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Editorial

Die Wurzeln des deutschen Foderalismus reichen bis ins Mit-
telalter zurtick. Vergleichsweise spit kam es in Deutschland zur
Bildung eines Nationalstaats; die Macht der Landesfiirsten und
des Klerus war stark. Nach dem Untergang des Reiches leiteten
die Westalliierten 1945 die foderale Neuordnung ein. Seit der
deutschen Vereinigung gilt es, die Interessen von jetzt 16 Bun-
deslindern mit denen des Bundes auszutarieren — das ist kein
leichtes Unterfangen, zumal dann, wenn die Mehrheiten in Bun-
destag und Bundesrat parteipolitisch unterschiedlich ausfallen.

Im Oktober 2003 wurde auf Beschluss beider Kammern die
»Kommission zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ord-
nung“ eingesetzt. Die Vorarbeiten der Kommission nutzte die
grofle Koalition, um die Foderalismusreform umzusetzen. Am
1. September 2006 traten die umfangreichsten Grundgesetzande-
rungen seit Bestehen der Bundesrepublik in Kraft. Die Zahl der
im Bundesrat zustimmungspflichtigen Gesetze sinkt, um Effizi-
enz und Leistungsfihigkeit des Staates zu sichern und klarere
Verantwortlichkeiten zu schaffen. Im Gegenzug erhalten die
Linder ausschlieffliche Gesetzgebungskompetenzen etwa im
Strafvollzugsrecht, in Teilen des offentlichen Dienstrechtes und
beim Ladenschluss.

Der diffizilere Reformschritt steht noch aus: eine Reform der
Finanzverfassung, die zu Kooperation und Wettbewerb ermu-
tigt. Wie konnen Haushaltsnotlagen vermieden werden? Das
Bundesverfassungsgericht hat im Oktober die Klage des hoch
verschuldeten Landes Berlin auf zusitzliche Finanzhilfen des
Bundes verworfen. Der Einfluss der Lander auf ihre Einnahmen
ist gering, und der Linderfinanzausgleich in der jetzigen Form
ermutigt kaum zum Sparen.

Hans-Georg Golz
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Roman Herzog

Kooperation und

Wettbewerb

ichtige“ Bundesstaaten entstehen in der

Regel durch den Zusammenschluss von
Gliedstaaten, die dem Bundesstaat historisch
vorausgehen, und nicht durch die Dezentrali-
sierung vorhandener Einheitsstaaten. Deutsch-
land hat diesen Prozess zweimal erlebt, aber
unter Umstinden, die unterschiedlicher kaum
hitten sein konnen: 1871 als Zusammenschluss
souveriner Staaten, geboren aus dem Sieg im
deutsch-franzdsischen
Krieg; 1949 als Ver-
such von jeder Souve-
ranitit baren Besat-
zungseinheiten, nach
der totalen Niederlage
ein Stiick deutscher
Staatlichkeit zuriick-
zugewinnen. Dazwi-
schen hatten ein be-
trachtlicher Unitarisie-
rungsschub in der Weimarer Republik und die
vollige Zerstorung der foderalen Strukturen im
»Dritten Reich“ gelegen.

Roman Herzog

10117 Berlin.

deutschland.de

Man hat den Eindruck, dass alle diese Ent-
wicklungsphasen ihre Spuren in unserer heu-
tigen bundesstaatlichen Realitit hinterlassen
haben. Nicht, dass ich jemandem unterstellen
mochte, er oder sie beziehe seine Vorbilder
aus der NS-Zeit! Aber unitarischen Neigun-
gen (die schon in der Weimarer Republik
wirksam waren und nicht nur deshalb nichts
spezifisch Nationalsozialistisches sind) be-
gegnet man heute auf Schritt und Tritt. Man
denke nur an die in den Foderalismusreform-
Debatten der vergangenen drei Jahre immer
wieder zu horenden, erschreckten Ausrufe:
»Aber dann konnten ja die Bayern ...« (an-
dere Bundeslinder wiren nach Belieben und
Neigung — oder Abneigung — einzusetzen.)

Die Frage, warum denn die Bayern (o.a.
Bundeslinder) nicht kénnen sollen, was der
Bund und/oder andere Linder nicht tun,

wird zu selten gestellt. Natiirlich kommt es
entscheidend auf die Materie an, fiir die eine
zentrale oder dezentrale Entscheidung zur
Debatte steht, und natiirlich kommt in schr
vielen Fillen nur die zentrale, bundeseinheit-
liche Regelung in Frage (sollten die Bayern —
oder sagen wir zur Abwechslung einmal: die
Sachsen — etwa selbst entscheiden diirfen, auf
welcher Strafienseite in threm Bundesland der
Verkehr zu rollen hat?). Was mich stort, ist
der unreflektierte Reflex, der hinter dem Ein-
wand ,,Aber dann konnten doch ...« allzu
haufig steckt: entweder die unbefragte An-
nahme, Einheitlichkeit sei ein Wert an sich,
oder die ebenso unkritische Unterstellung,
der hoheren Entscheidungsebene stehe auto-
matisch auch die hohere Weisheit bei ihren
Entscheidungen zu Gebote. Beides ist nicht
nur grundfalsch — in einem Fall ist sogar das
Gegenteil richtig. Natiirlich nicht im Falle
der Gleichsetzung hoherer Entscheidungs-
ebenen mit hoherer Weisheit: ,Unten sind
Menschen genau so fehlbar wie ,,oben®. Die-
ser Auffassung kann man nur resignierend
ithre Verwurzelung im Untertanengeist be-
scheinigen und fragen, warum dann nicht
gleich alle Entscheidungen auf der Ebene der
Vereinten Nationen getroffen werden: Dort
miisste nach dieser Logik doch die Weisheit
am grofiten sein. Richtig ist aber das Gegen-
teil der Auffassung, Einheitlichkeit sei ein
Wert an sich. Einheitlichkeit ist manchmal
notig, um uns das Leben durch Verlisslich-
keiten zu erleichtern (auf welcher Straflensei-
te rollt der Verkehr?). Aber produktiv ist sie
nicht. Das produktive Prinzip heifit Vielfalt.

Das Prinzip Vielfalt ist das Leitprinzip
eines jeden recht verstandenen Foderalismus.
Es geht darum, vorgefundener Vielfalt ge-
recht zu werden: Die Verhiltnisse im Saar-
land sind anders als in Mecklenburg-Vorpom-
mern. Darum werden ihnen Entscheidungen,
die in Saarbriicken bzw. in Schwerin getrof-
fen werden, eher gerecht als Entscheidungen,
die in Berlin fir die ganze Bundesrepublik
getroffen werden. Es geht um das vielbe-
schworene (aber wenig praktizierte) Prinzip
der Subsidiaritit.

Das Subsidiarititsprinzip wurde bekannt-
lich erstmals von Papst Pius XI. in seiner En-
zyklika Quadragesimo Anno (1931) formu-
liert, weshalb es bis heute vielfach als eine auf
die katholische Soziallehre begrenzte Aussage
(die etwa den Zweck habe, katholische Kin-

APuZ 50/2006

3



4

dergirten oder Krankenhduser gegen staatli-
che Zugriffe abzuschirmen) missverstanden
wird. In Wahrheit ist es nicht nur in seiner
Substanz viel ilter, sondern auch in seiner Be-
deutung und Anwendbarkeit viel universeller:
Es besagt, dass Entscheidungsmacht immer so
nahe wie moglich bei den Betroffenen (man
konnte auch sagen: bei den Problemen) ange-
siedelt sein soll. Hier wird gern (obwohl es
nicht ganz dem juristischen Sinn des Konzepts
entspricht) von einer ,Beweislast-Regelung®
gesprochen: Wer etwas ,oben“ oder zentral
entscheiden will, muss erst den Nachweis fiih-
ren, dass es ,unten bzw. dezentral nicht geht.
Genau das ist das Muster, nach dem eine fode-
rale Verfassung geschneidert sein muss -
wobei ,unten® selbstredend nicht bei den
Liandern aufhort: Die Gemeinden, die Zivilge-
sellschaft und ihre Formationen und vor allem
die Biirgerinnen und Biirger selbst sollen pri-
mirer ,Sitz“ von Entscheidungskompetenz
sein. In einer demokratischen Gesellschaft
wird Entscheidungsmacht von unten nach
oben delegiert, niemals anders.

Ist Vielfalt damit zum einen Ausdruck und
Bedingung von Freiheit, so beruht zum ande-
ren ihre produktive Kraft auf dem Wettbe-
werb, den sie ja erzeugt, sobald man sie als
,Vielfalt der Losungsansitze versteht. Geht
man davon aus, dass es dem Erkenntnisver-
mogen nur ausnahmsweise gelingt, auf An-
hieb die richtige Losung eines Problems zu
finden, so wird klar: Dass sich unter 16 Lo-
sungsansatzen der richtige findet, ist 16-mal
wahrscheinlicher, als dass ein einziger fli-
chendeckender Ansatz die Losung bringt.
Und umgekehrt: Bei einer Vielfalt von Lo-
sungsansatzen ist der Schaden, der durch fal-
sche Antworten in einigen Bundeslindern an-
gerichtet wird, wesentlich geringer als bei
einer flichendeckend falschen Einheitslosung
fir die ganze Republik.

Freilich: All das gilt nur, wenn Wettbewerb
unter den Bundeslindern tatsichlich zugelas-
sen ist. Und das ist leider keineswegs selbst-
verstandlich. Schon der Ausdruck ,,Wettbe-
werbsfoderalismus® erzeugt reflexartige Ab-
wehrreaktionen: Der deutsche Foderalismus
sei ein kooperativer Foderalismus, heifit es
dann, gekennzeichnet durch Solidaritit und
nicht Konkurrenz. Aber stimmt es denn, dass
Solidaritit und Wettbewerb einander aus-
schlieflen? Wenn es so wire, wire eine der
grundlegenden Bestimmungen unserer Ver-
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fassung gegenstandslos: ,,Die Bundesrepublik
ist ein demokratischer und sozialer Bundes-
staat.“ (Artikel 20 GG). Demokratie heifit
Wettbewerb, Sozialstaat heift Solidaritit. Es
kommt auf das Mischungsverhiltnis an. Je
mehr autonome Handlungsmoglichkeiten die
Linder haben, desto stirker wird das Wettbe-
werbselement. Daher wire ein Foderalismus
ohne Wettbewerb einer ohne Autonomie —
also iiberhaupt kein Foderalismus. So gesehen
ist der Begriff ,Wettbewerbsfoderalismus®
tautologisch. Trotzdem kann man in der Pra-
xis die Wettbewerbs- und Autonomieelemen-
te so weit herunterfahren, dass der Foderalis-
mus zum Schatten seiner selbst wird. Genau
das ist in Deutschland in den vergangenen
fiinfeinhalb  Jahrzehnten geschehen. Das
Grundgesetz von 1949 gab — auch unter dem
Einfluss der Besatzungsmichte, die keinen
starken deutschen Zentralstaat wollten — den
Lindern erhebliche Handlungsspielriume.
Die Art, wie diese Autonomierechte nach
und nach eingeschrinkt und aufgegeben wur-
den, ist ein Paradebeispiel fiir einen falsch
verstandenen ,kooperativen Foderalismus®.

