
sgrundlegendes Leitbild des Grundgesetzes®
betrachtet.l* Die Anhinger eines solchen Fo-
deralismusverstindnisses argumentieren, dass
die Solidaritit der Linder untereinander und
daraus abgeleitete finanzielle Ausgleichsmaf3-
nahmen zur Aufrechterhaltung gle1chwert1—
ger Lebensverhiltnisse wichtiger seien als der
Wettbewerb um beste politische Problemlo-
sungen. Sie sehen in der Politikverflechtung
des kooperativen Foderalismus die positiven
Ziige, dass politische Konflikte gedimpft, die
politisch Handelnden zu einer Politik der
Mifligung und des Ausgleichs veranlasst und
politischer Konsens herbeigefiihrt wiirden.

Die Anhinger eines Wettbewerbsfoderalis-
mus berufen sich auf die Offenheit des
Grundgesetzes fur vielgestaltige rechtliche

I> Zur Reformdiskussion bis zur Einsetzung der Bun-
desstaatskommission vgl. Udo Margedant, Die Fode-
ralismusdiskussion in Deutschland, in: Aus Politik und
Zeitgeschichte (APuZ), 53 (2003) 2930, S. 6-13.

I+ Vgl. Perspektiven einer biirger- und gestaltungs-
orientierten Reform des bundesdeutschen Foderalis-
mus, Ver.di-Positionspapier zur Foderalismusreform
vom 22. Mirz 2004.



Regelungen in den Lindern und streben eine
Entflechtung der bundesstaatlichen Ordnung
an mit dem Ziel, die Gestaltungsmoglichkei-
ten und Kompetenzen der Lander zu stirken.
Neben einer Politikentflechtung wird ein
Mehr an Autonomie, Subsidiaritit sowie
Wettbewerb gefordert. Hierzu ist eine grund-
legende Foderalismusreform — erforderlich,
damit die Stirken des Foderalismus wieder
deutlicher hervortreten, nimlich eine Vielzahl
politischer Losungsmoglichkeiten anzubie-
ten, regionale Priferenzen zu fordern und
damit auch beste Voraussetzungen fiir einen
biirgernahen Staat zu schaffen, der den Inter-
essen der Blirger vor Ort Rechnung tragt.ls

Die deutschen Landesparlamente haben
mit der Idee, einen Konvent aller Landespar-
lamente und aller dort vertretenen Fraktionen
einzuberufen, einen einmaligen Schritt unter-
nommen. In der Libecker Erklirung vom 31.
Mirz 2003 bringen sie zum Ausdruck, dass
sie die Foderalismusreform nicht mehr der
Bundesebene und den Ministerprasidenten al-
lein tiberlassen wollen. Sie fordern alte Kom-
petenzen zurlick, neue Zustindigkeiten hinzu
sowie eigene Verfugung Uber Geld. Die For-
derungen sind nicht neu, sie finden sich auch
in anderen Reformkonzepten wieder. Neu ist
die Methode einer umfassenden Vertretung
aller parlamentarischen Krifte auf Landes-
ebene. Eine neue Dimension hat die Fodera-
lismusreformdiskussion auch auf zivilgesell-
schaftlicher Ebene erlangt. Am 15. Oktober
2003 haben sich fiinf politische Stiftungen
— Konrad-Adenauer-Stiftung, Heinrich-Boll-
Stiftung, Friedrich-Ebert-Stiftung, Friedrich-
Naumann-Stiftung, Hanns-Seidel-Stiftung -
sowie drei parteiunabhingige Stiftungen
- Bertelsmann Stiftung, Ludwig-Erhard-Stif-
tung und Stiftung Marktwirtschaft — zur Stif-
tungsallianz ,Biirgernaher Bundesstaat“ zu-
sammengeschlossen. Mit dem Anspruch
»Handlungsfihiger Foderalismus erfordert
mutige Reformschritte” mochte die Stiftungs-
allianz die politische Debatte als Impulsgeber
und zivilgesellschaftliches Forum begleiten.
Parteitibergreifend und im gesamtgesell-
schaftlichen Interesse mochte diese auflerge-
wohnliche Allianz die in Wissenschaft und
Politik gefiihrte Diskussion stirker in die
Offentlichkeit tragen.l6 Die Foderalismusre-

I5 Vgl. T. Fischer u.a. (Anm. 1), S. 19-51.

I6 Vgl. Stiftungsallianz ,Biirgernaher Bundesstaat®,
Ziele, Presseerklirungen, Tagungsberichte unter:
(www.buergernaher-bundesstaat.de).

formdiskussion ist im Herbst 2003 mit der
Einsetzung der Bundesstaatskommission auf
die politische Handlungsebene ausgeweitet
worden.

Die Bundesstaatskommission

Die am 16./17. Oktober 2003 eingesetzte ge-
meinsame Kommission von Bundestag und
Bundesrat zur Modernisierung der bundes-
staatlichen Ordnung hatte den Auftrag erhal-
ten, Vorschlige mit dem Ziel zu erarbeiten,
die Handlungs- und Entscheidungsfihigkeit
von Bund und Lindern zu verbessern, die po-
litischen Verantwortlichkeiten deutlicher zu-
zuordnen sowie die Zweckmifigkeit und Ef-
fizienz der Aufgabenerfillung zu steigern.
Insbesondere sollte sie die Verteilung der Ge-
setzgebungskompetenzen auf Bund und Lin-
der, die Zustindigkeiten und Mitwirkungs-
rechte der Linder bei der Gesetzgebung des
Bundes sowie die Finanzbeziehungen zwi-
schen Bund und Lindern Gberpriifen.

Eine grundlegende Reform des deutschen
Foderalismus war von vornherein nahezu
ausgeschlossen, zumal die beiden wichtigen
Themenfelder Finanzausgleich und Linder-
neugliederung ausgeklammert wurden. Be-
reits im Vorfeld hatten Bund und Linder ihre
Verhandlungspositionen  derart  festgelegt,
dass hohe Barrieren aufgebaut waren.l” Hete-
rogen waren aber auch die Interessenlagen
zwischen den Lindern, d. h. zwischen finanz-
schwachen und finanzstarken, kleinen und
groflen, alten und neuen Lindern, auflerdem
zwischen Landesregierungen und Landespar-
lamenten. Spiirbare Unterschiede bestanden
auf der Bundesebene zwischen Bundesregie-
rung und Bundestag. Angesichts dieser Kon-
stellationen mussten Kompromisse auf der
Grundlage des kleinsten gemeinsamen Nen-
ners eingegangen werden, damit erforderliche
Zweidrittelmehrheiten in  Bundestag und
Bundesrat zustande kommen konnten.

Die Bundesstaatskommission ist nicht an
Erkenntnis-, sondern an Entscheidungspro-
blemen, d.h. am ,Machtproblem®, geschei-

I” Vgl. Modernisierung der bundesstaatlichen Ord-
nung — Position des Bundes und Modernisierung der
bundesstaatlichen Ordnung — Leitlinien fur die Ver-
handlungen mit dem Bund, in: Rudolf Hrbek/An-
negret Eppler (Hrsg.), Deutschland vor der Fodera-
lismusreform, Ttibingen 2003.
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tert. Dass die Kommission in der Bildungspo-
litik keinen Konsens herbeifithren konnte,
war angesichts der Bedeutung des Zukunfts-
themas ,Bildung“ fir die Landtagswahlen
2005 und die Bundestagswahl fast vorauszu-
sehen, weil weder die Bundesregierung noch
die Linder dieses Thema aus der Hand geben
wollten. Aber auch bei einem erfolgreichen
Abschluss wire das Ergebnis — gemessen an
Auftrag und Anspruch der Bundesstaatskom-
mission — unbefriedigend ausgefallen und
hitte statt groflerer Transparenz und hoherer
Effizienz neue Probleme aufgeworfen.

In der Eroffnungssitzung am 7. November
2003 hatten alle beteiligten Gruppen betont,
dass ein wichtiges Reformziel die Redu-
zierung der Zustimmungsnotwendigkeit von
Bundesgesetzen sein miisste. Von den vielfal-
tigen Tatbestinden im Grundgesetz, die eine
Zustimmung des Bundesrates erforderlich
machen, stand Art. 84 Abs. 1 GGI8 im Mittel-
punkt der Reformerwigungen: ,Fihren die
Linder die Bundesgesetze als eigene Angele-
genheit aus, so regeln sie die Einrichtung der
Behorden und das Verwaltungsverfahren, so-
weit nicht Bundesgesetze mit Zustimmung
des Bundesrates etwas anderes bestimmen.“
Die einfachste Losung wire gewesen, den
Nachsatz zu streichen, zumal nicht begriindet
ist, warum der Bund eine Mitgestaltungsbe-
fugnis bei Behordenorganisation und Verwal-
tungsverfahren bendtigt, wenn die Bundesge-
setze von den Landern als ,eigene Angele-
genheit ausgefihrt werden.

Herausgekommen ist eine komplizierte
Regelung, bei der Entflechtungen durch Zu-
gestindnisse und Ausnahmen an anderer Stel-
le wieder aufgehoben wurden. Die Sachlogik
des neuen Art.84 GG erschliefit sich nur
schwer. Der neue Satz 2 ,Sofern Bundesge-
setze etwas anderes bestimmen, konnen die
Linder davon abweichende Regelungen tref-
fen“ ldsst viele Fragen offen. Die Sitze 3 und
4 schaffen weniger Klarheit als vielmehr Ver-
wirrung: ,Regelungen der Linder gehen den
Regelungen des Bundes nach Satz 2 vor. In
Ausnahmefillen kann der Bund wegen eines

I8 Zur Diskussion in der Bundesstaatskommission
tiber Art. 84 GG vgl. Hans-Jorg Dietsche/Sven Hin-
terseh, Landesrecht bricht Bundesrecht?, in: Michael
Borchard/Udo Margedant (Hrsg.), Foderalismusre-
form — Vor der Reform ist nach der Reform?, Zu-
kunftsforum Politik Nr. 61, Sankt Augustin 2004.
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besonderen Bediirfnisses nach bundeseinheit-
licher Regelung das Verwaltungsverfahren
ohne Abweichungsmoglichkeiten fir die
Linder regeln.“ Satz 5 legt schliefllich fest,
dass Bundesgesetze, die nach den nicht defi-
nierten ,besonderen Bediirfnissen® des Satzes
4 zustande kommen, ,der Zustimmung des
Bundesrates“ bediirfen.

Eindeutig positiv zu bewerten ist nur der
letzte Satz: ,,Durch Bundesgesetz diirfen Ge-
meinden und Gemeindeverbinden Aufgaben
nicht tbertragen werden.“ Dieser Reformvor-
schlag entspricht dem Konnexititsprinzip,
also der Verkniipfung von Regelungs-,
Durchfiihrungs- und Finanzierungsverant-
wortung. Das Prinzip — wer eine Aufgabe zu-
weist, hat auch fir deren Finanzierung zu
sorgen — wird in der bestehenden Fassung des
Art. 84 GG ebenso wie auch an anderen Stel-
len bislang nicht konsequent umgesetzt. Ob
die vorgeschlagene Neufassung des Art. 84
GG die von den Protagonisten dieser Re-
formmafinahme versprochene starke Vermin-
derung der Zustimmungsbediirftigkeit er-
bracht hitte, bleibt auch vor dem Hinter-
grund des neuen Art. 104a Abs. 3a GGI° zu
bezweifeln, der einen neuen Zustimmungstat-
bestand fiir ,Bundesgesetze mit erheblichen
Kostenfolgen® schafft.

Auf den ersten Blick positiv sind die Be-
muihungen zu bewerten, Gesetzgebungszu-
standigkeiten zu entflechten: 13 Gesetzge-
bungszustindigkeiten sollten in die aus-
schliefflliche Kompetenz der Linder und fiinf
weitere in diejenige des Bundes tbertragen
werden. Dieser Erfolg ist aber insofern zu
relativieren, da 26 Materien in der konkurrie-
renden Gesetzgebung nach Art. 74 GG ver-
bleiben; d.h., die bisherigen Gesetzgebungs-
gegenstinde sollten vielfach lediglich aufge-
teilt werden. Art. 74 GG wiirde danach noch

I ,Fihren die Linder Bundesgesetze als eigene An-
gelegenheiten aus, bediirfen diese der Zustimmung des
Bundesrates, wenn sie Pflichten zur Erbringung von
Geldleistungen oder geldwerten Sachleistungen ge-
geniiber Dritten begriinden.“ Der Begriff ,geldwerte
Sachleistungen umfasst nach dem Begleittext zu
Art. 104a Abs. 3 auch hiermit vergleichbare Dienst-
leistungen. Zu diesen weitgefassten Sachleistungen ge-
horen u. a. die Verpflichtung der Lander zur Schaffung
und Unterhaltung von Aufnahmeeinrichtungen fiir
Asylbegehrende, die Bereitstellung von Tagesbetreu-
ungsplitzen sowie die Sozialleistungen im Bereich des
Sozialgesetzbuches.



untibersichtlicher und schwieriger zu hand-
haben sein. Das gilt z.B. fir das in Art. 74
Abs. 11 GG ,,geregelte Recht der Wirtschaft“.
Der hierzu bislang bereits umfangreiche
KlammerzusatzI!® wiirde durch die vorgese-
hene Eingrenzung ,ohne das Recht des La-
denschlusses, der Gaststitten, der Spielhallen,
der Messen, der Ausstellungen und der
Mirkte“ noch komplexer.

Die im Vorfeld scheinbar erzielte Einigung
zwischen Bund und Lindern, die Rahmenge-
setzgebung nach Art. 75 GG abzuschaffen -
auch wegen des zeitraubenden zweistufigen
Verfahrens, das angesichts der EU-Richtli-
nien mit Uberschaubaren Umsetzungsfristen
zunehmend Probleme bereitet —, wurde nur
teilweise umgesetzt.l!! Es entfallen zwar die
in Art. 74a GG geregelte Einbeziehung der
Besoldung und Versorgung im offentlichen
Dienst in die konkurrierende Gesetzgebung
sowie die diesbeziigliche Rahmengesetzge-
bung in Art.75 Abs.1 GG. Aber die neue
Regelung ist wieder nur ein Kompromiss:
Die Linder sollen zukiinftig fiir Laufbahnen,
Besoldung und Versorgung des Landesbeam-
ten zustandig sein. Die Regelungskompetenz
des Bundes wird auf die ,Statusrechte und
-pflichten der Angehorigen des offentlichen
Dienstes” in einer neuen Ziffer 27 des Art. 74

Abs. 1 GG begrenzt.

Problematisch ist, dass nach dem Reform-
vorschlag der Bund 15 der 26 Materien der
konkurrierenden Gesetzgebung ohne die Er-
forderlichkeitsklausel des Art. 72 Abs.2 GG
in Anspruch nehmen konnte. Wenn der Bund
ohne Begriindung in diesen Materien von sei-
nem Gesetzgebungsrecht Gebrauch machen
kann, warum tbertriagt man dann nicht gleich
diese Befugnisse in die ausschlieffliche Ge-
setzgebung des Bundes? Es schliefit sich eine
zweite Frage an: Warum soll die mit der Ver-
fassungsreform 1994 verschirfte Erforder-
lichkeitsklausel des Art. 72 Abs. 2 GG gerade
zu dem Zeitpunkt wieder entschirft werden,
wo die Rechtsprechung des Bundesverfas-

I Bergbau, Industrie, Energiewirtschaft, Handwerk,
Gewerbe, Handel, Bank- und Borsenwesen, privat-
rechtliches Versicherungswesen.

I'' Es bleiben in Art. 75 GG die Rahmenvorschriften
fiir die Gesetzgebung der Lander tiber die allgemeinen
Grundsitze des Hochschulwesens, das Jagdwesen, den
Naturschutz und die Landschaftspflege sowie die Bo-
denverteilung, die Raumordnung und den Wasser-
haushalt bestehen.

sungsgericht in mittlerweile funf Urteilen
diese Klausel konkretisiert und dem Bund
enge Grenzen in der konkurrierenden (und
rahmensetzenden) Gesetzgebung gesteckt
hat?112

Kaum Fortschritte wurden beim Abbau
der Mischfinanzierungen erzielt. Die intrans-
parenten Gemeinschaftsaufgaben nach Art.
91a und 91b GG bleiben weitgehend be-
stehen. Lediglich in Ziffer 1 sollte der Hoch-
schulbau entfallen, jedoch ,die Forderung
von Grofigeriten und Vorhaben nationaler
Exzellenz tber die GA Forschungsforde-
rung® fortgefithrt werden.

Die Interessenkonflikte zwischen den fi-
nanzschwachen und den finanzstarken Lin-
dern haben weiter reichende Entflechtungen
verhindert. Das gilt fiir eigene Gesetzge-
bungskompetenzen der Linder tiber Steuern,
deren Aufkommen allein ihnen zuflieflen.
Statt Moglichkeiten eigener Gestaltung zu
begrifien, befurchteten einige Lander unsoli-
darischen Wettbewerb und Konkurrenz. Aus
gleichen Erwigungen leisteten sie auch Wi-
derstand gegen die Abschaffung der Gemein-
schaftsaufgaben.

Anforderungen an eine kiinftige
Foderalismusreform

Die vorgelegten Verhandlungsergebnisse der
Bundesstaatskommission enthalten nur weni-
ge Elemente in Richtung auf eine zukunftsfa-
hige, biirgernahe foderale Ordnung. Die Re-
formvorschlige, die als Kompromisse auf der
Grundlage des kleinsten gemeinsamen Nen-
ners zustande gekommen sind, folgten den
Kriterien des politisch Machbaren, die sich
aus der Sachlogik bestimmter Entscheidun-
gen ergeben. Sie bergen die Gefahr in sich,
dass der Blick fiir perspektivisch angelegte
Problemldsungen versperrt wird. Politisches
Handeln, das nach Moglichkeit Gleichheit im
politischen Ergebnis erreichen mochte, ist
weniger effizient als politisches Handeln, das
sich vorrangig an der Chancengleichheit und
an den demokratischen Rechten der Biirger
und damit an den kleinen Einheiten orien-
tiert. Letzteres eroffnet eine groflere Band-

12 Altenpflege-Urteil, Kampfhunde-Urteil, Laden-
schluss, Juniorprofessur und Studiengebiihren.
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breite unterschiedlicher Losungen. Das Be-
muhen, einen moglichst hohen Grad an
Gleichheit vorzugeben, gefihrdet hingegen
politische Freiheit. Wenn aber die Realisie-
rung politischer Freiheit und die politische
Handlungsfahigkeit des Burgers das hochste
Gut sind, werden auch die Burgerinnen und
Biirger ein gewisses Mafy an Unterschiedlich-
keit und damit verbundener Ungleichheit ak-
zeptieren; denn solche Unterschiedlichkeit
steht nicht im Zusammenhang mit Benachtei-
ligung, sondern ist Ausdruck einer grofleren
Wabhlfreiheit und eines reicheren Spektrums
gesellschaftlicher Chancen fiir alle Biirgerin-
nen und Birger. Unterschiedlichkeit ist in
einem transparenten Foderalismus dann Aus-
druck des politischen Willens des Burgers.

Eine Foderalismusreform ist daran zu be-
messen, ob sie die Moglichkeiten des Biirgers
befordert, Politik zu gestalten. Der Biirger er-
wartet vom Staat, dass er hilft, gewahrleistet,
sichert und befahigt. Diese Erwartungen wer-
den nicht erfiillt, solange die Entscheidungs-
abliufe hoch komplex und undurchschaubar
sind und politische Entscheidungen ohne
klare Zuordnung von Verantwortung und
damit fir den Biirger weitgehend anonym ge-
troffen werden. Hinzu kommt, dass aus der
Sicht des Biirgers Politik von burgerfernen
Biirokratien und Gremien maflgeblich mitbe-
stimmt wird. Solange der Biirger den Staat
aber als ein uniibersichtliches, thm fernes Ge-
bilde erfahrt, steht er den politisch Handeln-
den kritisch bis ablehnend gegentiber. Die
Folge sind Politiker- und Parteienverdros-
senheit.

Die Bundesstaatskommission hat vor die-
sem Hintergrund die Chance verspielt, ,,die
demokratischen Potentiale des deutschen Fo-
deralismus im Bewusstsein der Offentlichkeit
zu verankern“I'3, Sie konnte nicht vermitteln,
dass Reformen der Strukturen des foderalen
Staates eine notwendige Voraussetzung fir
Reformen in vielfiltigen Politikfeldern sind.
Die zentrale Frage, was die Verfassungsre-
form der Bundesrepublik Deutschland insge-
samt nutzt, ist im Machtspiel der politischen
Akteure aus Bundestag, Bundesrat und Bun-
desregierung immer mehr zuriickgetreten.
Stattdessen wurden Kompromisse ausgehan-

I3 Roland Sturm, Foderalismusreform — eine Bilanz
der Zwischenbilanz, in: M. Borchard/U. Margedant
(Anm. 8), S. 98.
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delt nach dem Schema, dass es keine Verlierer
geben diirfe.

Bei kiinftigen Verhandlungen tber die Re-
form der bundesstaatlichen Ordnung diirfen
zentrale Fragen wie die Finanzordnung in
threr Gesamtheit oder auch die Linderneu-
gliederung nicht ausgeklammert werden. Die
nicht hinreichend klar getrennten Aufgaben-
und Ausgabenzustindigkeiten, das Uberge-
wicht der Gemeinschaftsteuern und die hohe
Ausgleichsintensitit des Finanzausgleichs er-
fordern eine umfassende Reform auch im Be-
reich der Finanzverfassung.1'

Zum substantiellen Erhalt der foderalen
Struktur gehoren leistungsfihige Lander.
Auch wenn zurzeit Neugliederungsvorschla-
ge kaum Realisierungschancen haben, ist es
dennoch sachlich berechtigt und notwendig,
diese Frage aufzuwerfen. Vor allem, weil im
Prozess der voranschreitenden europiischen
Integration die Bundeslinder zunehmend im
Wettbewerb mit Regionen in Europa stehen,
an denen sie gemessen werden. Die gegen-
wirtige Intransparenz der finanziellen Folgen
der bestehenden Linderstrukturen macht es
allerdings den Biirgerinnen und Biirgern
schwer, abzuwigen, welchen Preis ihnen die
gegenwartigen Landesgrenzen wert sind bzw.
welche Optionen ihnen eine Linderneuglie-
derung bietet.