Das Kooperative an diesem Foderalismus
war namlich nicht so sehr die Zusammenar-
beit unter den Lindern. Zwar gab und gibt es
Einrichtungen wie die Kultusministerkonfe-
renz, von denen bose Zungen behaupten, sie
seien dazu da, die letzten den Lindern noch
verbliebenen Eigenstindigkeiten auf dem
Altar der freiwilligen bundesweiten Verein-
heitlichung zu opfern. Was es kaum gibt, sind
verwaltungsstrukturelle Kooperationen zwi-
schen den Lindern, die Dinge wie gemeinsa-
me Universititen oder Kliniken, grenziiber-
schreitende kommunale Zusammenarbeit
oder gemeinsame Raumordnungen zum Ge-
genstand haben. Der Grund ist eine juristi-
sche Grauzone: Mit solchen Kooperationen
werde eine dritte Ebene eingezogen, die mit
der vom Grundgesetz gewollten Zweiglied-
rigkeit des deutschen Foderalismus unverein-
bar sei. Das kann man dann auch anders
sehen, wenn solche Kooperationen nur zwei
oder drei Lander umfassen und keine bundes-
weite ,dritte Ebene“ einziehen. Wenn man
solche Kooperationen gewollt hitte, dann
hitte man die notigen Klirungen notfalls im
Grundgesetz selbst herbeifuhren konnen. Of-
fenbar wollte man aber nicht. Das ist bemer-
kenswert, weil hier eine gute Gelegenheit fir
freiwillig praktizierte Solidaritit zwischen
den Bundeslindern gewesen wire. Stattdes-



sen wurde der ,kooperative Foderalismus®
fast ausschliefflich in vertikaler Richtung,
zwischen Bund und Lindern, praktiziert. Die
Kooperation sah im Wesentlichen so aus, dass
die Linder ihr Erstgeburtsrecht autonomer
Kompetenzen Stiick fiir Stiick gegen Mitspra-
cherechte auf der Bundesebene eintauschten.
Die waren allerdings kein Linsengericht: Im
Ergebnis hatte sich der Anteil der Gesetze,
die nur mit Bundesratszustimmung erlassen
werden konnen, versechsfacht (1949: ca.
10 %, 2005: ca. 60 %). ,Kooperativer Fodera-
lismus“ hiefl: Ohne Linderzustimmung lauft
auf Bundesebene fast nichts; eigenverant-
wortlich bestimmen konnen die Lander auch
fast nichts. Das Ergebnis: programmierter
Stillstand, ganz besonders dann, wenn Bun-
destags- und Bundesratsmehrheit parteipoli-
tisch unterschiedlich gefarbt waren.

Die ,Foderalismusreform I“ vom Sommer
2006 hat einen Teil dieser Fehlentwicklungen
korrigiert und den wildwiichsigen Kompe-
tenzdschungel zwischen Bund und Lindern
wenigstens ein Stlick weit entflochten. Die
Linder haben Kompetenzen zuriickerhalten,
und wenn die Prognose stimmt, dass der
Bund in Zukunft wieder deutlich mehr als die
Hilfte seiner Gesetze ohne Linderzustim-
mung erlassen kann, dann ist das ein Fort-
schritt. Ob damit auch eine Korrektur der
hoffnungslos aus dem Gleichgewicht gerate-
nen Balance zwischen Wettbewerb und oben-
drein falsch verstandener Kooperation im
deutschen Foderalismus eingeleitet wurde,
bleibt abzuwarten. Denn das Hauptstiick der
Entflechtungsarbeit steht noch bevor, die
wichtigste Wettbewerbsbremse ist vorder-
hand noch fest angezogen.

Gemeint ist die Finanzverfassung, die bei
der Foderalismusreform I ausgeklammert
wurde und in einem Reformschritt II ent-
flochten werden soll. Dass das unbedingt ge-
schehen muss, steht aufler Frage, denn bei
dem gegenwirtigen, dhnlich wie die Kompe-
tenzverflechtung in Jahrzehnten gewachsenen
Verflechtungszustand konnen sich vor allem
die Linder finanziell kaum bewegen, ohne
dass der Bund sie lasst. Das heifit: Die gewon-
nene Autonomie bei den Sachfragen ist ziem-
lich wertlos, wenn die Autonomie im Finan-
ziellen nicht bald dazukommt. Das gilt hin-
sichtlich Ertrag und Regelungskompetenz bei
den Steuern; aber es gilt ganz besonders beim
Finanzausgleich. Der ist angeblich der Sitz

der Solidaritit im kooperativen Foderalismus.
Ein bisschen verwunderlich ist das schon,
denn hier findet zwangsweise Umverteilung
statt (kann es erzwungene Solidaritit geben?),
wiahrend die Moglichkeiten freiwilliger Soli-
daritdt ungenutzt bleiben. Vor allem aber er-
stickt der Finanzausgleich in seiner heutigen
Form jeden auch noch so kleinen Ansatz zum
Wettbewerb unter den Lindern. Sein Nivel-
lierungsgrad ist so grof}, dass fiir niemanden
mehr ein Anreiz Uibrig bleibt, sich anzustren-
gen: Den Geberlindern wird jedes zusitzli-
che Einkommen nahezu restlos abgeschopft,
die Nehmerlinder werden auch ohne eigene
Anstrengungen in die Nihe des Durch-
schnittsniveaus hoch subventioniert.

Ist es da unzulidssig radikal, wenn man die
Frage stellt: Wozu eigentlich noch ein hori-
zontaler Finanzausgleich? Wenn schon die
Solidaritit unter den Lindern nur par ordre
fédéral funktioniert (das Erfordernis der
Bundesratszustimmung ist bei funf Geber-
und elf Empfingerlindern eigentlich nur eine
Verinderungsbremse), warum macht dann
der Bund nicht gleich das Ausgleichsgeschaft
selbst? Er missste nur im Steueraufkommen
entsprechend ausgestattet werden, und der
Ausgleich inakzeptabler Unterschiede ist eine
genuine Bundesaufgabe. Die Linder aber
wiren der Strangulierung durch eine perverse
(im Wortsinne!) Anreizgestaltung ledig und
konnten im positiven Sinne miteinander in
einen stimulierenden Wettbewerb um die
beste Pflege ihrer Steuerquellen, um Unter-
nehmensansiedlungen, um Studenten treten
und dabei ihre komparativen Vorteile unge-
hindert ins Spiel bringen.

Eine wutopische Vorstellung? Vielleicht.
Aber so viel ist sicher: Ohne eine gehorige
Portion mehr Wettbewerb wird es nicht
gehen. Das muss nicht zu Lasten richtig ver-
standener Kooperation und Solidaritit gehen.
Vielleicht werden von ihren Fesseln befreite,
erfolgreiche Linder sogar zu einer gewissen
Dosis an freiwilliger Solidaritit bereit sein.
Und noch etwas, ohne das es nicht gehen
wird: ein Stiick Umdenken. Mit dem Pochen
auf ,Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse
im Bundesgebiet werden wir die Wende zur
lebensnotwendigen Reformfihigkeit unseres
Landes nicht schaffen. Im ,Konvent fir
Deutschland“ haben wir das auf eine Formel
gebracht: Mut zum produktiven Unterschied.
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den in der Sache begriindeten Mehrebenen-
charakter der Staatsaufgaben als auch die gra-
vierenden Unterschiede in der Leistungsfi-
higkeit der Linder. Drittens schlieflich
bestimmten die Vetospieler jeder Verfas-
sungsreform — die Ministerprisidenten und
die Sprecher der Bundestagsfraktionen -
nicht nur das parlamentarische Verfahren,
sondern bereits die Kommissionsberatungen.

Fritz W, Scharpf
Foderalismus-
reform: Weshalb
wurde so wenig
erreicht?

Kaum verminderte Zustimmungsrechte
des Bundesrats

Dr. iur., geb. 1935; Professor,
ehem. Direktor am Max-Planck-
Institut fiir Gesellschafts-
forschung, Paulstraie 3,

6

ie im Herbst 2003 eingesetzte ,Kom-

mission zur Reform der bundesstaatli-
chen Ordnung“ hatte sich das Ziel gesetzt,
die deutsche Politik aus der ,,Verflechtungs-
falle“ zu befreien — aus einer Situation also, in
der die Bundespolitik durch die Vetomacht
des Bundesrats gefesselt werden kann, wih-
rend die Politik in den
Lindern weder in der
Gesetzgebung noch in
der Finanzwirtschaft
iiber autonome Hand-
lungsspielraume  ver-
figt. Gemessen an
diesem Ziel ist das
Ergebnis dirftig: Die
Zustimmungsrechte
des Bundesrats wurden in politisch wichtigen
Fragen eher vermehrt als vermindert, und die
Erweiterung der landespolitischen Hand-
lungsmoglichkeiten blieb hinter dem Notigen
und Moglichen weit zurtick.

Fritz W. Scharpf

50676 Koln.
fs@mpifg.de

Weshalb wurde so wenig erreicht? Es kom-
men drei Erklirungen in Frage: objektive
Schwierigkeiten und Hindernisse, die einer
problemgerechten Reform entgegenstanden;
ein ungeeigneter Ansatz, der erfolgverspre-
chende Reformversuche verhinderte; schliefi-
lich eine Interessenkonstellation unter den
Vetospielern, die eine Einigung auf problem-
gerechte Reformen ausschloss. Offenbar
haben alle drei Faktoren eine Rolle gespielt:
Zum einen kollidieren Versuche einer Ent-
flechtung mit der grundlegenden Architektur
des deutschen Bundesstaates, in der dem
Bund und den Lindern nicht bestimmte
Staatsaufgaben im Ganzen, sondern einzelne
Staatsfunktionen zugeordnet werden. Zum
zweiten ignorierte der von der Kommission
verfolgte Ansatz einer ,klaren Trennung“ der
Aufgaben von Bund und Lindern sowohl
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Die angestrebte Verminderung des Bundesrats-
vetos scheiterte am ersten und am dritten dieser
Faktoren. Objektiv gesehen lisst die Funkti-
onsverflechtung im deutschen Bundesstaat eine
weitgehende Beseitigung von Zustimmungs-
rechten des Bundesrats von vornherein als un-
realistisch erscheinen. Wenn fast alle Bundesge-
setze von den Lindern als eigene Angelegen-
heit und auf eigene Kosten zu vollziehen sind,
und wenn die Steuereinnahmen der Lander fast
vollstaindig von Bundesgesetzen abhingen,
dann koénnen die Landesregierungen ihren Ein-
fluss auf die Gesetzgebung des Bundes auch
nicht aufgeben. In der Kommission hat man
deshalb tiber die Zustimmungsrechte in der
Finanzverfassung gar nicht erst geredet.

Die Diskussion beschrinkte sich auf
Art. 84 Abs.1 Grundgesetz (GG), der die
uiberwiegende Zahl der Zustimmungsfille
ausgelost hat: ,,Fihren die Linder die Bun-
desgesetze als eigene Angelegenheit aus, so
regeln sie die Einrichtung der Behorden und
das Verwaltungsverfahren, soweit nicht Bun-
desgesetze mit Zustimmung des Bundesrates
etwas anderes bestimmen.“ Wenn der Bund
in die Verwaltungshoheit der Lander eingrei-
fen will, muss der Bundesrat gefragt werden.
Zum Problem konnte diese sinnvolle Regel
erst werden, nachdem das Bundesverfas-
sungsgericht (BVerfG) 1958 die so genannte
LEinheitstheorie“ erfunden hatte.l! Danach
beschrinkte sich das Zustimmungserfordernis
nicht auf die jeweiligen Vorschriften tiber Be-
hordenorganisation oder das Verwaltungsver-
fahren, sondern bezog sich auf das ganze Ge-
setz als ,gesetzgebungstechnische Einheit“.
Die schidlichen Folgen des Urteils zeigten
sich in den 1970er Jahren, als der (soziallibera-
len) Regierungsmehrheit zum ersten Mal eine

It BVerfGE 8, 274.



oppositionelle Mehrheit im Bundesrat gegen-
uberstand. Nun konnte das zum Schutz der
Verwaltungshoheit notige Zustimmungsrecht
als parteipolitisch motiviertes Veto gegen un-
geliebte Gesetzesinhalte genutzt werden.

Diese Konstellation, die Gerhard Lehm-
bruch zum ersten Mal analysiert hat,)? ent-
wickelt eine charakteristische Dynamik: In
schwierigen Zeiten, in denen die Regierung
unpopulire Mafinahmen durchsetzen miisste
und in denen Landtagswahlen als Plebiszit
uber die Bundespolitik inszeniert werden
konnen, kann die Opposition rasch die Mehr-
heit im Bundesrat gewinnen. Die oppositio-
nellen Ministerprasidenten konnen dann
unter drei Handlungsorientierungen wiahlen:
Sie konnen sich auf die Vertretung der institu-
tionellen FEigeninteressen ihres Landes be-
schrinken, sie konnen versuchen, die ,,Poli-
cy-Interessen der  Oppositionsparteien
durchzusetzen, oder sie konnen deren ,,posi-
tionale Interessen fordern, indem sie Erfolge
der Regierung verhindern. Im ersten Fall ist
eine pragmatische Einigung wahrscheinlich.
Im zweiten Fall kann man Kompromisse
im Vermittlungsausschuss erwarten, die als
Kombination gegensitzlicher Konzepte von
keiner Seite verteidigt werden. Im dritten Fall
schliefllich ist mit Blockaden zu rechnen,
deren wichtigstes Ziel es ist, die jeweilige Re-
gierung als inkompetent und hilflos erschei-
nen zu lassen. Franz-Josef Straufy hat diese
Optionen ebenso brillant und zynisch ausge-
spielt wie spater Oskar Lafontaine und dann
wieder die Ministerprisidenten der Union.
Die Malaise der deutschen Politik, in der
keine Seite in der Lage ist, ein Reformkon-
zept zu verwirklichen und dann auch zu ver-
antworten, hat ihren wesentlichen Grund in
der Moglichkeit parteipolitischer (oder auch
innerparteilicher)l® Blockaden im Bundesrat.

In der Kommission gab es Vorschlige der
juristischen Sachverstindigen, die das Zu-
stimmungsrecht wieder auf die Organisati-
ons- und Verfahrensregeln beschrinkt hitten
— und die angesichts der neueren Rechtspre-
chung wohl auch vom BVerfG respektiert
worden wiren. Aber die Ministerprisidenten

I2 Vgl. Gerhard Lehmbruch, Parteienwettbewerb im
Bundesstaat, Stuttgart 1976.

I> Auch in der Groflen Koalition erhilt der innerpar-
teiliche Widerspruch der Ministerprisidenten sein
volles Gewicht erst durch die drohende Blockade im
Bundesrat.

lieBen sich auf solche Uberlegungen nicht
ein. Sie waren nicht mehr bereit, die Moglich-
keit parteipolitisch motivierter Blockaden
gegen den Inhalt von Bundesgesetzen aufzu-
geben,I* und angesichts ihrer Vetoposition im
Prozess der Verfassungsreform sah auch die
Bundesseite keinen Sinn in weiteren Diskus-
sionen iber die Einheitstheorie. Statt dessen
verlagerte sich die Diskussion auf Losungen,
die im Prinzip darauf hinausliefen, dass der
Bund auf verbindliche Regelungen des Ver-
waltungsverfahrens und der Behordenorgani-
sation verzichten und so das Zustimmungs-
recht iiberhaupt vermeiden sollte. Das hitte
der Bund allerdings schon immer von sich
aus tun konnen. Aber nachdem die Linder
auf das zunichst geforderte Verbot von Orga-
nisations- und Verfahrensregelungen verzich-
tet und sich mit einem Abweichungsrecht zu-
frieden gegeben hatten, einigte man sich da-
rauf, in Ausnahmefillen doch wieder
verbindliche Verfahrensregeln zuzulassen (die
dann selbstverstindlich wieder der Zustim-
mung des Bundesrats bediirfen). Wenn man
freilich unterstellt, dass der Bund auch bisher
Verfahrensregeln nur aus einigermaflen zwin-
genden Griinden mit dem materiellen Gesetz
verbunden hatte, dann konnte die zugelassene
Ausnahme auch kiinftig die Regel bleiben.

Die Linder allerdings sahen in der gefun-
denen Losung eine Konzession, die nun ih-
rerseits kompensiert werden musste: Wenn
das Zustimmungsrecht entfiel, weil der Bund
auf verbindliche Verfahrensregeln verzichtete,
dann konnten sie sich ja auch nicht mehr
gegen Bundesgesetze wehren, die ihnen Kos-
ten auferlegten. Am Ende der Beratungen
stand deshalb ein neues Zustimmungsrecht
fir Gesetze, die ,Pflichten der Linder zur
Erbringung von Geldleistungen, geldwerten
Sachleistungen oder vergleichbaren Dienst-
leistungen gegentber Dritten begriinden®
(Art. 104a Abs.4 GG [neu]). Im Ergebnis
wird deshalb die Zahl der Zustimmungsfille

sogar eher zu- als abnehmen.l’

I+ Im personlichen Gesprich verwies einer der Minis-
terprasidenten auf den Ansehensverlust, den der Bun-
desrat erleiden wiirde, wenn die Landesregierungen
ihre Ablehnung des materiellen Gesetzes nicht aus-
driicken konnten und sie deshalb ein Veto gegen ei-
gentlich unkontroverse Verfahrensvorschriften mit fa-
denscheinigen Argumenten begriinden missten.

I5 Vgl. Simone Burkhart/Philip Manow, Was bringt die
Foderalismusreform? Wahrscheinliche Effekte der ge-
anderten Zustimmungspflicht. MPIfG Working Paper
06/6, Koln, Oktober 2006.
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Kaum erweiterte Handlungsspielriume
der Landespolitik

8

In der Vergangenheit hatten die Landesregie-
rungen auf Kosten ihrer Landtage an der
Ausweitung der Gesetzgebungskompetenzen
des Bundes bereitwillig m1tgew1rkt sofern
nur ihre Zustimmungsrechte im Bundesrat
gesichert waren. Wenn diese seit Jahrzehnten
beobachtete Tendenz zum ,,unitarischen Bun-
desstaat“ls nun durch die Reform umgekehrt
werden sollte, so gab es dafiir sowohl sachli-
che als auch politische Griinde.

Sachlich hat mit der Vollendung des euro-
paischen Binnenmarktes die bundeseinheitli-
che Gesetzgebung die Funktion verloren, glei-
che Wettbewerbsbedingungen fiir alle auf dem
deutschen Markt konkurrierenden Unterneh-
men zu sichern. Was einheitlich geregelt wer-
den sollte, muss heute europiisch geregelt
werden. Umgekehrt gewinnen in der europa-
ischen Standortkonkurrenz Spezialisierungs-
vorteile an Bedeutung, die bei der heterogenen
Wirtschaftsstruktur der Bundesrepublik re-
gional differenzierende Losungen vorteilhaft
erscheinen lassen.l” Wichtiger waren aber
wohl die politischen Interessen der leistungs-
starken stid- und westdeutschen Linder: Sie
waren unzufrieden mit dem Linderfinanzaus-
gleich, wo nach der Einbeziehung der neuen
Linder das Umverteilungsvolumen von etwa
1,5 Milliarden Euro 1994 auf mehr als sechs
Milliarden 1996 und mehr als acht Milliarden
im Jahre 2000 gestiegen war. Besonders dra-
matisch war die Verinderung fiir Bayern, das
erst seit 1989 zu den Geberlindern gehdrt und
dessen Beitrage von sechs Millionen 1993 auf
1,3 Milliarden 1995 und schlieflich auf knapp
2,3 Milliarden im Jahre 2001 eskalierten. Der
Versuch, iber eine Verfassungsklage Entlas-
tung zu erreichen, blieb faktisch ohne Erfolg,I8
und in den Verhandlungen tiber den ,Solidar-
pakt IT“ wurde 2001 die West-Ost-Umvertei-
lung sogar bis zum Jahr 2019 festgeschrieben.

|6 Konrad Hesse, Der unitarische Bundesstaat, Karls-
ruhe 1962.

I” Vgl. Fritz W. Scharpf, Féderale Politikverflechtung.
Was mufy man ertragen? Was kann man andern?, in:
Konrad Morath (Hrsg.), Reform des Foderalismus,
Bad Homburg 1999, S. 23-36; ders., Mehr Freiheit fur
die Bundeslinder. Der deutsche Foderalismus im
europdischen Standortwettbewerb, in: Frankfurter
Allgemeine Zeitung (FAZ) vom 7. 4. 2001.

I¥ BVerfGE 101, 158 vom 11. 11. 1999.
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Sie durfte auch in den Beratungen der Fodera-
lismuskommission nicht mehr in Frage gestellt
werden. Uberdies sahen sich, je mehr der Ver-
teilungskonflikt an Bedeutung gewann, die lei-
stungsstarken stid- und westdeutschen Linder
auch im Bundesrat immer ofter einer struktu-
rellen Mehrheit der wirtschaftlich schwachen
Linder gegentiber. Zwar konnten ihre Minis-
terprasidenten aus den Zustimmungsrechten
immer noch politisches Kapital schlagen, aber
fir die wirtschaftlichen Belange ithrer Regio-
nen konnten sie nur noch wenig erreichen.

Unter diesen Bedingungen stieg ihr Interesse
an autonomen Handlungsmoglichkeiten der
Landespolitik. Wenn schon die fiskalische Um-
verteilung hingenommen werden musste, so
wollten sie wenigstens ihre Moglichkeiten in
der Gesetzgebung erweitert sehen. Dem ent-
sprach zunichst die rhetorische Hinwendung
zur Idee eines ,, Wettbewerbsfoderalismusl? —
dem liberalen Gegenkonzept zur bisherigen
normativen Selbstbeschreibung des ,koopera-
tiven Foderalismus“11% Da der Begriff aber als
Aufkiindigung der Solidaritit zwischen den
Lindern verstanden wurde und mehr Ableh-
nung als Zustimmung provozierte, wurde er in
den Beratungen der Kommission durch den
,»Gestaltungsfoderalismus® ersetzt — eine For-
mel, die sich mit mehr Erfolg als gemeinsames
Interesse aller Lander prasentieren liefS.

Im Mai 2004 einigten sich die Ministerpra-
sidenten in einem gemeinsamen ,,Positionspa-
pier” auf die Forderung umfassender Gesetz-
gebungszustindigkeiten fir die Regelung
yregionaler Lebenssachverhalte®, von der 6f-
fentlichen Fursorge Uber die aktive Arbeits-
marktpolitik, das Umweltrecht bis zum Wirt-
schaftsrecht. Zugleich sollte sich der Bund
aus der Bildungs- und Erziehungspolitik
(,von der Kita bis zur Habilitation®) voll-
standig zuriickziehen. Dass sich hinter dieser
gemeinsamen Front gravierende Interessen-

I° Vgl. K. Morath (Anm. 7); Heribert Schatz/Robert
Chr. van Oyen/Sascha Werthes, Wettbewerbsfodera-
lismus. Aufstieg und Fall eines politischen Streitbe-
griffs, Baden-Baden 2000; Jochen Zenthofer, Wettbe-
werbsfoderalismus.  Zur Reform des deutschen
Bundesstaates nach australischem Vorbild, Grasberg b.
Bremen 2006.

I'© Konrad Hesse, Aspekte des kooperativen Fodera-
lismus in der Bundesrepublik, in: Theo Ritterspach/
Willi Geiger (Hrsg.), Festschrift fir Gebhard Miiller,
Tibingen 1970; Gunter Kisker, Kooperation im Bun-
desstaat, Tiibingen 1971.



konflikte zwischen Lindern verbargen, zeigte
sich schon daran, dass die von den siiddeut-
schen Lindern urspriinglich geforderten Ge-
setzgebungskompetenzen iiber die den Lin-
dern zuflieffenden Steuern aus dem Katalog
gestrichen werden mussten und dass auch die
Forderung nach Abschaffung der Gemein-
schaftsaufgaben und Finanzhilfen nur mit er-
heblichen Einschrinkungen formuliert wer-
den konnte. Die leistungsschwicheren Lin-
der sahen im Gestaltungsfoderalismus die
Gefahren einer fiir sie moglicherweise ,rui-
nosen® innerdeutschen Standortkonkurrenz.