Eine Reform der foderalen Ordnung ist
dann auch zukunftsweisend, wenn sie einen
birgernahen Staat zur Folge hat. Das heifit,
die politischen Strukturen und Entschei-
dungsprozesse miissen transparent und fir
den Biirger nachvollziehbar sein. Dem Biirger
muss aber auch mehr Verantwortung iibertra-
gen werden, er muss als mindiger Biirger be-
handelt werden. Die Reform muss auflerdem
sicherstellen, dass der biirgernahen politi-
schen Ebene durch die birgerfernere nicht
willktrlich Kompetenzen genommen werden
konnen.

I'* Vgl. Hans Hofmann, Reform der Finanzverfassung
in Wechselwirkung zu Kompetenzverschiebungen bei
der Gesetzgebung, in: M. Borchard/U. Margedant
(Anm. 8), S. 37 ff.



such, einen ,dauerhaften Modus vivendi“P®
zu finden. Dieser Europa-Artikel ist dartiber
hinaus der in der Verfassung festgeschriebene
Beweis, dass die Bundesrepublik Deutschland
ein ,europaisierter* Bundesstaat istl* Die
Mitgliedschaft der Bundesrepublik in der
Europidischen Union fihrt dazu, dass die
Grenzen zwischen Innenpolitik und klassi-
scher Auflenpolitik kaum mehr zu erkennen
sind, denn ,,Europapolitik spielt in simtliche
Politikbereiche hinein und ist somit ,europa-
isierte Innenpolitik“.I> Wie bei einer russi-
schen Matrjoschka-Puppe sind die Ebenen
und Kompetenzen ineinander verschachtelt,
die Mitgliedstaaten und ihre Gliedstaaten
sind Teil eines ,europiischen Mehrebenen-
systems“.16 Da die europdische Integration
aber in ihrer bald finf Jahrzehnte dauernden
Geschichte immer mehr Politikfelder (z.B.
Justiz- und Innenpolitik), die urspriinglich im
Kompetenzbereich der Linder lagen, beriihrt
und iberlagert hat, vermischen sich zuneh-

Martin GrofSe Hiittmann

Wie europatihig
ist der deutsche
Foderalismus?

erfassungen sollen nach einem Bonmot

Napoleons ,kurz und dunkel sein. Das
bedeutet zweierlei: Zum einen soll eine Ver-
fassung nur wenige,
knapp gehaltene Arti-
kel umfassen und sich
auf das Wesentliche
beschrinken; zum an-
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Institut fiir Politikwissenschaft,

deren soll nicht alles
bis ins letzte Detail
geregelt sein, es soll
Spielraum fur juris-
tische Interpretation
und politisches Handeln bleiben. Artikel 23
des Grundgesetzes (GG), der im Zuge der
deutschen Einheit neu geschaffene ,,Europa-
Artikel®, stellt diese Primissen auf den Kopf.
Er gehort zu den wortreichsten Artikeln des
Grundgesetzes. Darin wird versucht, die Eu-
ropapolitik in einem Bundesstaat durch eine
vermeintlich klare juristische Begrifflichkeit
und eine am innerstaatlichen Kompetenzmo-
dell orientierte Liturgie zu kliren. Erginzt
wird der Europa-Artikel durch zwei nicht
weniger umfangreiche Begleittexte, welche
die operationellen Details regeln.l! Dieser
Aufwand ist Beleg dafiir, dass die Europapo-
litik in Deutschland zu den Politikbereichen
gehort, in denen Bund und Linder in Kon-
kurrenz zueinander stehen. Permanente Kon-
flikte zwischen beiden tiber die Grundlagen
und Einzelheiten der Europapolitik wiirden
die Bundesrepublik Deutschland als Mit-
gliedstaat der Europiischen Union politisch
lahmen und handlungsunfihig machen. Eine
Verfassung soll ja diejenigen zentralen politi-
schen ,Spielregeln“ und Prinzipien fixieren,
uber die Konsens besteht und die deshalb
nicht laufend verhandelt werden missen.12 So
war der 1992 gefundene und in Artikel 23
GG festgeschriebene Kompromiss der Ver-
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72074 Tiibingen.
grosse-huettmann@uni-
tuebingen.de

Ich danke Matthias Chardon, Annegret Eppler und
Thomas Fischer fiir die bilfreichen Kommentare und
Hinweise.

I' Gesetz iiber die Zusammenarbeit von Bund und
Lindern in Angelegenheiten der Europiischen Union
vom 12. Mirz 1993 (EUZBLG) und die Vereinbarung
vom 29. Oktober 1993 zwischen der Bundesregierung
und den Regierungen der Lander tiber die Zusammen-
arbeit in Angelegenheiten der Europaischen Union in
Ausfithrung von § 9 des Gesetzes vom 12. Mirz 1993
tiber die Zusammenarbeit von Bund und Lindern in
Angelegenheiten der Européischen Union; beide Do-
kumente sind abgedruckt in: Europarecht, Textausgabe
mit einer Einfihrung von Prof. Dr. Hans-Joachim
Glaesner und Prof. Dr. Roland Bieber, Baden-Baden
2002, Dok. 22 und 23.

12 Vgl. u.a. Niklas Luhmann, Verfassung als evolutio-
nire Errungenschaft, in: Rechtshistorisches Journal, 9
(1990), S. 176—220.

I3 Rudolf Hrbek, Deutscher Foderalismus als Hemm-
schuh fiir die europiische Integration? Die Lander und
die deutsche Europapolitik, in: Heinrich Schneider/
Mathias Jopp/Uwe Schmalz (Hrsg.), Eine neue deut-
sche Europapolitik, Bonn 2001, S. 247.

I+ Vgl. dazu Martin Grofle Hiittmann/Michele Knodt,
Die Europiisierung des deutschen Foderalismus, in:
Aus Politik und Zeitgeschichte (APuZ), 50 (2000) 52—
53,S.31-38.

I° Zum ,Europiisiecrungs“-Ansatz vgl. u.a. Roland
Sturm/Heinrich Pehle, Das neue deutsche Regie-
rungssystem. Die Europiisierung von Institutionen,
Entscheidungsprozessen und Politikfeldern in der
Bundesrepublik Deutschland, Opladen 2001.

I8 Zum Konzept des ,Mehrebenensystem® vgl. Mar-
kus Jachtenfuchs/Beate Kohler-Koch, Regieren und
Institutionenbildung, in: dies. (Hrsg.), Europdische
Integration, Opladen 20037, S. 11-46.
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mend die politischen Handlungsebenen und
Steuerungsinstrumente.l”

Die Linder sahen — nicht zu Unrecht — von
Beginn an die Gefahr, dass der Bund ohne
Riicksicht auf ihre Interessen und Belange
Kompetenzbereiche von der nationalen auf
die Ebene der EG ubertragen wiirde. Der
Art. 24 Abs. 1 GG (,Der Bund kann durch
Gesetz Hobheitsrechte auf zwischenstaatliche
Einrichtungen tbertragen®) war der ,Hebel®
fir den Bund, Kompetenzbereiche nach und
nach auf die europiische Ebene zu ibertra-
gen. Schon in der Frithgeschichte der euro-
paischen Integration sah der damalige nord-
rhein-westfilische Ministerprasident Karl Ar-
nold im Zusammenhang mit der Griindung
der Europiischen Gemeinschaft fiir Kohle
und Stahl (EGKS) die Gefahr, die deutschen
Linder konnten im Zuge der europiischen
Zusammenarbeit ihre Eigenstindigkeit verlie-
ren und zu ,reinen Verwaltungseinheiten her-
abgedriickt” werden.I® Aufgrund des beider-
seitigen Misstrauens, das Bund und Lander in
der Europapolitik gegeneinander hegen, und
der unterschiedlichen Erfahrungen auf die-
sem Feld stand der Europa-Artikel 23 und
die Europafihigkeit des Foderalismus insge-
samt auf der Tagesordnung der Bundesstaats-
kommission 2003/2004.

Ein kurzer historischer Riickblick iiber die
Mitwirkung der Linder in der Gemein-
schaftspolitik wird zeigen, dass die in der Fo-
deralismus-Kommission diskutierten Fragen
alles andere als neu sind. Zum anderen zeigt
sich, dass sich im Zuge der Revisionen der
europaischen Griindungsvertrage ein be-
stimmtes Muster herausgebildet hat: Sobald
die Lander Kompetenzen und Hoheitsrechte
an die Europidische Gemeinschaft abgaben,
wurden diese Verluste an eigenstindigem
Handlungsspielraum fir die Regierungen der
Linder durch Beteiligung an der Europapoli-
tik auf Bundesebene kompensiert. Diese
Form der Kompensation ist mit dem im
Oktober 2004 von den europdischen Staats-
und Regierungschefs verabschiedeten Vertrag
Uber eine Europdische Verfassung an ihre

I’ Vgl. Wolfgang Wessels, Die Offnung des Staates.
Modelle und Wirklichkeit grenztiberschreitender Ver-
waltungspraxis 1960-1995, Opladen 2000.

I8 Zitiert nach Henning Klaus, Die deutschen Bundes-
linder und die Europiische Union. Die Mitwirkung
der Linder am EU-Integrationsprozef seit dem Ver-
trag von Maastricht, Koln 1996, S. 9.
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Grenzen gestoflen — wohl auch deshalb, weil
viele der 16 Linder selbst personell und fi-
nanziell zu angespannt sind, um die in Art. 23
GG festgeschriebenen Mitwirkungsrechte
auch nur annihernd ausschopfen zu konnen,
und sie deshalb an einer erneuten Ausweitung
threr Partizipationsmoglichkeiten in EU-Fra-
gen seit einiger Zeit wenig interessiert sind.I°

Europapolitische Zusammenarbeit

Die Lander suchten von Anfang an nach Stra-
tegien, um diese Politik des Bundes zu brem-
sen und damit die Interventionen der Euro-
paischen Gemeinschaft in ihre ,inneren An-
gelegenheiten® abwehren zu konnen. Sie
haben in den vergangenen Jahrzehnten zwei
eng miteinander verkniipfte Strategien ent-
wickelt und diese nach und nach perfektio-
niert. Diese werden hier — die Kategorien von
Ivo Duchacek bzw. von Charlie Jeffery auf-
nehmend - als Strategie des ,let us in“ und
des ,leave us alone“ beschrieben.l’® Die Stra-
tegie des ,Lasst uns rein“ soll den Lindern
auf nationaler wie auf europiischer Ebene
einen Platz am Verhandlungstisch bzw. in
den Gremien sichern, welche die Verhandlun-
gen vorbereiten und koordinieren. Die Strate-
gie des ,Lasst uns allein® dagegen verfolgt
das Ziel, den Lindern einen Bereich der ,in-
neren Angelegenheiten® zu belassen, der vor
Eingriffen des Bundes und der europiischen
Ebene geschiitzt ist.

Im Zusammenhang mit den Verhandlungen
zu den ersten grofleren Vertragsrevisionen —
Einheitliche Europiische Akte (1986) und
Vertrag von Maastricht (1992) — setzten die
Linder zunichst vor allem auf die Strategie
des let us in, um ihre Interessen auf europi-
ischer wie auf nationaler Ebene direkt ein-
bringen zu kénnen. Da neben dem Bundestag
auch der Bundesrat den Maastrichter Vertrag

I Vgl. Christian Engel, Kooperation und Konflikt
zwischen den Lindern: Zur Praxis innerstaatlicher
Mitwirkung an der deutschen Europapolitik aus der
Sicht Nordrhein-Westfalens, in: Rudolf Hrbek (Hrsg.),
Europapolitik und Bundesstaatsprinzip, Baden-Baden
2000, S. 53.