Mit der Vorlage des ,Positionspapiers®
fanden die Diskussionen im Plenum der Fo-
deralismuskommission ihr Ende. Die Bera-
tungen verlagerten sich in sieben speziali-
sierte ,, Projektgruppen®, in denen die Gene-
ralisten aus den Staatskanzleien auf die
Spezialisten aus den Bundesressorts trafen,
die mit Unterstiitzung aus den Verbanden je-
weils im Detail darlegten, weshalb die Uber-
tragung ihrer Gesetzgebungskompetenzen
auf die Linder ganz besonders schidlich
wire. Das Ergebnis entsprach den Erwartun-
gen: Da die Lander dem Bund nichts geboten
hatten, sah auch das Bundeskanzleramt kei-
nen Grund, die Ressorts zu Konzessionen zu
motivieren. Als die Projektgruppen nach der
Sommerpause ihre Berichte vortrugen, hitte
man die Foderalismusreform fiir gescheitert
erkliren konnen. Dass dann in den allerletz-
ten Wochen doch noch ernsthafte und fast er-
folgreiche Verhandlungen zustande kamen,
verdankt sich weniger dem Verhandlungsge-
schick der Vorsitzenden oder der Kompro-
missbereitschaft der Beteiligten als einer In-
tervention des BVerfG. Das Urteil vom 27.
Juli 2004, das die Einfithrung der ,,Juniorpro-
fessur“ durch das Hochschulrahmengesetz
fur verfassungswidrig erklirt hatte, hatte zu-
gleich die Verhandlungsposition des Bundes
in der Foderalismuskommission radikal ver-
schlechtert: Es hatte sich nicht damit begniigt,
die Uberschreitung der Grenzen eines Rah-
mengesetzes zu riigen, sondern es verneinte
auch die ,Erforderlichkeit® einer bundes-
rechtlichen Regelung nach Art.72 Abs. 2
GG. Diese setze voraus, dass ,gerade durch
unterschiedliches Recht in den Lindern eine
Gefahrenlage entsteht® - etwa, wenn ,sich
die Lebensverhiltnisse in den Lindern (...)
in erheblicher, das bundesstaatliche Sozialge-
fiige beeintrichtigender Weise auseinander
entwickelt haben®, wenn ,unzumutbare

Behinderungen fir den linderiibergreifen-
den Rechtsverkehr eine ,Bedrohung von
Rechtssicherheit und Freiziigigkeit im Bun-
desstaat” erzeugen, oder wenn dadurch ,die
Funktionsfihigkeit des Wirtschaftsraums der
Bundesrepublik Deutschland“ in Frage ge-
stellt wird.I'!

Diese extrem restriktive Interpretation der
(1994 verschirften) Erforderlichkeitsklausel
betraf nicht nur das Hochschulrahmengesetz,
sondern den gesamten Bereich der konkurrie-
renden Gesetzgebung und damit den tber-
wiegenden Teil des geltenden Bundesrechts.
Vom birgerlichen Recht tiber das Strafrecht,
den Strafprozess oder das Arbeitsrecht bis
zum Straflenverkehrsrecht konnten nun nicht
nur die Landesregierungen, Landtage und der
Bundesrat, sondern alle Angeklagten in Straf-
prozessen und alle Parteien in Zivilprozessen
das geltende Recht mit der Begriindung an-
fechten, es sei nicht nachgewiesen, dass von
Land zu Land unterschiedliche Regelungen
schlechterdings unertrigliche wirtschaftliche
oder soziale Folgeprobleme haben miissten.

Nun brauchte der Bund die Zustimmung
der Linder, um den politisch unstrittigen Be-
stand seiner Gesetzgebungskompetenzen ver-
fassungsrechtlich abzusichern. Es lag auf der
Hand, dass er dafiir etwas bieten musste. Bis
Anfang November 2004 entstand ein zumin-
dest quantitativ durchaus ansehnlicher Kata-
log von Gesetzgebungskompetenzen, die der
Bund zur Ubertragung auf die Linder anbot
— von denen am Ende allerdings nicht alle
von den Lindern akzeptiert wurden. Im Ge-
genzug waren die Linder bereit, wenigstens
einen Teil der konkurrierenden Kompetenzen
entweder in die ausschlieffliche Kompetenz
des Bundes zu uberfithren oder sie explizit
von der Erforderlichkeitsklausel freizustellen

(Art. 72 Abs. 2 GG [neu]).

Trotzdem lieflen die Linder die Foderalis-
musreform im Dezember 2004 zunichst
scheitern — nach der offentlich vorgetragenen
Begriindung deshalb, weil der Bund damals
noch nicht bereit war, auch die letzten Reste
seiner vom BVerfG reduzierten Kompeten-
zen im Bildungswesen aufzugeben. Dieses
Hindernis wurde von der Groflen Koalition
beseitigt.

|1t BVerfG 2 BvF 2/02, Tz 128—135.
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Weshalb ist das Ergebnis ungentigend?

10

Dass unter diesen Umstinden der Bund bei
der Reform wenig gewinnen konnte, liegt auf
der Hand. Aber auch aus der Sicht der sud-
und westdeutschen Linder wurden die Re-
formziele nicht erreicht. Wo es ithnen um die
Moglichkeit der autonomen Gestaltung poli-
tisch und wirtschaftlich bedeutsamer ,Le-
benssachverhalte gegangen war, stand am
Ende der Beratungen ein Katalog isolierter
Zustindigkeiten fir eng umschriebene Spe-
zialgesetze. Dabei hatte sich etwa die ur-
springlich geforderte Kompetenz fiir die re-
gionale Wirtschafts- und Arbeitsmarktpolitik
auf Zustiandigkeiten fiir Ladenschluss, Gast-
stitten und Spielhallen reduziert; von der
Umweltpolitik blieb die Zustandigkeit fiir die
Regelung des Freizeitlirms, und die regionale
Sozialpolitik schrumpfte auf das Heimrecht
(vgl. Art. 74 Abs. 1, Ziff. 1, 7, 11, 17, 18, 24,
27 GG [neu]). Fir Minchen, Stuttgart, Wies-
baden oder Dusseldorf waren dies ,,Quisqui-
lien“ oder ,Kleinkram®. ,Dafiir®, so ein In-
terviewpartner aus dem Stuttgarter Staats-
ministerium, ,,waren wir nicht angetreten.“

An dieser Einschitzung kann auch der er-
zwungene Riickzug des Bundes aus der Bil-
dungspolitik nicht viel indern, der sich ohne-
hin schon nach wenigen Monaten eher als Pyr-
rhussieg der Staatskanzleien denn als Erfolg
der Bildungspolitik in den Lindern erwiesen
hat112 Weshalb konnten die Lander nicht mehr
erreichen? Der entscheidende Grund scheint
mir der oben an zweiter Stelle genannte zu
sein: Die Ministerprisidenten verfolgten ihr
Ziel mit einem Reformkonzept, das auf die
realen Bedingungen des deutschen Foderalis-
mus zu wenig Riicksicht nahm. Indem sie als
Ziel der Entflechtung eine ,klare Trennung®
der Kompetenzen und die vollstindige Uber-
tragung ganzer ,Lebenssachverhalte“ in die
ausschlieffliche Regelungskompetenz der Lin-
der forderten, ignorierten sie den objektiven
Mehrebenencharakter der meisten Politikfel-
der. So gibt es gerade etwa in der Bildungspoli-
tik zwar viele Aspekte, die am besten regional
und sogar lokal oder in den Universititen und
Schulen geregelt werden sollten. Andere aber
brauchen national oder fiir das Sprachgebiet
einheitliche Regeln, wieder andere bediirfen
der europaweiten Koordination. Ahnliches

12 Vgl. Heike Schmoll, Die Kiir der Spitzen-
hochschulen, in: FAZ vom 22. 8. 2006.
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gilt fir die Umwelt-, die Wirtschafts-, die
Arbeitsmarkt- oder die Sozialpolitik.

Zudem ignoriert das von den Lindern
postulierte ,, Trennprinzip“ den seit den Frei-
heitskriegen gegen Napoleon manifesten kul-
turellen Nationalismus der Eliten und deren
Abneigung gegen die ,deutsche Kleinstaate-
rei“.l’* Deshalb werden politische Diskussio-
nen, die 6ffentliches Interesse finden, in den na-
tionalen Medien gefiihrt, und politische Forde-
rungen werden wie selbstverstindlich an die
Bundespolitik adressiert. Anders als etwa in
Belgien oder in der Schweiz dient der deutsche
Foderalismus eben nicht dem Schutz sprachli-
cher, ethnischer oder religioser Minderheiten;
und anders als in den USA gelten regionale Un-
terschiede, wenn sie iiber das Folkloristische
hinausgehen, bei uns nicht als authentischer
Ausdruck regionaler Demokratie, sondern als
Mobilititshindernisse und als Verweigerung
des Verfassungsanspruchs auf ,einheitliche”
oder wenigstens ,gleichwertige Lebensverhalt-
nisse“. Kurz: Foderalismus mag wohl sein,
aber er sollte keinen Unterschied machen.

Wegen des Anspruchs auf Gleichwertigkeit
der Lebensverhiltnisse stehen schlieflich auch
die seit der deutschen Vereinigung noch ge-
wichtigeren Unterschiede in der wirtschaftli-
chen, finanziellen und administrativen Leis-
tungsfihigkeit der Linder einer pauschalen
Dezentralisierung von Regelungskompeten-
zen entgegen. Die Ministerprasidenten haben
im Mai 2004 mit dem Argument, ,ein fairer
Wettbewerb“ erfordere ,gleichartige wirt-
schaftliche Ausgangsbedingungen®, die Uber-
tragung von Steuerkompetenzen abgelehnt.
Aber dasselbe Argument konnte auch gegen
die Ubertragung anderer Gesetzgebungskom-
petenzen verwendet werden, wenn diesen ein
Einfluss auf die ,Lebensverhiltnisse 1im
Bundesgebiet zugeschrieben werden konnte.
Uberdies musste die Diskussion dariiber
im Modus der Antizipation gefihrt werden.
Wenn es im Rahmen einer Verfassungsreform
um die vollstindige und endgiiltige Ubertra-
gung von Kompetenzen ging, dann mussten
verantwortungsbewusste Verfassungsgeber die
Risiken ihrer moglichen Nutzung durch kiinf-

I3 Gerhard Lehmbruch, Der unitarische Bundesstaat
in Deutschland: Pfadabhingigkeit und Wandel, in: Ar-
thur Benz/ders. (Hrsg.), Foderalismus. Analysen in
entwicklungsgeschichtlicher und vergleichender Per-
spektive. PVS Sonderheft 32/2001, S. 53—110.



Fazit

tige Landesregierungen und Parlamente ab-
schitzen — angesichts der Unsicherheit antizi-
pierender Urteile waren Bedenken grundsitz-
lich leichter zu begriinden als auszurdumen.

Mit der Festlegung auf das Prinzip der
Kompetenztrennung als Losung fiir die Pro-
bleme der Politikverflechtung hatten die Re-
former einen ,,Bezugsrahmen® fixiert, in dem
mit guten Grinden nur eng umschriebene
Kompetenzen delegiert werden konnten,
welche die administrative und finanzielle Ka-
pazitit des Saarlandes oder Bremens nicht
uberforderten und die auch bei unverntinfti-
ger oder unsolidarischer Nutzung weder die
Interessen anderer Linder schiadigen noch die
Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse in
Frage stellen oder die Mobilitit von Unter-
nehmen und Familien behindern konnten.
An diesen Kriterien gemessen ist der jetzt er-
reichte Zugewinn an Linderkompetenzen das
Maximum dessen, was Bayern, Baden-Wiirt-
temberg, Hessen oder Nordrhein-Westfalen
bei Anwendung des ,Trennprinzips“ errei-
chen konnten.

Hitte es einen anderen Bezugsrahmen gege-
ben, der fruchtbarere Verhandlungen ermog-
licht hitte? Ich denke ja, und zusammen mit
Arthur Benzl™ in der Kommission und spater
auch zusammen mit Ursula Miinchl' bei der
Anhorung im Rechtsausschuss des Bundesta-
ges habe ich mich fiir ein Reformkonzept ein-
gesetzt, das die Politikverflechtung nicht ab-
schaffen, sondern flexibler und effizienter
ausgestalten sollte. Zentrales Element war der
seit 1977 vorliegende Vorschlag ,konditio-
nierter Abweichungsrechte®.1'¢ Danach sollte

I Vgl. Arthur Benz, Uberlegungen zu Gesetz-
gebungskompetenzen und Mitwirkungsrechten des
Bundesrats, Ms., 4.2. 2004; www.bundesrat.de/cln_
050/nn_8364/DE/foederalismus/bundesstaatskommis

sion/ unterlagen/ AU-028, templateld= raw, property=
publicationFile.pdf/AU-028.pdf (9. 11. 2006).

I'5 Vgl. Ursula Miinch, Schriftliche Stellungnahme zur
Anhorung des Rechtsausschusses zum Thema ,Fo-
deralismusreform® am 15. 5. 2006; www.bundestag.de/
ausschuesse/a06/ foederalismusreform/ Anhoerung/
01_ Allgemeiner_ Teil/Stellungnahmen/Prof__ Dr__
Ursula_Muench.pdf (9. 11. 2006).

I'6 Er geht zuriick auf ein Sondervotum des fritheren
Hamburger Senators Ernst Heinsen in der Enquete-
Kommission Verfassungsreform des Deutschen Bun-
destages. Danach sollten ,,die Linder im Bereiche der
konkurrierenden Gesetzgebung eine bundesgesetz-

der Bund im Bereich der konkurrierenden
Gesetzgebung generell von den Beschrankun-
gen des Art.72 Abs.2 GG befreit werden,
aber die Linder konnten Gesetze beschlie-
en, die vom geltenden Bundesrecht abwei-
chen. Allerdings miissten diese abweichenden
Gesetze dem Bund notifiziert werden, und
der Bundestag konnte mit Zustimmung des
Bundesrats ihr Inkrafttreten durch Einspruch
verhindern.

Der Bund koénnte also eine gegebene Mate-
rie im systematischen Zusammenhang und
ohne foderale Beschrankungen regeln. Eben-
so konnte aber auch das einzelne Land ohne
Riicksicht auf eng definierte Kompetenzgren-
zen die Moglichkeit eigener Losungen pri-
fen. Bei der Diskussion darliber ginge es im
Bundestag und Bundesrat dann nicht mehr
um abstrakte Gefahren einer generellen und
dauerhaften Kompetenziibertragung. Zu ent-
scheiden wire vielmehr im Einzelfall tber
eine Regelung, die der Gesetzgeber in einem
Land fiir notwendig gehalten hat und deren
Risiken und Nebenwirkungen fiir andere
Linder oder die gesamtstaatlichen Belange
sich einigermaflen sicher abschitzen lassen.
Im Ergebnis hitte dies den Handlungsspiel-
raum der Linder wesentlich erweitert, ohne
Angste vor einem ruindsen Wettbewerbsfo-
deralismus zu provozieren.l'”

Wir sind jedoch in der Kommission mit
unseren Argumenten nicht durchgedrungen,
und die wenigen Abweichungsrechte, die
(,unkonditioniert®, aber durch eine ,Lex-
posterior“-Regel relativiert) tatsichlich in die
Verfassung aufgenommen wurden (Art. 72
Abs.3 GG [neu]), haben mit unseren Vor-
schligen kaum etwas zu tun. Allenfalls konn-
ten sie sich als Fuf§ in der Ttr fiir spatere Re-
forminitiativen erweisen.

liche Regelung durch Landesgesetz ersetzen oder in-
dern® (konnen), ,,wenn nicht der Bundestag innerhalb
von drei Wochen nach der Zuleitung Einspruch er-
hebt“. Vgl. Beratungen und Empfehlungen zur Ver-
fassungsreform. Teil II: Der Bund und die Linder.
Schlussbericht der Enquete-Kommission Verfassungs-
reform. Zur Sache 2/77, Bonn 1977, S. 76.

1'7 Vgl. Fritz W. Scharpf, Recht und Politik in der Re-
form des deutschen Foderalismus, in: Michael Becker/
Ruth Zimmerling (Hrsg.), Politik und Recht. PVS
Sonderheft 36/2006, S. 306—332.
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reform

ie foderative Ordnung ist tberholt.”

Unter anderem mit diesem Argument
begriindete Bundesprisident Horst Kohler
im Juli 2005 seine Entscheidung, den Deut-
schen Bundestag aufzulosen,l! und mit dieser
Einschitzung stand er wahrlich nicht allein.
Politiker jeglicher Couleur, Politikwissen-
schaftler, Staats- und Verfassungsrechtler pla-
dieren schon lange fiir eine Restrukturierung
des Bund-Linder-Ver-
hiltnisses. Denn das
Grundgesetz habe, so
die herrschende Mei-
nung, die politischen
Akteure in das Pro-
krustesbett der Ko-
operation und zum
Konsens gezwungen
und damit den zentra-
len demokratischen Legitimationsmechanis-
mus untergraben: den auf Konflikt und
Mehrheitsentscheidung beruhenden Parteien-
wettbewerb. Dieser ,Strukturbruch® (Ger-
hard Lehmbruch) zwischen Bundesstaat und
Parteienwettbewerb schrinke die Handlungs-
und Steuerungsfihigkeit des Staates ein, weil
er umfassende Politikwechsel ausschliefle und
allenfalls eine ,Politik des mittleren Weges“I2
zulasse.l> Der in Artikel 20 Absatz 1 des
Grundgesetzes (GG) postulierte ,,demokrati-
sche Bundesstaat” ist — polemisch formuliert
—in der Verfassungswirklichkeit also ein ,un-
demokratischer Bundesstaat. Ein ,Ruck®,
wie ihn einst Roman Herzog forderte, kann
auf einer solchen verfassungsrechtlichen Basis
schwerlich durch Deutschland gehen.I*

Werner Reutter

Mit der Foderalismusreform — von Ed-
mund Stoiber als ,Mutter aller Reformen®
bezeichnet - sollten diese Hemmnisse besei-
tigt werden. Sie sollte die Verantwortlichkei-
ten zwischen Bund und Lindern klarer zu-
ordnen, die Transparenz politischer Entschei-
dungsprozesse erhohen — bzw. tiberhaupt erst
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herstellen — und die staatliche Handlungsfa-
higkeit insgesamt verbessern. Die am 1. Sep-
tember 2006 in Kraft getretetene erste Stufe
der Reform gilt zu Recht als die weit rei-
chendste Anderung des GG seit 1949. Insge-
samt 25 der 183 Artikel des GG waren be-
troffen, elf mehr als bei der letzten grofien
Verfassungsreform von 1994. Angestrebt
wurde vor allem, den Anteil zustimmungsbe-
dirftiger Gesetze zu reduzieren sowie die le-
gislativen Kompetenzen von Bund und Lan-
dern neu festzulegen.> Wie viele andere
erwartete Matthias Platzeck, damals Bundes-
ratsprasident, dass nach der Reform ,,schnel-
ler, effizienter und besser” regiert werden
konne.l® Die nihere Priifung wird zeigen, ob
solche Hoffnungen begriindet sind.

Gesetzgebung im (un-)demokratischen
Bundesstaat

Nicht wenige hielten die Verkniipfung des
Demokratiegebotes mit dem Bundesstaats-
prinzip lange Zeit fiir eine gliickliche, ebenso
die Freiheit sichernde wie die staatliche
Handlungsfihigkeit verbessernde Konstella-
tion.l? Doch seit Mitte der 1970er Jahre hat
sich in der Politikwissenschaft die Auffassung
durchgesetzt, dass bundesstaatlicher Kon-
senszwang hohe demokratische Kosten er-
zeugt und effektives Regieren erheblich ein-
schrinke, ja vielfach sogar ausschliefft. In der
I' Fernsehansprache am 21.7. 2005, in: www.
bundespraesident.de (10. 4. 2006).

I> Manfred G. Schmidt, Die Politik des mittleren We-
ges. Besonderheiten der Staatstatigkeit in der Bundes-
republik Deutschland, in: Aus Politik und Zeit-
geschichte (APuZ), (1990) 9-10, S. 23-31.

I Vgl. Gerhard Lehmbruch, Parteienwettbewerb im
Bundesstaat, Wiesbaden 2000°.

I* Roman Herzog, Berliner Rede vom 26. 4. 1997.

I5 Vgl. Deutscher Bundestag, Entwurf eines Gesetzes
zur Anderung des Grundgesetzes. Drs. 16/813 vom
7.3.2006, S. 7. Auf das dritte Reformziel — den Abbau
von Mischfinanzierungen sowie die Neufassung der
Moglichkeiten fiir Finanzhilfen des Bundes — wird im
Weiteren ebenso wenig eingegangen wie auf die Frage
der ,,Europatauglichkeit“ des Grundgesetzes.

I° In: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 7. 3. 2005,
hier zit. nach: Simone Burkhart/Philip Manow, Was
bringt die Foderalismusreform? Wahrscheinliche Ef-
fekte der geinderten Zustimmungspflicht. MPIFG
Working Paper 06/6, Koln, Oktober 2006, in:
www.mpifg.de/pu/workpap/wp06—6/wp06—6.html
(6. 10. 2006), S. 2.

I’ Vgl. z.B. Konrad Hesse, Der unitarische Bundes-
staat, Karlsruhe 1962.



Gesetzgebung haben sich diese Probleme be-
sonders bemerkbar gemacht. Gesetzgebung
ist nicht nur ,,das wichtigste, dem Rechtsstaat
angemessene Mittel politischer Steuerung®,I8
sondern auch Manifestation des souverinen
Volkswillens. In Gesetzen sollte sich daher,
so die verbreitete Auffassung, der in Wahlen
ermittelte  Mehrheitswille  widerspiegeln;
zudem sollte das Verfahren ausreichend
transparent sein, und die Wahler und Wahle-
rinnen sollten erkennen konnen, wer wofiir
verantwortlich ist. Schlieflich sollte die poli-
tische Ordnung sachgerechte und gemein-
wohlférderliche Losungen privilegieren.l®

Die Gesetzgebung im kooperativen Fode-
ralismus scheint keine dieser Anforderungen
zu erfillen. Erstens wird vorgebracht, dass
die DPolitikverflechtung, d.h. eine durch
,zwel oder mehr Ebenen verbindende Ent-
scheidungsstruktur®, eine Dominanz der
Exekutive verursache, zur Entparlamentari-
sierung beitrage und dazu tendiere, aus ,ihrer
institutionellen Logik heraus systematisch
(...) ineffiziente und problem-unangemes-
sene Entscheidungen® zu erzeugenl® Ge-
setzgebung ist in dieser Perspektive kaum
mehr als parlamentarische Notifikation von
Beschliissen, die andernorts, in zumeist nicht-
offentlichen und informellen Gremien, ge-
troffen wurden und die sich nur in Ausnah-
mefillen als sachgerecht bezeichnen lassen.
Zweitens wiirde — unterschiedliche Mehr-
heitsverhiltnisse in Bundesrat und Bundestag
vorausgesetzt — die Linderkammer regelma-

I3 Heinrich Oberreuter, Gesetzgebungsverfahren, in:
Manfred G. Schmidt (Hrsg.), Die westlichen Lander.
Lexikon der Politik, Bd. 3, Miinchen 1992, S. 121-129,
hier S. 121.

I Zur Gesetzgebung und zum Gesetzgebungsver-
fahren in Deutschland vgl. Hans Schneider, Gesetz-
gebung. Ein Lehr- und Handbuch, Heidelberg 2002%
Wolf-Ridiger Schenke, Gesetzgebung zwischen Par-
lamentarismus und Foderalismus, in: Hans-Peter
Schneider/Wolfgang Zeh (Hrsg.), Parlamentsrecht und
Parlamentspraxis in der Bundesrepublik Deutschland,
Berlin u.a. 1989, S. 1485-1522; fir demokratietheo-
retische Aspekte: Fritz W. Scharpf, Demokratietheorie
zwischen Utopie und Anpassung, Konstanz 1970;
Arthur Benz, Foderalismus und Demokratie. Fine
Untersuchung zum Zusammenwirken zweier Ver-
fassungsprinzipien, Polis 57/2003, FernUniversitit
Hagen, in: www.fernuni-hagen.de/POLINST/pdf-fi-
les/Polis57.pdf (9. 3. 2004).