1" Vgl. Charlie Jeffery, The German Linder and Eu-
rope: From Milieu-Shaping to Territorial Politics, in:
Kenneth Dyson/Klaus H. Goetz (Hrsg.), Germany
and Europe: A Europeanized Germany?, Oxford 2003,
S.97-108, und Ivo D. Duchacek, Comparative Fede-
ralism. The Territorial Dimension of Politics, New
York u.a. 1970, S. 356.



mit Zweidrittelmehrheit ratifizieren musste,
hatten die Lander — die bayerische Staatsre-
gierung war hier federfithrend - ein Junktim
zwischen einer Stirkung ihrer Mitwirkungs-
rechte in EU-Fragen und der Zustimmung
des Bundesrates zum Unionsvertrag formu-
liert.I'! Dies brachte sie im Verhaltnis zur da-
maligen Bundesregierung unter Helmut Kohl
(CDU) in eine starke Verhandlungsposition,
manche Beobachter sprachen sogar von einer
»Erpresserkonstellation.1'? Die Bundesregie-
rung wollte die Ratifikation des Maastrichter
Vertrags — wie in der Vergangenheit — auf der
Basis von Artikel 24 Abs. 1 GG durchfithren.
Die Linder waren jedoch der Auffassung,
dass mit dem neuen EU-Vertrag eine Grenze
iiberschritten worden sei, die nach einer
neuen verfassungsrechtlichen Basis verlange.
Wenn die Linder keine weiter gehenden Mit-
wirkungsmoglichkeiten in europapolitischen
Fragen bekimen, sei ihre Staatlichkeit in
Frage gestellt.1'3

Da die Linder eine geschlossene Front
gegen die Bundesregierung bilden konnten,
und Bundeskanzler Kohl an einer raschen
und reibungslosen Ratifizierung interessiert
war, musste Auflenminister Klaus Kinkel
(FDP) seine Bedenken zuriickstellen und
dem Kompromiss zustimmen.l'* Das Ergeb-
nis war der Artikel 23 GG, der fiir die deut-
sche Europapolitik und die Rolle der Lander
einen Paradigmenwechsel darstellte. Im Kern
schuf der Artikel 23 zum einen eine neue
Grundlage fiir die Ubertragung von Hobheits-
rechten durch den Bund und fiir eine europa-
politische Staatszielbestimmung, und zum
anderen ein ausgekligeltes, am innerdeut-
schen Modell von zustimmungs- und nicht-
zustimmunsgpflichtigen Gesetzen orientier-
tes System der Mitwirkung und Einbindung
der Linder in den europidischen Entschei-
dungsprozess. Je nach Politikbereichen, die in
Briissel verhandelt werden, muss die Bundes-

I Vgl. ausfihrlich Helge-Lothar Batt, Die Grundge-
setzreform nach der deutschen Einheit, Opladen 1996,
S.97-109, und Kirsten Schmalenbach, Der neue Eu-
ropaartikel 23 des Grundgesetzes im Lichte der Arbeit
der Gemeinsamen Verfassungskommission, Berlin
1996.

12 So Wilhelm Hennis, Auf dem Weg in eine ganz an-
dere Republik. Die geplante Verfassungsreform ver-
schiebt die Statik des Grundgesetzes, in: Frankfurter
Allgemeine Zeitung vom 26. Februar 1993, S. 35.

I3 Vgl. K. Schmalenbach (Anm. 11), S. 40.

I Vgl. H.-L. Batt (Anm. 11), S. 109.

regierung die Stellungnahmen des Bundesra-
tes ,berticksichtigen oder ,mafigeblich be-
rticksichtigen“. Auch in den Fillen, in denen
einem Landesminister die Verhandlungsfith-
rung in Brussel Ubertragen werden kann,
muss dieser — als Ruckversicherung fiir die
Bundesregierung — die ,,gesamtstaatliche Ver-
antwortung des Bundes (...) wahren®
(Art. 23 GG Abs. 6).1"5 Die Linder hatten
dartiber hinaus auch gefordert, ihre seit Mitte
der achtziger Jahre auf- und ausgebauten In-
formations- und Vertretungsbiiros in Briissel
ebenfalls in Art. 23 GG zu verankern — dies
akzeptierte der Bund jedoch nicht.

Die Verhandlungen zum Vertrag von Ams-
terdam (1997) und zum Vertrag von Nizza
(2000) sowie die Debatte, die zum Verfas-
sungsvertrag fihrte, waren Teil des Praxis-
tests des neuen Art. 23 GG. Ahnlich wie bei
den Maastricht-Verhandlungen hatten die
Linder auch in Nizza ihren Forderungen
etwa nach einem Kompetenzkatalog im euro-
paischen Vertrag und nach einer Aufwertung
des Ausschusses der Regionen dadurch
Nachdruck verliehen, dass sie wieder mit der
Veto-Karte spielten.’® Zur Ausweitung des
Aktionsradius der Lander haben auch trans-
nationale Kooperationsbiindnisse wie die im
Mai 2001 von der Regierung in Flandern ins
Leben gerufene Initiative europaischer Regio-
nen mit Legislativkompetenzen (,Regleg®)
beigetragen.

Dartiber hinaus besitzen die Linder mit
dem neuen Verfassungsvertrag — die erfolgrei-
che Ratifizierung vorausgesetzt — zusitzliche
Vetomoglichkeiten. Dazu gehort der so ge-
nannte ,Frihwarnmechanismus“, der dem
Bundesrat eine ,,Subsidiarititsriige” bzw. eine
Klage vor dem Europdischen Gerichtshof bei

I'5> Zu den Details des Art. 23 GG vgl. stellvertretend
Christian Calliess, Innerstaatliche Mitwirkungsrechte
der deutschen Bundeslinder nach Art. 23 GG und ihre
Sicherung auf europiischer Ebene, in: R. Hrbek
(Anm. 9), S. 13-26.

I'¢ Vgl. Rudolf Hrbek/Martin Grofie Hiittmann, Von
Nizza iiber Lacken zum Reformkonvent: Die Rolle
der Linder und Regionen in der Debatte um die Zu-
kunft der Europaischen Union, in: Europiisches Zen-
trum fir Foderalismus-Forschung (Hrsg.), Jahrbuch
des Foderalismus 2002, Baden-Baden 2002, S.577-
594, und Michael W. Bauer, Der europiische Verfas-
sungsprozess und der Konventsentwurf aus Sicht der
deutschen Linder, in: Europaisches Zentrum fiir Fo-
deralismus-Forschung (Hrsg.), Jahrbuch des Fodera-
lismus 2004, Baden-Baden 2004, S. 453-475.
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Verletzungen des Subsidiarititsprinzips er-
moglichen wiirde. Zudem haben einige Lin-
der wie etwa Baden-Wiirttemberg, Bayern
und Nordrhein-Westfalen in den letzten Jah-
ren einiges unternommen, um die ,Europa-
fahigkeit ihrer Landesverwaltungen zu stir-
ken. Baden-Wiirttemberg und Bayern haben
dartiber hinaus durch ihre neuen, im Jahr
2004 bezogenen Vertretungsbiros gezeigt,
dass sie sich die Prisenz in Briissel einiges
kosten lassen. Die Feststellung des bayeri-
schen Ministerprisidenten Stoiber bei der Er-
offnung der neuen Vertretung im September
2004 — von den Medien als ,Schloss Neu-
wahnstein“l'” bezeichnet —, Briissel sei ,heute
in manchen Bereichen fiir Bayern wichtiger
als Berlin“,I!8 illustriert diese Verlagerung von
Ressourcen und politischer Aufmerksamkeit.
Durch die Koordination im Kreis der Lin-
derfachminister wie der Europaministerkon-
ferenz (EMK) oder der Ministerprasidenten-
konferenz (MPK) tragen die Linder zwar
hohe Koordinationskosten; da sie jedoch vor
allem auf das eingespielte Bundesratsverfah-
ren zurlickgreifen konnen, halten sich die
Kosten in Grenzen.

Die Linder haben seit Anfang der neunzi-
ger Jahre eine Stirkung der ler us in-Strategie
wie der leave us alone-Methode erreicht (vgl.
die Tabelle).l" Nachdem im Zuge der ler us
in-Strategie Lander wie Baden-Wiirttemberg,
Bayern und Nordrhein-Westfalen zu echten
»Mehrebenenspielern“I?® im politischen Sys-
tem der EU aufgestiegen sind, gewann nach
und nach die leave us alone-Strategie an Be-
deutung.1?! Da die Lander feststellen mussten,
dass sie trotz intensiven Lobbyings viele
Kernbereiche wie etwa die Daseinsvorsorge
nicht dauerhaft vor dem europidischen Wett-
bewerbsrecht schiitzen konnten, forcierten

1'7 Der Spiegel Nr. 46 vom 8. November 2004, S. 80,
und Stiddeutsche Zeitung vom 13./14. November 2004,
S. 10.

I'8 Gruflwort des bayerischen Ministerprisidenten Dr.
Edmund Stoiber anlisslich der Eroffnung der Bayeri-
schen Vertretung in Briissel am 29. September 2004,
Manuskript, S. 1.

1 Vgl. dazu Martin Grofle Hiittmann, ,,Wir miissen
aus dem Mischmasch raus“: Die Europafihigkeit des
deutschen Foderalismus, in: Frank Decker (Hrsg.),
Foderalismus an der Wegscheide?, Wiesbaden 2004,
S.203-222.

120 Wolfgang Wessels, Lobbying in einem erweiterten
Europa — Bedingungen fiir die Europafihigkeit deut-
scher Liander: Sieben Thesen, Ms., Koln 2003.

12 Vgl. Ch. Jeffery (Anm. 10).
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sie im Rahmen der europiischen Verfassungs-
debatte ihre Bemithungen um eine klarere
Kompetenzabgrenzung zwischen EU, Bund
und Lindern und erweiterten damit die in-
nerstaatliche Reformdebatte um die europa-
ische Dimension. Die Verhandlungen zwi-
schen Bund und Lindern um die innerstaat-
liche Umsetzung des Europidischen Ver-
fassungsvertrags  sollen aus Sicht der
unionsgefithrten Linder eine weitere Stir-
kung der leave wus alone-Strategie bringen.
Ziel ist es, dass jedes einzelne Land, nicht nur
der Bundesrat als Organ, Klage einreichen
kann beim FEuropdischen Gerichtshof im
Rahmen des , Frithwarnsystems®.

Unterschiedliche Bewertungen der Praxis

In der Sachverstindigenanhorung zum
Thema ,Europa“ im Dezember 2003 ibten
die Experten fast einhellig Kritik an den Re-
gelungen des Artikels 23 GG. Das Problem
sel, dass die Bundesregierung sich in Ratsver-
handlungen hiufig der Stimme enthalten
musse — bekannt als ,,German vote“ — oder
von den anderen Mitgliedstaaten tiberstimmt
werde, da es regelmiflig keine einheitliche, im
Bund-Linder-Kreis sowie zwischen den Bun-
desministerien abgestimmte Position gebe.
Den am weitesten reichenden Vorschlag auf
Seiten der Sachverstindigen machte Fritz W.
Scharpf: Da in einer auf 25 Mitgliedstaaten er-
weiterten EU die Abstimmungen im Minis-
terrat mit qualifizierter Mehrheit an Bedeu-
tung und damit wechselnde Koalitionen und
Tauschgeschifte zunihmen, wiirde jede ,In-
tervention von auflen” die Verhandlungs- und
Einflussmoglichkeiten des deutschen Vertre-
ters im Rat schwichen. Scharpf nannte des-
halb die ,ersatzlose Streichung von Art. 23
Abs. 2 bis 7“ als ,,optimale Losung® — Vor-
aussetzung daftr sei jedoch eine ,effektive
Koordination auf der Bundesebene.“I22 Dass
dieser Vorschlag das Kernproblem deutscher
Europapolitik betrifft, bestitigte der deutsche
Botschafter Wilhelm Schonfelder in Briissel
in einem Interview: ,Neulich habe ich bei
einem Thema (. ..) vom zustindigen Ministe-
rium zu Hause fir eine maximal dreimintitige
Einlassung in Brussel genau 22 Seiten Wei-
sung erhalten, mit 27 Vorbehalten gegen

|12 Kommission von Bundestag und Bundesrat zur
Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung, Ste-
nografischer Bericht, 3. Sitzung, Berlin, den 12. De-
zember 2003, S. 66.



einen Kompromissvorschlag.“ Das sei, so der
deutsche Botschafter, ,,absoluter Quatsch“.1??