19 Fritz W. Scharpf, Die Politikverflechtungs-Falle:
Europiische Integration und deutscher Foderalismus
im Vergleich, in: Politische Vierteljahresschrift, 26
(1985) 4, S. 323-356, hier S. 350.

fig von den Parteien, die sich im Bundestag
in der Opposition befinden, als politisches
»Widerlagerl't  und  Blockadeinstrument
missbraucht. Damit werde nicht nur der poli-
tische Mehrheitswille, wie er in Bundestags-
wahlen zum Ausdruck kommt, unterlaufen,
sondern die Linderexekutiven, die im Bun-
desrat vertreten sind, gewidnnen einen Ein-
fluss, der ihnen aus demokratischer Perspek-
tive nicht zustehe. Gleichzeitig wiirden Ent-
scheidungen in  hohem Mafle unter
Ausschluss der Offentlichkeit getroffen, im
Konfliktfall gar in der ,Dunkelkammer“I12
des Vermittlungsausschusses und in Form
von Tauschgeschiften und Paketlosungen, so
dass bisweilen nicht einmal die direkt Betei-
ligten mehr zu wissen scheinen, wem welche
Ergebnisse zuzuordnen sind.I'*> Und schlie3-
lich wird davon ausgegangen, dass Unitarisie-
rung und Europiisierung den Lindern suk-
zessive substantielle Gestaltungsbereiche ent-
zogen hitten. Den Bundeslindern drohe die
»Verddung zu regionalen Verwaltungsprovin-
zen mit Landtagen als regionalen Vertre-
tungskorperschaften®.1

Zusammenfassend lassen diese Befunde
nur eine Schlussfolgerung zu: Die Funktions-
prinzipien des kooperativen Foderalismus
unterminieren zentrale demokratische Anfor-
derungen an die Gesetzgebung. Um die Re-
gierungsfahigkeit zu verbessern und um
sicherzustellen, dass demokratisch zustande
gekommene Entscheidungen dem ,Allge-
meinwohl dienen und dem Kriterium der Ver-

I'' G. Lehmbruch (Anm. 3), S. 77-82.

12 Hans Meyer, Einige Uberlegungen zum Entwurf
einer Verfassungsinderung, 8.5. 2006, in: www.
bundestag.de/ausschuesse/a06/foederalismusreform/
Anhoerung/01_Allgemeiner_Teil/Stellungnahmen/
Prof_Dr_Hans_Meyer.pdf (16. 5. 2006), S. 14.

I Vgl. z.B. Roland Johne, Bundesrat und parla-
mentarische Demokratie. Die Landerkammer zwi-
schen Entscheidungshemmnis und notwendigem Kor-
rektiv in der Gesetzgebung, in: APuZ, (2004) 50-51,
S. 10-17, hier S. 13; dhnlich: Volker Kauder (CDU) in:
Deutscher Bundestag, Plenarprotokoll 16/23, 23. Sit-
zung vom 10. 3. 2006, S. 1750.

I"* Joachim Linck, Haben die deutschen Landes-
parlamente noch eine Zukunft?, in: Zeitschrift fir
Politikwissenschaft, 14 (2004) 4, S.1215-1234, hier
S.1231; vgl. auch: Uwe Thaysen, Landesparlamen-
tarismus zwischen deutschem Verbundféderalismus
und europiischem Staatenverbund: Lage und Leistung
1990-2005, in: Thiiringer Landtag (Hrsg.), Der Thii-
ringer Landtag und seine Abgeordneten 1990—2005.
Studien zu 15 Jahren Landesparlamentarismus, Wei-
mar u.a. 2005, S. 19-68.
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teilungsgerechtigkeit“l> entsprechen, schien
eine Reform des Bundesstaates mehr als tiber-
fallig. Da die Finanzverfassung erst in einer
zweiten Stufe geindert werden soll, konzen-
trierte sich die Debatte bisher auf zwei
Aspekte: Der Anteil zustimmungspflichtiger
Gesetze sollte signifikant reduziert werden,
um die Vetomacht des Bundesrates zu begren-
zen; auflerdem sollten die Gesetzgebungszu-
standigkeiten von Bund und Lindern restruk-
turiert werden.|

Zustimmungspflichtigkeit
von Bundesgesetzen

14

Die Zustimmungspflicht eines Bundesgeset-
zes ergibt sich, weil es das Grundgesetz vor-
schreibt — wie etwa bei der Finanzverfassung
oder bei Gemeinschaftsaufgaben — oder auf-
grund von Art. 84 Abs.1 GG (alt). Um den
Anteil zustimmungspflichtiger Gesetze zu
senken, stand dieser GG-Artikel im Zentrum
der Uberlegungen. Begiinstigt durch die
Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts (BVerfG) und die so genannte ,Ein-
heitstheorie“l'” hat er sich fir die Linder-
kammer als ,grofle(s) Einfallstor” erwiesen
und den Bundesrat zu einer dem Bundestag
wpraktisch gleichgewichtig(en)“ Institution
aufgewertet.I'8 Bis zu seiner Anderung hat
der Artikel bestimmt, dass Bundesgesetze, die
von den Lindern als eigene Angelegenheiten
ausgefithrt wurden, der Zustimmung des
Bundesrates bedurften, wenn der Bund die
Einrichtung der Behorden und das Verwal-
tungsverfahren ebenfalls in dem Gesetz re-
geln wollte. Zwischen 1981 und 1991 loste
Art. 84 Abs. 1 GG (alt) in 58,1 Prozent und
zwischen 1998 und 2005 in 54,6 Prozent der
Fille eine Zustimmungspflicht aus.I'?

I'S Fritz W. Scharpf, Interaktionsformen. Akteurzen-
trierter Institutionalismus in der Politikforschung,
Opladen 2000, S. 255.

I'¢ Die Foderalismusreform umfasst unter anderem
Anderungen der Art. 22 (Hauptstadtklausel), Art. 23
Abs. 6 (Europaartikel), Art.91b, Art. 93 Abs. 2,
Art. 104a und b GG sowie weitere Korrekturen in der
Finanzverfassung und Uberleitungsartikel.

I'7 Nach der Einheitstheorie ist fir ein Gesetz die Zu-
stimmung des Bundesrates erforderlich, auch wenn nur
ein Teil des Gesetzes zustimmungspflichtig ist.

I'8 Hans Schneider, Die Zustimmung des Bundesrates
zu Gesetzen, in: Deutsches Verwaltungsblatt, 68 (1953)
9,S.257-261, hier S. 257.

1" Vgl. Christian Distner, Zur Entwicklung der Zu-
stimmungsbediirftigkeit von Bundesgesetzen seit 1949,
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Die Neufassung des Art. 84 GG erdffnet
dem Bundesgesetzgeber nun drei Moglichkei-
ten, um eine Zustimmungspflicht zu begriin-
den bzw. auszuschlieflen:1?® Erstens kann der
Bund — wie bisher — auf eine Ausgestaltung
verfahrensrechtlicher Vorschriften verzichten;
er kann, zweitens, das Landesverfahrensrecht
regeln, den Lindern jedoch innerhalb von
sechs Monaten eine Abweichung von diesen
Regelungen erlauben;l?! und schliefllich, drit-
tens, kann er in ,Ausnahmefillen, wegen
eines besonderen Bediirfnisses®, das Verwal-
tungsverfahren bundeseinheitlich gestalten,
ohne den Landern das Recht zur Abweichung
einzuriumen, wobei dann wieder die Zustim-
mung des Bundesrates erforderlich ist.

Die Moglichkeit zur Abweichungsgesetz-
gebung, die sich allein auf die Einrichtung
von Landesbehorden und das Verwaltungs-
verfahren bezichen darf, stellt die zentrale
Neuerung des Art. 84 Abs.1 GG dar: Lan-
desrecht wird zum ersten Mal Bundesrecht
brechen konnen. Die Neuregelung fufit auf
einem einfachen Prinzip: Bei den Gesetzen,
bei denen die Linder ihr absolutes Vetorecht
verlierenl?2 konnen sie durch Abweichungs-
gesetze das Verwaltungsverfahren selbst ge-
stalten; dort, wo dies nicht moglich ist,
ist eine Zustimmung des Bundesrates er-
forderlich. Hitten alle Anderungen (also
nicht nur bezogen auf Art.84 Abs.1 GG)
schon in der 14. und 15. Wahlperiode gegol-
ten, ware der Anteil der zustimmungspflichti-
gen Gesetze mehr als halbiert worden: von
55,2 auf 25,8 in der 14. und von 51 auf 24 Pro-
zent in der 15. Wahlperiode, so der Wissen-
schaftliche Dienst des Deutschen Bundes-
tages.|?

in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, 32 (2001) 2,
S.290-309, hier S. 296; Harald Georgii/Sarab Borha-
nian, Zustimmungsgesetze nach der Foderalismusre-
form. Wie hitte sich der Anteil der Zustimmungs-
gesetze verandert, wenn die vorgeschlagene Reform
bereits 1998 in Kraft gewesen wire? Wissenschaftliche
Dienste des Deutschen Bundestages. WD 3-37/06 und
123/06, [Berlin] 2006, in: www.bundestag.de (25.5.
2006), S. 40 und 41.

12 Vgl. S. Burkhart/P. Manow (Anm. 6), S. 3.

12! Soll eine andere als die Sechsmonatsfrist festgelegt
werden, bedarf dies der Zustimmung des Bundesrates.
12 Selbstredend  behilt der Bundesrat bei Ein-
spruchsgesetzen sein suspensives Vetorecht.

12 Vgl. H. Georgii/S. Borhanian (Anm. 19), S. 3; zu
leicht hoheren Quoten (27,2 und 26,5 Prozent) kom-
men S. Burkhart/P. Manow (Anm. 6), S. 19.



Auch wenn diese riickwirtsgewandten und
kontrafaktischen Prognosen recht beeindru-
ckend wirken, ist durchaus fraglich, ob und
inwieweit die Anderungen die staatlichen
Handlungsméglichkeiten verbessern und die
Entscheidungsprozesse beschleunigen wer-
den.l?* Schon die vorhergesagte Halbierung
des Anteils zustimmungspflichtiger Gesetze
scheint aufgrund der ,heroische(n) Annah-
me(n)“,I?® die der Untersuchung des Wissen-
schaftlichen Dienstes unterlegt sind, wenig
wahrscheinlich, auch weil den bestehenden
45 Zustimmungstatbestinden im Grundge-
setz weitere zugefigt wurden (z.B. in
Art. 104a Abs.4 GG [neu]). Ebenso wenig
begriindet scheint die Hoffnung, parlamenta-
rische Entscheidungsverfahren beschleunigen
zu konnen. Einspruchsgesetze wurden auch
bisher nur unwesentlich schneller verabschie-
det als Zustimmungsgesetze — Burkhart und
Manow gehen von einer Differenz von 16
Tagen aus —, und die bei Abweichungsgeset-
zen in Zukunft einzuhaltende Sechsmonats-
frist wird eher zu einer Verlingerung von Ge-
setzgebungsverfahren beitragen.2¢

Grundlegend ist jedoch, dass sich die Re-
form an einem abstrakten Trennprinzip
orientiert und damit den auch weiterhin exis-
tierenden funktionalen Verflechtungen nur
unzureichend Rechnung tragen kann.1” Dem
Reformvorhaben vorausgesetzt war die Uber-
legung, dass, wenn Verflechtung das Problem
ist, Entflechtung die Losung sein muss.I128 Ge-
nerell wurde dabei unterstellt, dass die be-
klagte ,,Uberflechtung® Resultat der Grund-
gesetzanderungen der 1960er Jahre war. Doch
wurde in den Debatten kaum bertcksichtigt,
dass sich die Zustimmungsbediirfigkeit von
Gesetzen ,in fast 90 Prozent auf die bereits
1949 im Grundgesetz enthaltenen Bestim-
mungen und auf die zu ihnen ergangene

I Zum Weiteren vgl. auch S. Burkhart/P. Manow
(Anm. 6), S. 6 ff.

1% Ebd., S.15. Beispielsweise wird unterstellt, dass
kinftig alle Gesetze nach Art. 84 Abs. 1 GG (neu) eine
Abweichungsméglichkeit fiir die Lander einriumen.
126 Vgl. ebd., S.12ff; vgl. auch Werner Reutter,
Schneller! Hoher! Weiter! Zur Dauer von Gesetz-
gebungsverfahren, unveroff. Ms., Berlin 2006.

177 Vgl. Fritz W. Scharpf, Thesenpapier zur Anhérung
des Rechtsausschusses zum Thema ,Foderalismusre-
form“ am 15./16. 5. 2006, in: www.bundestag.de/aus-
schuesse/a06/foederalismusreform/Anhoerung/
01_Allgemeiner_Teil/Stellungnahmen/
Prof_Dr_Fritz_W_Scharpf.pdf (16. 5. 2006).

I Vgl. ebd,, S. 6.

Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts“I? zuriickfithren lisst. Anders for-
muliert: Verflechtung war schon immer kon-
stitutiver  Bestandteil des kooperativen
Foderalismus in Deutschland. Der Anteil zu-
stimmungspflichtiger Gesetze lag daher auch
schon in der 1. Wahlperiode bei 41,8 Prozent,
ist in der 2. auf 49,8 Prozent gestiegen und
schwankt seitdem um einen Wert von durch-
schnittlich 53,1 Prozent; zuletzt, in der 15.
Wahlperiode, ist er auf unterdurchschnittliche
50,6 Prozent gefallen.I3

Damit korrespondiert, dass die Linder-
kammer vorwiegend oder gar ausschliellich
als politisches Widerlager der Opposition
verstanden wurde. Bei vielen wichtigen Ge-
setzesvorhaben waren Bundesrat und Ver-
mittlungsausschuss das Nadelohr, durch das
Gesetzesvorhaben gepresst werden mussten.
Dennoch wurde bis 2005 nur bei 833 Gesetz-
gebungsverfahren der Vermittlungsausschuss
angerufen, und lediglich 183 von 6 458 vom
Bundestag verabschiedete Gesetze scheiterten
an einem Veto des Bundesrates.I?! Wer auf
dieser Grundlage den Bundesrat allein als
Blockadeinstrument betrachtet, nimmt die
Ausnahme, nimlich ein Scheitern eines Ge-
setzes, zum die Institution definierenden
Charakteristikum und vernachlissigt, dass
der Bundesrat eher als Konsens- denn als
Konfliktorgan zu verstehen ist. Hinzu
kommt, dass sich der Bund die erhohte Ent-
scheidungsfihigkeit  ,erkaufen  musste,
indem er Anspriiche zur Gestaltung des Ver-
waltungsverfahrens an die Linder abtrat.I?2

Foderalismusreform
und Landesgesetzgebung

Folgt man dem Wortlaut der Verfassung,
haben die Linder das ,Recht der Gesetzge-
bung“ (Art. 70 Abs. 1 GG), es sei denn, das
Grundgesetz hat dem Bund Gesetzgebungs-

befugnisse libertragen. Eine rein ,grammati-

12 C. Dastner (Anm. 19), S. 296.

I Vgl. Peter Schindler, Datenhandbuch zur Ge-
schichte des Deutschen Bundestages 1949 bis 1999, Bd.
I, Baden-Baden 1999, S. 2430{.; Deutscher Bundestag,
Stand der Gesetzgebung. Statistischer Uberblick, in:
http://dip.bundestag.de/gesta/ GESTA .online.15.pdf
(15. 3. 2006).

I3 Vgl. Deutscher Bundesrat, Die Arbeit des Bundes-
rates im Spiegel der Zahlen, in: www.bundesrat.de
(24. 10. 2006).

1’2 Vgl. E. W. Scharpf (Anm. 27), S. 2-3.
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sche®, also ausschliefilich am Wortlaut orien-
tierte Auslegung, nach der Landesgesetzge-
bung als Regelfall und Bundesgesetzgebung
als Ausnahme zu gelten hitte, fiihrt bei dieser
Norm jedoch in die Irre. Denn statt den Lian-
dern Gesetzgebungskompetenzen zu sichern,
trug Art. 70 Abs. 1 GG dazu bei, die legislati-
ven Kompetenzen des Bundes zu erweitern.
So lautet die auch in der fachwissenschaftli-
chen Literatur verbreitete Erklirung dafiir,
dass der Bund seine Gesetzgebungskompe-
tenzen immer weiter ausbauen konnte.l’* In
dieser Perspektive bedeutete eine Ubertra-
gung von Gesetzgebungszustindigkeiten an
den Bund zwar einen Kompetenzverlust fir
die Landesparlamente, aber die Landesregie-
rungen lieflen sich mit Beteiligungsrechten im
Bundesrat entschadigen. Die Geschichte der
Verfassungsinderungen scheint diese These
zu bestitigen. Die Liste der Gegenstinde vor
allem der konkurrierenden Gesetzgebung des
Bundesl?* wurde seit 1949 verlangert, und der
Bund hat bis Mitte der 1990er Jahre von sei-
nen Kompetenzen umfassend Gebrauch ge-
macht. Allgemein wird Landesparlamenten
daher nur noch ein marginaler Einfluss auf
die Staatsleitung zugeschrieben, manche
sehen gar die Staatsqualitit der Linder be-
droht, weil sie iiber keine relevanten Gesetz-
gebungszustindigkeiten mehr verfiigten. I’

Um diese Entwicklungen zu korrigieren,
wurden im Zuge der Foderalismusreform die
Liste der Gegenstinde der ausschliefflichen
Gesetzgebung des Bundes erweitert und die
Rahmengesetzgebung nach Art. 75 GG (alt)
abgeschafft. Wichtiger noch: 16 Regelungs-
materien wurden an die Linder ibertragen
(darunter: Strafvollzug, Teile des Umwelt-
und des offentlichen Dienstrechts). Gleich-
zeitig wurden die Gegenstinde der konkur-
rierenden Gesetzgebung in drei Klassen un-
terteilt: (1) Fir zehn Materien muss der Bund
weiterhin nachweisen, dass eine bundesein-

I Vgl. z.B. Dieter Grimm, Das Grundgesetz nach 50
Jahren — Versuch einer staatsrechtlichen Wiirdigung,
in: Bundesministerium des Innern (Hrsg.), Bewahrung
und Herausforderung. Die Verfassung vor der Zu-
kunft, Opladen 1999, S.39-59; R. Johne (Anm. 13),
S.12.

I* ,Im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung
haben die Linder die Befugnis zur Gesetzgebung, so-
lange und soweit der Bund von seiner Gesetz-
gebungszustindigkeit nicht durch Gesetz Gebrauch
gemacht hat.“ (Art. 72 Abs. 1 GG)

I Vgl. J. Linck (Anm. 14); U. Thaysen (Anm. 14).
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heitliche Regelung zur Herstellung gleich-
wertiger Lebensverhiltnisse oder zur Wah-
rung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit er-
forderlich ist. Nachdem 1994 die in Art. 72
Abs. 2 GG (alt) bestehende Bediirfnis- in eine
Erforderlichkeitsklausel umgewandelt wurde,
hat das BVerfG letztere duflerst restriktiv aus-
gelegt. So wurde im Urteil zur Juniorprofes-
sur festgelegt, dass Erforderlichkeit eine ,,Ge-
fahrenlage“ voraussetze und sich die ,Le-
bensverhiltnisse (...) zwischen Lindern in
einer unertraglichen Weise auseinander ent-
wickeln® miuissten.l?* Unter diesen Vorausset-
zungen durfte der Bund Gesetzesmaterien,
die der Erforderlichkeitsklausel unterliegen,
kaum autonom gestalten konnen. (2) Fur den
Rest der in Art. 74 GG (neu) genannten 32
Gesetzesmaterien muss die Erforderlichkeit
nicht mehr nachgewiesen werden, der Bund
kann hier autonom entscheiden. (3) Schlief3-
lich haben die Linder nach Art.72 Abs.3
GG (neu) in sechs Bereichen, die vormals
unter die Rahmengesetzgebung fielen, die
Moglichkeit erhalten, abweichende Regelun-
gen zu treffen. In der Konsequenz wird der
Bund Gestaltungsanspriche gegen den Wi-
derstand einzelner Linder auch in diesen Be-
reichen kaum durchsetzen konnen. Kurt
Beck (SPD) geht davon aus, dass durch die
Anderungen die Landtage in ,massiver Weise
gestarkt“ wiirden, und Edmund Stoiber
(CSU) sieht Landtage ,wieder zu Orten le-
bendiger Diskussion werden®, weil Landtags-
debatten ,,mit groflerer Aufmerksamkeit ver-
folgt [werden] als (...) Bundestagsdebat-

ten“.I%7

Auch bei der Neufassung der Gesetzge-
bungskompetenzen waren Entflechtung und
Kompetenztrennung die Leitgedanken. Aber
auch hier dirften sich die erhofften Effekte
allenfalls teilweise einstellen. So hilt schon
die verbreitete Auffassung, Gesetzgebungs-
kompetenzen der Linder seien kontinuierlich
an den Bund abgewandert, wofiir die Landes-
regierungen Beteiligungsrechte im Bundesrat
erhalten hitten, einer Priifung nicht stand.
Denn zu einem groflen Teil waren die Berei-
che auf Landesebene nicht geregelt, bevor sie

¢ BVerfG, 2BvF 2/02 vom 27.7. 2004, in: www.
bverfg.de/entscheidungen/fs_20040727_2bv{000202.
pdf (26.8. 2004), Abs. Nr. 128; vgl. auch: H. Meyer
(Anm. 12), S. 12 ff.

I Bundesrat, Protokoll, 824. Sitzung, 7. 7. 2006, S. 208
und 205 (Hervorhebungen im Original nicht bertick-
sichtigt).



der Liste der Gegenstinde konkurrierender
Gesetzgebung hinzugefiigt wurden (z.B.
Atomenergie, kiinstliche Befruchtung). Dem
entspricht, dass die Zahl der Gesetze, die von
den Lindern verabschiedet wurden, keines-
wegs kontinuierlich gesunken ist. Im Gegen-
teil: Die Gesetzgebung hat in den Lindern
sowohl in den 1970er als auch in den 1990er
Jahren eine Renaissance erfahren und bewegt
sich, gemessen an der Anzahl der verabschie-
deten Gesetze, seit der Vereinigung auch in
den alten Bundeslindern auf dem Niveau der
spaten 1940er und frihen 1950er Jahre.I%

Fur die Wirkung der Foderalismusreform
ist allerdings wichtiger, dass die Rickiibertra-
gung von Kompetenzen auf die Linder die
Landesparlamente nicht zwingend stirken
muss. Ob und inwieweit eine Verlagerung
von Kompetenzen an die Linder eine Auf-
wertung der Landesparlamente zur Folge hat,
ergibt sich vor allem aus den Funktionsprin-
zipien landesparlamentarischer Regierungs-
systeme und nur mittelbar aus der Kompe-
tenzordnung des Bundes. Es spricht wenig
dafiir, dass die Machtbalance zwischen Exe-
kutive und Legislative in den Landern durch
die Foderalismusreform zugunsten der Lan-
desparlamente verschoben wird. Zwar kann
begriindet angenommen werden, dass die An-
zahl der von den Landesparlamenten verab-
schiedeten Gesetze zunehmen wird, doch
wird die bestehende funktionale Verflechtung
in vielen Bereichen eine Koordination der
Linder weiterhin notwendig machen, was je-
doch die dominierende Stellung der Landes-
exekutiven eher noch verstirken diirfte. Die
Bildungspolitik und die Rolle der Kultusmi-
nisterkonferenz bieten anschauliche Beispiele
daftir, dass Landesparlamente auch dann nur
Uber einen beschrinkten gestaltenden Ein-
fluss verfigen, wenn die Gesetzgebungskom-
petenzen bei den Lindern liegen. Doch ist
dies der Funktionslogik parlamentarischer
Regierungssysteme geschuldet und lisst sich
durch eine Restrukturierung der Gesetzge-

I3 Vgl. Werner Reutter, The Transfer of Power Hypo-
thesis and the German Linder. In Need of Modifica-
tion, in: Publius: The Journal of Federalism, 36 (2006)
1, S.277-301; Hans Meyer, Neujustierung der Ge-
setzgebungskompetenzen und Neuordnung der Zu-
stimmungsrechte des Bundesrates bei der Recht-
setzung. Kommission von Bundestag und Bundesrat
zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung.
Kommissionsdrucksache 0013, [Berlin] 2004, S. 1-6.

bungskompetenzen im Bund nur bedingt be-
einflussen.