Die breite ,Front“ gegen den Art. 23, die
sich Anfang 2004 abzeichnete, iiberraschte
viele Beobachter, da die Bundesregierung in
einer Kleinen Anfrage der Unions-Fraktion
im Bundestag im November 2003 die bisheri-
gen Erfahrungen mit dem FEuropa-Artikel
insgesamt positiv bewertet hatte. In den we-
nigen Fillen, in denen es zu Konflikten zwi-
schen Bund und Lindern gekommen war,
hatte sich in der Regel die Bundesregierung
durchsetzen konnen, sie wurde also in ihrer
Verhandlungsfiihrung in Briissel nicht behin-
dert. In insgesamt nur 28 Fillen in den Jahren
zwischen 1998 und 2002 habe der Bundesrat,
so die Auflistung des Auswirtigen Amtes, die
»mafigebliche Bertcksichtigung® seiner Stel-
lungnahme gefordert; in 17 Fillen habe der
Bund dies abgelehnt, weil er der Auffassung
gewesen sei, dass die Bedingungen fur die
mafigebliche Berticksichtigung der Bundes-
ratspositionen nicht gegeben waren. Der
Bundesrat habe dies akzeptiert — wohl auch
vor allem deshalb, weil inhaltlich zwischen
Bundesregierung und Bundesrat die Positio-
nen ,identisch oder weitestgehend identisch®
waren, wie die Regierung in threr Antwort
schreibt.?* Die Anfrage spiegelt freilich die
Sicht des Auswirtigen Amtes wider. Das
Bundeskanzleramt verfolgte offensichtlich
eine ganz andere Interpretation der Praxis
und versuchte in der Folgezeit die Mitglieder
der Kommission und vor allem auch die Of-
fentlichkeit fiir die eigene Position zu gewin-
nen; in den Medien wurde gar von einer
»Weisung“ des Bundeskanzlers an die SPD-
Mitglieder in der Kommission gesprochen.|?>
In den Folgemonaten bezog Bundeskanzler
Schroder sogar personlich  Stellung  zu
Art. 23: Wenn die Linder in Briissel ,die
Bundes-Vertretung  iibernehmen®  wiirden,
fiihre das, so der Kanzler, ,ins Chaos.“12¢

12 Interview mit Wilhelm Schonfelder in Siddeutsche
Zeitung vom 14./15. Februar 2004, S. VIII (Wochen-
endbeilage).

1 Deutscher Bundestag, Antwort der Bundesregie-
rung auf die Kleine Anfrage der Abgeordneten Thomas
Silberhorn u. a. zu Beteiligung des Deutschen Bundes-
tages und des Bundesrates in Angelegenheiten der
Europiischen Union, Drs. 15/1961, 10. 11. 2003, S. 3.
125 Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 17. Mai
2004, S. 12.

|26 Interview mit Bundeskanzler Gerhard Schroder, in:
Die Zeit, Nr. 48 vom 18. November 2004, S. 3.

Die Sicht der Lander

Die Linder, angefiihrt von Baden-Wiirttem-
berg, legten einen ahnlich weit reichenden
Vorschlag wie die Beflirworter einer ,Ver-
schlankung® oder Streichung von Art. 23 GG
vor. Der vor allem taktisch zu verstehende
Lindervorschlag zielte jedoch in die entge-
gengesetzte Richtung und verlangte eine Aus-
weitung der Mitwirkung; er orientierte sich
an der Diskussion um die innerstaatliche Ent-
flechtung von Politikbereichen und ibertrug
dieses Modell einer ,vollstindigen Entflech-
tung“ auf die Europapolitik. Dieses Modell
ist dabei am belgischen Verfahren orientiert,
in dem tatsichlich eine klare Aufteilung der
Kompetenzen zwischen Foderalstaat und den
Regionen bzw. Gemeinschaften festgeschrie-
ben ist. Analog zu diesem Kompetenzkatalog
sitzen bei Verhandlungen im Europiischen
Ministerrat auf belgischer Seite ganz selbst-
verstandlich die Vertreter der Regionen bzw.
der Gemeinschaften am Verhandlungstisch —
in einem kleinen Land wie Belgien ein einge-
spieltes und auf der Basis einer spezifischen
politischen Kultur akzeptiertes Verfahren.
Eine Ubertragung auf die deutschen Verhilt-
nisse ist jedoch aufgrund der ganz unter-
schiedlichen Ausgangsbedingungen schwer
vorstellbar. In dem gemeinsamen Papier der
deutschen Ministerprisidenten wurden neben
dem Modell einer ,vollstindigen Entflech-
tung® als alternative Option ,,Prizisierungen
der derzeitigen Rechtslage® vorgeschlagen;
hier wurde als Ziel die ,uneingeschrinkte
Bindung des Bundes an das Votum des Bun-
desrates” formuliert.127

Die Sicht des Bundes

Neben den Sachverstindigen waren es die
Vertreter der SPD-Fraktion und einzelne
Mitglieder der Bundesregierung, die in ver-
schiedenen internen Papieren und auch of-
fentlich die Linder fiir das schwache Auftre-
ten der deutschen Europapolitik in Briissel
verantwortlich machten.I?® Das von Innen-
staatssekretir Geiger vorgelegte Papier listete

17 Foderalismusreform — Positionspapier der Minis-
terprasidenten (Kommissionsdrucksache 0045), S. 11.
18 Vgl. SPD-Bundestagsfraktion, Arbeitsgruppe Mo-
dernisierung der bundesstaatlichen Ordnung (MBO):
Vier Beitrige zum Thema Europa von A. Schwall-Di-
ren, P. Nemitz, H.-P. Schneider und I. Pernice,
17. Januar 2004.
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die Probleme der Landermitwirkung auf. Aus
Sicht der Bundesregierung konne eine ,opti-
male Wahrnehmung nationaler Interessen in
Briissel“ nur dann erreicht werden, wenn
die Bundesrepublik Deutschland ,zu jeder
Zeit (vor allem auch schon im Vorfeld der
eigentlichen Rechtsetzung) in der Lage“ sei,
ysachkundig und effizient (...) auf die Ent-
scheidungen im Sinne bestmoglicher Inter-
essenwahrnehmung Einfluss“ zu nehmen.
Angesichts der auf 25 Mitgliedstaaten ange-
wachsenen EU wiirden verstiarkt Entschei-
dungen mit Mehrheit gefillt, so dass die Bun-
desregierung noch hiufiger tiberstimmt wer-
den konnte; zudem seien ,,Paketbildungen®,
also das Zusammenschniiren von inhaltlich
ganz unterschiedlichen Dossiers zu einem
spackage deal“, in der EU von heute noch
wichtiger. Deshalb sei eine Struktur vonno-
ten, die in allen Phasen des europiischen Ent-
scheidungsprozesses ,,Verhandlungsfihigkeit,
Reaktionsfihigkeit und Koalitionsfihigkeit®
garantiere. Die Hinweise der Linder, die Er-
fahrungen mit den bestehenden Kooperati-
onsmechanismen und dem Art. 23 seien ins-
gesamt gut, liefl der Bund nicht gelten: Nicht
der Art. 23 und die im Zusammenarbeitsge-
setz festgeschriebenen Regelungen hitten
sich bewihrt, vielmehr habe sich die Mitwir-
kungspraxis ,,den europapolitischen Notwen-
digkeiten angendhert“.12” Deshalb solle, so die
Regierung, die geschriebene der gelebten Ver-
fassung angepasst und die Absitze 2 bis 7 des
Art. 23 ,verschlankt® bzw. komplett gestri-
chen werden.

Bewertung und Ausblick

32

Bund und Linder hatten in den Verhandlun-
gen auf ihre jeweilige Nutzenmaximierung
gezielt und wollten oder konnten keine fir
die jeweils andere Seite tragfihigen Kompro-
misslinien vorlegen. Der Bund argumentierte
mit dem worst case-Szenario, wonach die
Linder die Moglichkeiten des Art.23 GG
voll ausschopfen und damit der Bundesregie-
rung in einer EU-25 jeglichen Spielraum bei
Verhandlungen in Briissel nehmen konnten.
Die Linder dagegen argumentierten retro-
spektiv auf der Basis der Erfahrungen einer
tberschaubareren EU mit 15 Mitgliedstaaten,
in der die Veto-Moglichkeiten der Linder

1 Position der Bundesregierung zu Art.23 GG,
Stand: 29. 4. 2004 (Kommissionsdrucksache 0041), S. 1
und 3.
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kaum ausgereizt worden sind. Da beide Inter-
pretationen der bisherigen Praxis auf ganz
unterschiedlichen Primissen beruhten und
zudem Bund wie Linder mit der bisherigen
Regelung im Moment (noch) ganz gut leben
konnen, bleibt es zunichst beim Status quo.

Aufgrund der bisherigen Erfahrungen mit
Art. 23 GG und aufgrund der Schwierigkei-
ten, die Ressorts innerhalb der Bundesregie-
rung auf eine gemeinsame Position zu brin-
gen, mochte es aus Sicht der Bundesregierung
einleuchten, zusitzliche Vetospieler wie die
Linder aus dem europapolitischen Koordina-
tionsverfahren nach Moglichkeit zu verdrin-
gen.l?® Vor diesem Hintergrund erscheint der
Vorschlag, die komplette Streichung der Ab-
sitze 2 bis 7, also des Kernstiicks der Linder-
mitwirkung in EU-Fragen, auf den ersten
Blick plausibel; zumal die Entschliefungen
des Bundesrates aufgrund ihrer hiufig zu be-
obachtenden Detailliertheit, die vor allem an
den Folgen fiir die Verwaltungspraxis orien-
tiert ist, im Verhandlungsprozess in Briissel
schwer zu kommunizieren sind. Die Perspek-
tive des Bundes verdeckt, dass die Verhand-
lungsfihrung in Brissel aufgrund der Koor-
dinationsprobleme zwischen den Bundesmi-
nisterien haufig stirker behindert wird als
durch Schwierigkeiten bei der Bund-Linder-
Koordinierung.’! Der Position, die Linder
wie Baden-Wiirttemberg, Bayern und Nord-
rhein-Westfalen im politischen Streit um die
Praxistauglichkeit des Europa-Artikels 23
eingenommen haben, ist — umgekehrt — nicht
zu entnehmen, dass die Linder in der Struk-
turpolitik und auch in grundsitzlichen Fra-
gen wie etwa der Mitgliedschaft der Ttrkei in
der EU sich auf keine gemeinsame Position
einigen konnen, die sie geschlossen gegentiber
dem Bund vertreten konnten.