,Schneller, effizienter und besser sollte
Deutschland regiert werden konnen, so die
Hoffnung vor Verabschiedung des verfas-
sungsindernden Gesetzes. Und es steht
durchaus zu erwarten, dass die Anderungen
die Handlungsautonomie des Bundes verbes-
sern werden, auch wenn eine Beschleunigung
der Entscheidungsprozesse wenig wahr-
scheinlich ist. Der verringerte Anteil zustim-
mungspflichtiger Gesetze und die klarere
Kompetenztrennung filhren zwar zu einem
yEntlastungseffekt fir den Bund.’® Doch
haben die Anhorungen im Bundestag im Mai
2006 deutlich gemacht, dass in einzelnen Po-
litikbereichen (Bildung, Rechtspolitik, Um-
weltrecht) weiterhin ein hoher Bedarf nach
bundeseinheitlichen Regelungen und generel-
len Standards besteht, dass also die Herstel-
lung gleichwertiger Lebensverhaltnisse nicht
nur verfassungsrechtlicher Auftrag ist, son-
dern auch eine 6konomische und politische
Notwendigkeit darstellt.

Darin deutet sich jedoch ein zentrales Pro-
blem der Foderalismusreform an: Wahrend
sich die Reform des Art. 84 Abs. 1 GG (neu)
und die Restrukturierung der Gesetzgebungs-
zustindigkeiten an den Prinzipien Entflech-
tung und Trennung orientieren, verlangen die
Funktionsprinzipien des kooperativen Fode-
ralismus weiterhin Kooperation und Kon-
sens. Aktuelle politische Debatten — etwa zur
Gesundheitsreform und zur Lebensmittel-
kontrolle — zeigen, dass ,gutes Regieren®
ebenso, vielleicht sogar vorwiegend, von poli-
tischen Inhalten bestimmt wird. Darin liegt
die eigentliche Herausforderung fur die Par-
teien und den demokratischen Bundesstaat.

1% S. Burkhart/P. Manow (Anm. 6), S. 17 .
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Annegret Eppler

Foderalismus-
reform und

Europapolitik

ie europiische Fauna-Flora-Habitat-

Richtlinie von 1992, kurz FFH-Richt-
linie,)t hat zum Ziel, seltene Tier- und
Pflanzenarten zu schiitzen und ihre Lebens-
rdume europaweit zu vernetzen. Dazu ist die
Festlegung von Schutzgebieten vorgesehen.
Erst mit einer Anderung des Bundesnatur-
schutzgesetzes 1998 wurde die Richtlinie
in Deutschland wirksam. Naturschutzrecht
war damals Rahmen-
recht, weshalb die
Linder das Bundes-
recht durch ihre Na-
turschutzgesetze kon-
kretisieren  mussten.
Brandenburg hat sein
Naturschutzgesetz im
Jahr 2004  entspre-
chend geindert. Den
Lindern obliegt es,
Schutzgebiete in threm Bereich zu benennen.
In Brandenburg ist deren Festlegung Aufgabe
des Landesumweltamtes. Die Landkreise sind
fir den Vollzug vor Ort zustiandig.

Annegret Eppler

72074 Tiibingen.
www.foederalismus.de

Die Europiische Union (EU) regelt meist
nicht ein ganzes Kompetenzfeld, sondern er-
lasst nur punktuelle Regelungen, die natio-
nale Bundes- und Landesregelungen im glei-
chen Feld erginzen. Bund, Linder und
EU arbeiten einerseits in der Vollzichung
von EU-Normen zusammen. Andererseits
sind alle drei Ebenen bei der Vorbereitung
und Verabschiedung von EU-Recht beteiligt.
Denn im Laufe der europiischen Integration
sind immer mehr Kompetenzen aus der Lin-
derhoheit an die EU tibertragen worden, bei-
spielsweise im Umwelt- und Bildungsbereich
mit dem Maastrichter Vertrag von 1993. Die
Linder versuchen deswegen, sich moglichst
viel Einfluss auf die Politikgestaltung in der
EU zu sichern. Vor allem mit ihrer Erfahrung
im Gesetzesvollzug konnen sie einen Mehr-
wert fiir die EU-Rechtssetzung bringen. Die
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Lander haben sich einerseits direkte Zuginge
zur EU erschlossen, etwa durch die Landes-
vertretungen in Brissel und die Schaffung des
Ausschusses der Regionen. Andererseits neh-
men sie Uber den Bundesrat Einfluss auf die
Europapolitik der Bundesregierung.

Ein grofler Teil der staatlichen Handlungs-
kompetenzen kann also nur im Zusammen-
spiel von Bund, Lindern und EU wahrge-
nommen werden. Angesichts dieser Einbet-
tung der beiden deutschen Ebenen in das
EU-Mehrebenensystem stellt sich die Frage,
an welchen Stellen die im September 2006 in
Kraft getretene Foderalismusreforml? europa-
ische Belange berticksichtigt und wie die be-
treffenden Neuregelungen aussehen. Dieser
Artikel konzentriert sich auf die Diskussion
uber die Europafihigkeit des deutschen Fo-
deralismus und die Reformbemithungen im
Bereich der innerstaatlichen Mitwirkungs-
moglichkeiten der Linder in Europaangele-
genheiten. Weitere Berlihrungspunkte der
Foderalismusreform mit europidischen Belan-
gen werden lediglich kurz dargestellt.

Dabei soll anhand des theoretischen Kon-
zepts der Europiisierung vertreten werden,
dass die foderale Ordnung im Feld der Euro-
papolitik trotz eines generellen Anpassungs-
drucks seitens der EU und trotz innerstaatli-
chen Reformdrucks nur schwer aus sich
selbst heraus zu Verinderungen findet, son-
dern viel eher auf genaue Vorgaben der EU
reagiert. Auflerdem soll argumentiert werden,
dass Verinderungen im EU-Bereich nicht im
Sinne wirklicher Lernprozesse stattgefunden
haben, sondern im Rahmen der im deutschen
Foderalismus bereits bestehenden Hand-
lungs- und Entscheidungsmuster, etwa durch
eine Verdoppelung der bestehenden Struktu-
ren. Angesichts des daraus resultierenden be-
scheidenen Reformerfolgs in der Europapoli-
tik kann das Ziel nach Verabschiedung der
Foderalismusreform nur lauten, die Zusam-
menarbeit der Ebenen innerhalb der be-
stehenden Strukturen zu verbessern.

Ich danke Katrin Bittger und Martin Grofie Hiitt-
mann fiir ibre hilfreichen Hinweise.

I' Richtlinie 92/43/EWG des Rates vom 21. 5. 1992 zur
Erhaltung der natiirlichen Lebensriume sowie der
wildlebenden Tiere und Pflanzen.

I> Gesetz zur Anderung des GG vom 28.8. 2006,
BGBI. I 2006, Nr. 41, S. 2034-2038; Foderalismusre-
form-Begleitgesetz vom 5.9. 2006, BGBI. I, Nr. 42,
S.2098-2107.



»Europdisierung

Europiisierung als theoretisches Konzept
kann den Einfluss der europdischen Integrati-
on auf den deutschen Foderalismus veran-
schaulichen. Neuere Definitionen der Euro-
piisierung setzen den Kompetenztransfer
nach Briissel als Ausgangspunkt ithrer Unter-
suchungen bereits voraus und gehen der
Frage nach, wie die EU auf ihre Mitgliedstaa-
ten und deren politische Ordnungen zurtick-
wirkt.l® Europiisierung meint nach Ladrech
die Einbezichung der europiischen Integrati-
on in die nationale Organisations- und Ent-
scheidungslogik.l* Radaelli und Bulmerl®
differenzieren weiter und untersuchen die
Anpassung  von  politischen  Strukturen
(Institutionen, foderale Ordnung), von kog-
nitiven und normativen Strukturen (Dis-
kurse, Normen und Werte) und von Politik-
feldern an die Erfordernisse der europiischen
Integration. Thr Konzept geht tiber die Wir-
kung europiischer Gesetze hinaus, es umfasst
auch andere Ausloser fir Anpassungspro-
zesse, etwa die Verbreitung bestimmter
Ideen. Das Ergebnis von Europdisierung kon-
nen Reformen und Lernprozesse sein. Dabei
ist ,, Transformation“ echtes Lernen, bei dem
die Logik politischen Handelns verindert
wird. Bei der ,,Absorption” findet zwar ein

I’ Vgl. Martin Grofle Hiittmann/Michele Knodt, Die
Europiisierung des deutschen Foderalismus, in: Aus
Politik und Zeitgeschichte (APuZ), (2000) 52-53,
S.31-38; Katrin Auel, Europdisierung nationaler Po-
litik, in: Hans-Jirgen Bieling/Marika Lerch (Hrsg.),
Theorien der europiischen Integration, Wiesbaden
2005, S.293-318; Roland Sturm/Heinrich Pehle, Das
neue deutsche Regierungssystem. Die Europiisierung
von Institutionen, Entscheidungsprozessen und Poli-
tikfeldern in der Bundesrepublik Deutschland, Wies-
baden 2005.

I* Vgl. Robert Ladrech, Europeanization of Domestic
Politics and Institutions: The Case of France, in: Jour-
nal of Common Market Studies, 32 (1994) 1, S. 69-88,
hier S. 69.

I5 Dieser Artikel folgt der Definition von Radaelli und
Bulmer: ,,Europeanization consists of (a) construction,
(b) diffusion, and (c) institutionalization of formal and
informal rules, procedures, policy paradigms, styles,
,ways of doing things‘, and shared beliefs and norms
which are first defined and consolidated in the EU po-
licy process and then incorporated in the logic of do-
mestic (national and subnational) discourse, political
structures, and public policies.“ Simon Bulmer/Clau-
dio M. Radaelli, The Europeanization of National Po-
licy, in: Simon Bulmer/Christian Lequesne (Hrsg.),
The Member States of the European Union, Oxford
2005, S. 338-359, hier S. 341.

Lernprozess statt, aber die Logik des Han-
delns bleibt dieselbe, hier wird versucht, un-
bekannte Situationen mit bekannten Mitteln
zu 16sen. Ob tatsichlich eine Reform stattfin-
det und wie diese aussieht, hingt nicht nur
vom europaischen Anpassungsdruck ab, son-
dern wird von weiteren institutionellen Fak-
toren beeinflusst. So konnen innerstaatliche
Reformblockaden die Anpassung verhin-
dern.I¢

In das Konzept der Europdisierung tiber-
tragen, lauten die oben vorgetragenen Be-
hauptungen, dass eine Verinderung der deut-
schen Foderalordnung im Europabereich vor
allem durch vertikale Impulse der EU - etwa
durch Vertragsrevisionen, die den National-
staat zur Umsetzung zwingen — angestofien
wird. Horizontale Impulse, etwa die Verbrei-
tung bestimmter Ideen oder der Wettbewerb
mit anderen Mitgliedstaaten um Beeinflus-
sung der EU-Politikgestaltung, haben weni-
ger Einfluss.l” Die zweite Behauptung lautet,
dass zumeist kein echter Lernprozess im
Sinne einer Transformation stattfindet, son-
dern Akteure sich bei Verinderungen an
den traditionellen Mustern innerstaatlicher
Machtverteilung orientieren, es also zu einer
Absorption kommt.I8

»Europafdhigkeit®
des deutschen Foderalismus

Eine wichtige Rolle in der Foderalismusdis-
kussion hat das Ringen der Akteure um die
»Europafihigkeit“ des deutschen Foderalis-

I¢ Vgl. Claudio M. Radaelli, The Europeanization of
Public Policy, in: Kevin Featherstone/Claudio M. Ra-
daelli (Hrsg.), The Politics of Europeanization, Oxford
2005, S. 27-56.

I” Als ,nachholende Europiisierung® wird das Phano-
men bezeichnet, dass Reformen der Linderrechte in
EU-Angelegenheiten regelmiaflig durch konstitu-
tionelle Verinderungen der EG ausgeldst wurden und
das deutsche Foderalsystem auf diese nur mit Verzo-
gerung reagiert hat. Vgl. Martin Grofle Hittmann,
, Wir miissen aus dem Mischmasch raus.“ Die Europa-
fahigkeit des deutschen Foderalismus, in: Frank
Decker (Hrsg.), Foderalismus an der Wegscheide?
Optionen und Perspektiven einer Reform der bundes-
staatlichen Ordnung, Wiesbaden 2004, S.203-222,
hier S. 204.

I8 Vgl. Roland Sturm, Perspektiven des Staates im 21.
Jahrhundert, in: Alexander Gallus/Eckhard Jesse
(Hrsg.), Staatsformen. Modelle politischer Ordnung
von der