Den eigentlichen europapolitischen Lack-
mustest des ,,Europa-Artikels“ wird erst die
Praxis einer EU mit 25 Staaten in den kom-
menden Jahren mit sich bringen.

I Vgl. u.a. Andreas Maurer, Germany: fragmented
structures in a complex system, in: Wolfgang Wessels/
Andreas Maurer/Jiirgen Mittag (Hrsg.), Fifteen into
one? The European Unions and its member states,
Manchester 2003, S. 115—149.

I’ Vgl. Andreas Maurer/Peter Becker, Die Europafi-
higkeit der nationalen Parlamente: Herausforderungen
des EU-Verfassungsvertrags fiir den deutschen Parla-
mentarismus, SWP-Studie, Juni 2004, Berlin, S. 27.



Gisela Firber/Nils Otter
Reform der
Finanzvertassung

— elne vertane
Chance?

ie Kommission zur Modernisierung der
bundesstaatlichen Ordnung hatte u.a.

auch die Aufgabe, ,,. . . die Finanzbeziehungen
(insbesondere Gemeinschaftsaufgaben und
Mischfinanzierungen) zwischen Bund und
Lindern (zu) tberprii-

Gestaltungsoptionen. In der Finanzverfas-
sung werden durch die Ausgaben- und die
Einnahmenverteilung sowie den Finanzaus-
gleich nicht nur eigenstindige Sachverhalte
geregelt, sondern auch Defizite der vorgela-
gerten Stufen ,geheilt”. Insoweit hingt der
konkrete Reformbedarf jeder dieser funktio-
nalen Stufen immer davon ab, welche Optio-
nen fir die vorgelagerten Stufen wahrgenom-
men wurden.

Die Verhandlungen der Kommission

Die foderalen Finanzbeziehungen wurden
auf vier Sitzungen der Foderalismuskommis-
sion explizit behandelt: Am 28. November
2003 war die Arbeitsgruppe ,Finanzbezie-
hungen“ eingesetzt worden. Am 11. Mirz
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wissenschaften (DHV). Wenngleich die Vor-
sitzenden am 17. De-
zember das Scheitern
der Kommission er-
kliren mussten, kon-
nen die zuvor ausge-
handelten  Kompro-
misse im Bereich der
Finanzverfassung be-
wertet werden.

faerber@dhv-speyer.de
Nils Otter

(FOV) bei der DHV.
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Zum Reformbedarf: Handlungsbedarf be-
stand in vielfaltiger Weise: beim Konnexitits-
prinzip des Art. 104a Abs. 1 GG eine stirker
veranlassungsbezogene Kostenenlastung; eine
Entflechtung der Mischfinanzierungenl? be-
zuglich Aufgabenverantwortung und Finan-
zierung; FEinrichtung von Steuerautonomie
zur Stirkung eigenverantwortlicher Aufga-
benwahrnehmung; Neujustierung des Lin-
derfinanzausgleichs auf vereinbarte Verinde-
rungen der vorgelagerten Stufen; Aufteilung
des maximalen Verschuldungspotenzials in
Hohe von drei Prozent des BIP auf Bund und
Linder sowie der Strafen bei Uberschreiten
der Grenze.

Unter den einzelnen Punkten gibt es Inter-
dependenzen im Hinblick auf die konkreten

2004 fand eine offentliche Anhorung mit ein-
geladenen Experten statt. Am 10. Juni 2004
wurden die Finanzbeziehungen in einer nicht
offentlichen Klausurtagung der Kommission
verhandelt. Auf der elften und letzten Sitzung
der Kommission am 17. Dezember 2004
sollte ein gemeinsamer Reformentwurf pra-
sentiert werden.l?

Der Bund konzentrierte sich in seinem ers-
ten Positionspapier am 9. April 2003 auf die
Gemeinschaftsaufgaben.l* Danach sollte der
Hochschulbau auf die Linder zuriickiiber-
tragen, die Bildungsplanung als gemeinsame
Aufgabe fortgefithrt, die Forschungsforde-
rung zwischen Bund und Lindern aufgeteilt
und die Gemeinschaftsaufgaben ,Regionale
Wirtschaftsstruktur und ,, Agrarstruktur und
Kiistenschutz“ beibehalten werden.

Finanzhilfen nach Art. 104 Abs. 4 GG soll-
ten nach Meinung des Bundes evaluiert und
nur noch befristet gewihrt werden, die Woh-
nungsbauforderung sowie die Forderung der
Verbesserung der Verkehrsverhiltnisse der

I' BT-Drucksache 15/1685 vom 16. 10. 2003; BR-
Drucksache 750/03 vom 17. 10. 2003 (Beschluss).

12 Lediglich fiir die Forschungsférderung des Art 91b
GG wird die Stirkung der inzwischen qualititsge-
priiften Unabhingigkeit der Forschung als Argument
fir die Beibehaltung der gemeinsamen Aufgaben- und
Finanzierungsverantwortung angefiihrt.

I’ Vgl. die Tagesordnungen der Kommission (KoM-
bO) unter: (http://www.bundesrat.de).

I+ Vgl. Modernisierung der bundesstaatlichen Ord-
nung, Position des Bundes unter: (http://www.
bundesregierung.de).
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Gemeinden vollstindig auf die Linder tiber-
tragen werden.

Das erste Positionspapier der Ministerpra-
sidenten vom 6. Mai 2004 befasste sich mit
der Steuergesetzgebung und den Mischfinan-
zierungen. Eine Verlagerung von Steuerge-
setzgebungskompetenzen auf die Linder
wurde explizit abgelehnt, weil die Minister-
prasidenten die Unterschiede in den wirt-
schaftlichen Ausgangsbedingungen zwischen
den Lindern im Bezug auf Wirtschafts- und
Steuerkraft als zu grof} ansahen, um einen fai-
ren Wettbewerb tber die Steuereinnahmen
gewihrleistet zu sehen.® Bei den Gemein-
schaftsaufgaben wollten die Ministerprasi-
denten die Forschungsforderung erhalten,
den Kiistenschutz ebenfalls gemeinsam fort-
fithren und um den Hochwasserschutz erwei-
tern, die Bildungsplanung als Gemeinschafts-
aufgabe abschaffen und die ,Forderung
der regionalen Wirtschaftsstruktur®, ,,Agrar-
struktur und Kiistenschutz, den ,Hoch-
schulbau® sowie der Finanzhilfen bis zur
grundlegenden Neuregelung des Linderfi-
nanzausgleichs und des Solidarpaktes II im
Jahr 2019 beibehalten. Aulerdem sollte tber
ein spezifisches Instrument in Anlehnung an
den Art. 104 a Abs. 4 GG eine bedarfsorien-
tierte Bundesfinanzierung auch in der Zu-
kunft ermoglicht werden.

Im Laufe der Verhandlungen riickte das
Problem der Bundesgesetzgebung mit erheb-
lichen Kostenfolgen fir die Linder auf die
Agenda der Kommission.l¢ Der Bund bot den
Lindern im November an, die Gesetzge-
bungskompetenz fiir die ihnen allein zuste-
henden Steuern zu erhalten und die Ertrags-
kompetenz zwischen Versicherung- und
Kraftfahrzeugsteuer zu tauschen.l? Um einen
gleichmifligen und effizienten Steuervollzug
zu gewihrleisten, sollte auflerdem die Ver-
waltung der Gemeinschaftssteuern auf Bun-
desebene zentralisiert werden.

Die Ministerprisidenten lehnten bereits im
September eigene Steuerkompetenzen sowie
die Entflechtung der Gemeinschaftsaufgaben

I5 Vgl. KoMbO, Kommissionsdrucksache 0045.

16 Vgl. den Bericht des Vorsitzenden Franz Miintefe-
ring, in: KoMbO, Stenografischer Bericht, 8. Sitzung,
S. 163.

I7 Vgl. Regierungspressekonferenz vom 10. November
2004 unter: (http://www.bundesregierung.de).
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nach dem Vorschlag des Bundes ab.I$ Der
Tausch von Versicherung- und Kfz-Steuer
sollte zunichst von den Finanzministern der
Lander tberpriift werden. Fiir die Gemein-
schaftsaufgaben, die auf die Lander rickiber-
tragen werden sollten, sollte der Bund Pau-
schalzuweisungen entsprechend dem Durch-
schnitt der 1996-2000 zugeflossenen Bundes-
mittel bis 2019 gewihren. Bundesgesetze mit
Kostenfolgen sollten nach Meinung der
Linder im Bundesrat zustimmungspflichtig
werden.

In einem letzten gemeinsamen Vorentwurf
legten die beiden Vorsitzenden am 13. De-
zember 2004 dann folgende Anderungen fiir
den Bereich der Finanzverfassung vor: Die
Linder sollten in Zukunft den Steuersatz der
Grunderwerbsteuer selbst bestimmen, der Er-
trag der Versicherungsteuer sollte mit dem
der Kraftfahrzeugsteuer zwischen Bund und
Lindern getauscht werden, die Gemein-
schaftsaufgabe Hochschulbau sollte als solche
abgeschafft und an die Lander zuriickiibertra-
gen werden und das Bundesfinanzministeri-
um einen stirkeren Einfluss auf die Finanz-
verwaltung erhalten. Die Gemeinschaftsauf-
gaben zur Verbesserung der regionalen
Wirtschaftstruktur, der Agrarstruktur und
des Kiistenschutzes sollten erhalten bleiben.
Gesetze mit ,erheblichen Kostenfolgen® fiir
die Linder sollten im Bundesrat zustim-
mungspflichtig sein. Schliefllich gab es zwar
keine Einigung iber die Anteile von Bund
und Lindern an der maximalen Verschul-
dungsgrenze gemafl Maastricht-Vertrag, wohl
aber tiber die Aufteilung von Strafzahlungen
im Verhiltnis 65 : 35 auf die beiden Ebenen.l?

Beurteilung der Verhandlungsergebnisse
aus normativer Sicht

Die Foderalismuskommission ist auf dem
Gebiet der Finanzverfassung weit hinter den
von der Wissenschaft geforderten Anforde-
rungen zurlckgeblieben und hat auch die
Themen, welche von einem der beiden Ver-
handlungspartner gesperrt wurden, unverin-
dert gelassen. Im Einzelnen lassen sich meh-
rere Einwinde erheben.

I8 Vgl. KoMbO, Kommissionsdrucksache 0074.

I Vgl. Die Linder sollen kiinftig tiber den Laden-
schluss bestimmen, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung
vom 14. 12. 2004, S. 11.



Konnexitétsprinzip: Grundsatzlich ist die
in Deutschland geltende Regelung der Ausga-
benverantwortung solange sinnvoll und auch
begrenzt effizient, wie sich die gesetzgebende
Korperschaft nicht in die Art und Weise des
Vollzugs einmischt. Zudem benotigen die
vollziehenden Ebenen hinreichende eigene
Einnahmenkompetenzen, um die Kosten-
folgen von Bundesgesetzen aufzufangen;
alternativ sind auch intelligente ,Kosten-
erstattungsregeln  denkbar. Wenn jedoch
detaillierte Vollzugsvorschriften ohne Kosten-
regelung festgelegt werden, tendiert der
Exekutivfoderalismus  zu  Zentralisierung,
Ubersteuerung und Ineffizienz. Die Losung
der Foderalismuskommission, die Zustim-
mungserfordernis des Bundesrates an das
Uberschreiten einer Kostenschwelle zu bin-
den, ist vor diesem Hintergrund zwar alles
andere als optimal. Sie stellt einen materiell
schwachen Kompromiss dar, der allerdings
im Kontext mit der ebenfalls geplanten De-
zentralisierung von Kompetenzen und der
Einfihrung der Zugriffsgesetzgebung zu
sehen ist, bei der zumindest einzelne Linder
in vielen Bereichen vom Bundesrecht abwei-
chende Vollzugsregeln hitten implementieren
konnen. Insoweit ist es auch aus der Per-
spektive der Finanzverfassung bedauerlich,
dass die Neuregelung der Gesetzgebungs-
zustindigkeiten mit den neuen Formen ab-
weichender Linderregelungen gescheitert
ist.

Gemeinschaftsaufgaben: Das Ergebnis, le-
diglich die Gemeinschaftsaufgabe ,Hoch-
schulbau® in die Kompetenz der Linder zu-
rickzutiberfithren, ist enttiuschend. Zwar
gab es hier in den letzten Jahren die grofiten
Konflikte beziiglich der Einigung tiber das er-
forderliche Finanzvolumen. Indes bestand
auch bei den anderen Gemeinschaftsaufgaben
Handlungsbedarf, zumal bei der regionalen
Wirtschaftsforderung und indirekt auch bei
Agrarstruktur und Kistenschutz tiber euro-
parechtliche Vorgaben der nationale Ent-
scheidungsspielraum lingst verengt worden
ist. Offensichtlich wurde in der Kommission
keine Einigung fiir eine finanzielle Kom-
pensation gefunden, bei der der Bund im
Laufe der Jahre entlastet worden wire und
die derzeit beglinstigten finanzschwachen
Linder in einem lingerem Zeitraum diese
Ressourcen mit hoherer, wenn nicht gar
vollstindiger Verwendungsfreiheit erhalten
hitten.

Finanzhilfen: Der Vorschlag der Kommis-
sion zu den Finanzhilfen war innovativ und
gut. Die vorgeschlagene Dezentralisierung
der Wohnungsbauforderung und der Ge-
meindeverkehrsfinanzierung hitte Bund und
Lindern Handlungsspielraume erdffnet, da
diese Fordermafinahmen keinen bundesein-
heitlichen Handlungsbedarf mehr erkennen
lassen und auf Linderebene eine an regiona-
len Priorititen ausgerichtete Ressourcenver-
wendung behindern. Bei der Forderung des
Sozialen Wohnungsbaus hitten Bund und
Linder sich die Ruckfliisse aus den Woh-
nungsbaudarlehen zur Sanierung ihrer Haus-
halte aneignen konnen, statt sie in eine Sub-
ventionierung des Wohnungsbau investieren
zu mussen, die okonomisch absurde Zige
tragt.

Die Klausel, nach der Finanzhilfen in Zu-
kunft nur noch fir Aufgabenbereiche hitten
gewahrt werden diirfen, welche nicht aus-
schliefflich Lindersache sind, schiitzt im
Ubrigen die féderale Kompetenzordnung
davor, dass sich der Bund neue Kompetenzen
de facto ,kaufen kann. Denn es darf nicht
vergessen werden, dass die Mischfinanzierun-
gen in den flinfziger und sechziger Jahren aus
der Verwendung von Uberschiissen des Bun-
des in diesem damals von der Verfassung
nicht gedeckten Bereich entstanden waren.
Zeitliche Limitierung und Evaluierung der
Programme sind auflerdem lange geforderte
Qualitdtssicherungsmafinahmen interfodera-
ler Finanzierungen.

Bestenerungskompetenzen:  Dass  das
Thema Steuerautonomie fiir die Linder von
den Reformverhandlungen gleich zu Anfang
ausgeschlossen worden war, ist die wohl gra-
vierendste Liicke. Dass am Ende doch ein
Selbstbestimmungsrecht der Linder fiir den
Steuersatz bei der Grunderwerbsteuer verein-
bart wurde, stellt zwar den Zustand von vor
1983 wieder her, hitte aber nur kosmetische
Wirkungen erzielt und keinesfalls regionale
Steuerpreise fur eine rationalere Mittelalloka-
tion etabliert.

Hier muss allerdings auch beachtet werden,
dass nur solche Vorschlige tiberhaupt in der
Debatte waren, die fiir einen fairen Steuer-
wettbewerb der Linder vollig ungeeignet
sind. Die so genannten Lindersteuern sind
fiskalisch relativ unergiebig (insgesamt zwolf
Prozent der Lindersteuereinnahmen); eine
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Autonomie bei ihnen hitte eine andere Form
des vertikalen Ungleichgewichts bewirkt, wie
sie zum Beispiel auch in Australien kritisiert
wird, und eine stark unterschiedliche Finanz-
kraftbasis an die verschiedenen Liander zuge-
teilt. Autonomie fiir die Lander muss wegen
deren FErgiebigkeit immer bei der Einkom-
men- und Korperschaftsteuer ansetzen. Die
diesbeziiglichen Zuschlagsmodelle, die schon
im Kontext der Gemeindefinanzreform de-
battiert worden sind, schaffen allerdings ex-
trem ungleiche Besteuerungsbasen zwischen
den Lindern. Modelle, die diese Mingel nicht
aufweisen, kamen gar nicht zur Verhand-
lung.10

Auch ist der ausgehandelte Ertragstausch
von zwei Steuerquellen unter den Gesichts-
punkten einer sachlich adiquaten foderativen
Steuerverteilung kritisch zu beurteilen: So ist
die Kraftfahrzeugsteuer im Gegensatz zur
Versicherungsteuer ortlich variabel und flief3t
den Lindern nach dem ortlichen Aufkommen
zu, wahrend die Versicherungsteuer am je-
weiligen Sitz der Versicherung erhoben wird
und damit nur schwer nach ihrem tatsichli-
chen Aufkommen verteilt werden kann. Ver-
teilungsschliissel konnen nur nach steuer-
fremden Gesichtspunkten vereinbart werden.
Die Linder hitten dann ihnliche Probleme
wie die Gemeinden beim kommunalen Um-
satzsteueranteil. Die Idee regionaler Steuer-
preise, welche die Voraussetzung fir eine pra-
ferenzgerechte Ressourcenverwendung durch
demokratische Wahlen darstellen, wire wei-
ter weg gewesen als zuvor.

Gemeindefinanzreform: Zu einer Reform
der Finanzverfassung gehoren auch die die
Gemeinden und Gemeindeverbinde betref-
fenden im 10. Abschnitt verankerten Vor-
schriften des Grundgesetzes. Schon 2003
sollte eine Reform der Kommunalfinanzen
diesen Gebietskorperschaften eine verlassli-
chere Finanzbasis sichern. Die Verhandlun-
gen scheiterten allerdings im Vermittlungs-
ausschuss. Zwar waren die kommunalen Spit-
zenverbinde mit beratender Stimme an den
Verhandlungen der Foderalismuskommission
vertreten, die fiir sie so essentiellen finanz-
politischen Handlungskompetenzen wurden
aber nicht mehr thematisiert. Dabei hitte die

I'° Vgl. z.B. Bertelsmann Stiftung, Reform der Ge-
meindefinanzen — Ein Vorschlag der Bertelsmann Stif-
tung, Glitersloh 2003.
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Sicherung der kommunalen Finanzautonomie
ein zentrales Anliegen der Linder sein miis-
sen, weil von ihr die nationale und internatio-
nale Wettbewerbsfahigkeit ihrer Standorte
bestimmt wird. An den Einnahmenverlusten
der Linder infolge der Steuerreformen des
Bundes waren die Gemeinden regelmaflig
tiber Mindereinnahmen direkt und iiber den
Steuerverbund zusitzlich indirekt negativ be-
troffen. Insoweit ist das Ausklammern dieses
Themas unverstindlich.

Lénderfinanzausgleich: Dass auch der Lin-
derfinanzausgleich aus den Verhandlungen
ausgeklammert wurde, ist zwar nachvollzieh-
bar, muss aber als ,Geburtsfehler der Kom-
missionsarbeit eingestuft werden. Denn der
Linderfinanzausgleich einschliefflich der ver-
schiedenen  Bundesergianzungszuweisungen
hitte das ,,Schmiermittel® einer Reform dar-
stellen konnen, mit dem scheinbare Verlierer
von insgesamt wohlfahrtssteigernden Refor-
men der foderalen Verfassung hitten ,heraus-
gekauft“ werden konnen. Vor diesem Hinter-
grund hat das Bundesverfassungsgericht der
Kommission mit seinem Urteil vom 11. No-
vember 1999 einen ,Birendienst” erwiesen,
da die dadurch vor Ende 2004 notwendig ge-
wordene Reform des Linderfinanzausgleichs
jegliche gestaltende Verhandlungsbereitschaft
zunichte gemacht hat.

Versaumt wurde auch, mogliche neue
Ziele eines Linderfinanzausgleichs zu ver-
handeln. Mit der Einfithrung von weiter ge-
hender Steuerautonomie wire dies unabding-
bar gewesen. Aber auch das Verhiltnis von
horizontalen und vertikalen Transferzahlun-
gen hitte man thematisieren konnen, z.B. in
welchem Mafle Bundeserginzungszuweisun-
gen zum Ausgleich steuerreforminduzierter
Steuerkraftunterschiede oder zum Ausgleich
regional unterschiedlich in Anspruch genom-
mener Steuerverglinstigungen anstelle der
horizontalen Ausgleichzahlungen eingesetzt
werden konnten. Selbst bei einer konservati-
ven Auslegung des bestehenden Linderfi-
nanzausgleichs hitte eine Vielzahl von Re-
formansitzen verhandelt werden konnen,
alle mit dem Ziel, die Anreizstrukturen die-
ses als ,Umverteilungsinstrument® miss-
brauchten, politisch so wichtigen interfode-
ralen Konsensbildungsmediums nachhaltig
zu verbessern. Stattdessen findet fast im
Nachgang zur Foderalismuskommission eine
Debatte statt, inwieweit die neuen Linder



die ihnen in Form von Bundeserginzungszu-
weisungen gewahrten Solidarpaktmittel fehl-
verwenden wiirden. Dies indiziert aber erst
recht, dass der Reformbedarf im Linderfi-
nanzausgleich nicht erst 2019 wirkmichtig
werden darf.

Nationaler Stabilititspakt: Der nationale
Stabilititspakt muss in der Folge des Maas-
tricht-Vertrages Regeln fiir die Aufteilung des
gesamtstaatlichen Defizits auf die Gebiets-
korperschaften und der bei Uberschreitung
ggf. fillig werdenden Strafzahlungen festle-
gen. Es lagen Vorschlige vor, als Maflstab den
Anteil an den Staatsschulden oder an den Ge-
samtausgaben heranzuziehen.

Diese Vorschlige tibersehen indes, dass die
asymmetrische Verteilung finanzpolitischer
Kompetenzen, insbesondere der Besteue-
rungskompetenzen bei Bund, Lindern und
Gemeinden, vollig unterschiedliche Bestim-
mungsgriinde der Verschuldung generiert:
Der Bund kann einen negativen Finanzie-
rungssaldo autonom tber eine Erhohung der
thm zustehenden Steuern schlieflen, bedingt
konnen dies die Gemeinden tiber eine Anhe-
bung der Hebesitze. Den Lindern ist diese
Moglichkeit jedoch verschlossen; qua Geneh-
migungsvorbehalt fiir die kommunalen Haus-
halte und Steuerverbund sind sie aber bis zu
einem gewissen Grad fiir deren Verschuldung
mitverantwortlich.

Vor diesem Hintergrund muss eine alleini-
ge Festlegung der Strafanteile fiir Bund und
Linder im Verhiltnis 65:35 als nachgerade
aberwitzig anmuten. Versiumt wurde eine
Verianderung des Art. 115 GG in Richtung
auf eine gesamtnationale Verschuldungsgren-
ze, welche nicht nur die lingerfristige Einhal-
tung der statischen, 6konomisch unintelligen-
ten, aber europarechtlich verbindlichen Drei-
Prozent-Grenze sichert, sondern auch die
neueren Erkenntnisse der Finanzwissenschaft
zur nachhaltigen Haushaltsgestaltung be-
rticksichtigt, wonach keine Lasten mehr auf
zukiinftige Generationen verschoben werden
diirfen. Dieses Kriterium, welches das gleiche
Ziel wie der Stabilititspakt verfolgt, aber auf
den Gestaltungsformen realer Lastverschie-
bungen und ihrer Figendynamik beruht,
muss den Kern der vertikalen und horizonta-
len Aufteilung der jihrlichen Hochstver-
schuldungskontingente und der bei Uber-

schreitung fillig werdenden Strafzahlungen
ausmachen.

Normative Gesamtbeurteilung: In einer
Gesamtschau der Verhandlungsergebnisse der
Kommission muss das Urteil allerdings noch
vernichtender ausfallen als in der Summe der
Kritik an den einzelnen Punkten: Denn mit
Ausnahme der Einfihrung einer Zugriffsge-
setzgebung und der Neuordnung des Zustim-
mungserfordernisses des Bundesrates, also
von Verhandlungspunkten, die der Finanz-
verfassung nicht direkt zuzurechnen sind,
deren innere Rationalitit aber erheblich be-
einflussen, mussen die Ergebnisse nicht nur
als geringfligig eingestuft werden, sondern
auch als moglicherweise ,verschlimmbes-
sernd“. Denn sie verschleiern die interfodera-
le Verantwortung der einzelnen Gebietskor-
perschaften weiter, indem zum Beispiel bei
der Versicherungsteuer auf Lianderebene erst-
mals ein kiinstlicher Verteilungsschlussel fir
eine Landersteuer zum Zuge kime. Selbst die
Etablierung eines Finanz-Controllings in der
Linderfinanzverwaltung seitens des Bundes
bedeutet mehr Kontrollaufwand statt mehr
zielkonforme Selbststeuerung durch eine ent-
sprechende Gestaltung des Gesamtsystems.

An keiner Stelle der Ergebnisse sind Anrei-
ze zu einer besseren, zukunfts- und wettbe-
werbsfihigeren Gestaltung der offentlichen
Haushalte festzustellen. Auch wurden die
Auswirkungen der verschiedenen Anderun-
gen auf die Zahlungsstrome im Linderfinanz-
ausgleich aufler Acht gelassen. Ob aus der
Verkettung der verschiedenen einzelnen Ge-
staltungselemente iiber den Linderfinanzaus-
gleich nicht weiterer Reformbedarf resultiert,
wenn zum Beispiel einzelne Linder in den
nichsten Jahren einnahmenseitig und auf-
grund von Entwicklungen, welche sie nicht
zu vertreten haben, aus dem finanziellen Kor-
ridor herausfallen, ohne bundesrechtlich ver-
anlasste Ausgaben kiirzen zu konnen, bleibt
ohne Beachtung, obwohl hierdurch der Pro-
zess der politischen Willensbildung im Bun-
desrat empfindlich beeinflusst werden wird.

Eine Chance fiir einen Neustart?

Entgegen der Auffassung aller Experten, nach
denen eine umfassende Reform der foderalen
Verfassung und der Finanzverfassung eine
win-win-Situation darstellt, ist bei den Ver-
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handlungen der Foderalismuskommission
wenig von den hierbei instrumentierbaren
Gestaltungsebenen feststellbar. Denn weder
finden sich explizite und zeitlich limitierte
Kompensationsleistungen an mogliche Ver-
lierer von Mafinahmen in den Vorschligen,
noch der Entwurf eines strategischen Ver-
handlungskonzepts, innerhalb dessen man
,Verluste“ in einem Gestaltungsbereich
gegen ,,Gewinne“ in einem anderen hitte tau-
schen konnen. So wurden die Verhandlungen
—so der Eindruck der erzielten Kompromisse
— Punkt fiir Punkt geftihrt und immer wieder
von Forderungen gefihrdet, die fur die
Gesamtheit des Bundes und der Linder
unannehmbar waren, wie zum Beispiel das
Ansinnen der neuen Linder, die Sonder-
leistungen an sie auf Verfassungsebene zu ver-
ankern.

Im Grunde fanden die Verhandlungen,
wenn man sie im Nachhinein betrachtet,
unter dem viel zitierten ,Schleier der Unwis-
senheit” statt, allerdings in einem vollig ande-
ren Sinne, als dies von seinen Protagonisten
beabsichtigt war. Es fand nimlich keine Ver-
stindigung auf gemeinsame und bindende
Grundregeln ohne Kenntnis der Verteilungs-
ergebnisse statt, vielmehr wurde all das, was
im Hinblick auf die finanziellen Auswirkun-
gen nicht konkret rechenbar war, ex ante aus-
geblendet. So stellte das Thema Steuerauto-
nomie von Anfang an ,vermintes Gelinde
[dar], dessen Betreten etliche Linder vor
einer Mitwirkung an der Foderalismusreform
zurlckschrecken liefi[e], teilweise sogar
schon Gespriche dariiber“l'! unterbunden
hitte. Damit ist aber bei vielen Lindern der
»Schleier der Unwissenheit® beziiglich der
Chancen nachweisbar, die in alternativen
Konzeptionen liegen. Die scheinbare Rechen-
barkeit des Linderfinanzausgleichs und
damit auch das Beharren auf ihm vertieft
die institutionelle Blindheit der politischen
Akteure.

Unter den beteiligten Akteuren verfiigt
indes zweifelsfrei die Bundesregierung iiber
die zentrale Stellung im bundesstaatlichen
Kompetenzgefiige; sie hat auch von der lang-
jahrigen, fortschreitenden Zentralisierung der
Gesetzgebungskompetenzen am meisten pro-

"' Ferdinand Kirchhof, Dem deutschen Foderalismus
auf die Beine helfen, in: Der Landkreis, 74 (2004) 5,
S. 364.
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fitiert. Die andauernde Finanzkrise der letz-
ten Jahre hat aber aus dem Bund einen ,,uber-
lasteten Monopolisten gemacht, der die Ver-
antwortung, die er im Laufe der Jahre an sich
gezogen hat, nicht mehr finanzieren kann.
Der Bund hat auch nicht mehr die finanziel-
len Mittel, mit denen er in der Vergangenheit
Konsens ,erkauft” hat.

Es werden also neue Konzepte gefordert.
Hierzu gehoren ein zielfithrendes Leitbild fir
eine Reform der Finanzverfassung und die
Festlegungen von ,, Tauschwahrungen®, unter
denen mogliche konkrete Reformvorschlage
verhandelt werden konnten. Diese durfen
dann nicht bereichsweise, sondern miissen
squer” zu den Gestaltungsbereichen verhan-
delt werden. Eine Redezentralisierung von
Gemeinschaftaufgaben kann namlich sowohl
mit Kompensationszahlungen auf Zeit ver-
bunden werden als auch mit der Zuweisung
von speziellen Steuerertrigen oder einer ge-
zielten Verinderung des Finanzausgleichs.
Einfithrung von Steuerautonomie impliziert
sogar die Einfihrung einer expliziten Ver-
sicherungsfunktion in den Tarif des Linder-
finanzausgleichs.

Zwar kann der ,Schleier der Unwissen-
heit“ nicht vollig von der Materie gezogen
werden, weil niemand serids prognostizieren
kann, welche Entwicklungen eine Reform der
Finanzverfassung nach sich ziehen wird.
Uber vertrauensbildende Mafinahmen und
eine bessere, verlissliche Informationsbasis
konnen aber die notwendigen Verinderungen
erneut verhandelt werden. Hier konnte man
die Beteiligten im Rahmen eines Workshops
einmal einladen, das Ganze als Planspiel
durchzuexerzieren. Es geht um viel, nicht
nur um die Finanzen eines einzelnen Landes
oder des Bundes. Gelingt nimlich die Wie-
dereroffnung der Reform der Finanzverfas-
sung nicht, steht zu beflrchten, dass alle
anderen bisher unternommenen Reformen
ithre intendierten Wirkungen nicht entfalten
konnen, weil sie durch den zunehmend
desolaten Zustand der 6ffentlichen Finanzen
konterkariert werden.
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Hartmut Kiihne
Foderalismusreform — Laufen oder Stolpern?

Auch nach dem Scheitern der Foderalismuskommission gilt: Eine Reform des
Bundesstaats gehort weiter auf die Tagesordnung der Politik. Allerdings stehen
zu viele kurzfristige Interessen der betroffenen Politiker einem Erfolg im Weg.

Edzard Schmidt-Jortzig
Reformbediirftigkeit des deutschen Foderalismus

Die weiterhin dringliche Foderalismusreform in Deutschland muss vor allem
eine Verantwortungsentflechtung zwischen Bund und Lindern erreichen, und
zwar bei den Gesetzgebungszustindigkeiten, den gegenseitigen Mitspracherech-
ten und der Mischfinanzierung. Nach auflen hin ist die Handlungsfihigkeit ge-
geniiber der EU zu verbessern.

Rainer-Olaf Schultze
Die Foderalismusreform zwischen Anspruch und Wirklichkeit

Die angestrebte Grundgesetzmodernisierung ist hinter den von der Politik selbst
gesteckten Reformzielen zurtickgeblieben. Ursichlich fir das Scheitern der Re-
formbemiithungen sind strukturelle Faktoren der Politikverflechtung, nicht der
Streit um die Kompetenzabgrenzung in der Bildungs- und Hochschulpolitik.

Udo Margedant
Ein biirgerfernes Machtspiel ohne Gewinner

Die Foderalismusreform durch die Bundesstaatskommission ist gescheitert weil
gesamitstaatliches Interesse im Machtspiel der politischen Akteure in den Hinter-
grund getreten ist. Von daher gesehen ist man einem biirgernahen Bundesstaat
mit transparenten Strukturen und klaren Zuordnungen nicht niher gekommen.

Martin GrofSe Hiittmann
Wie europafihig ist der deutsche Foderalismus?

Im Rahmen der gemeinsamen Kommission von Bundestag und Bundesrat zur
Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung (2003/2004) war auch die Euro-
pafihigkeit des Foderalismus Gegenstand der Tagesordnung. Im Mittelpunkt der
Debatte zwischen Bund und Lindern stand der ,,Europa-Artikel“ 23 GG.

Gisela Farber/Nils Otter
Reform der Finanzverfassung — eine vertane Chance?

Ausgehend vom bestehenden Reformbedarf in der deutschen Finanzverfassung
werden die verschiedenen Verhandlungspositionen von Bund und Lindern in der
Kommission sowie die hierbei erzielten Ergebnisse zusammengefasst. Ohne eine
wirkungsvolle Reform der Finanzverfassung konnen auch die bislang unternom-
menen Reformschritte kaum ihre intendierte Wirkung entfalten.



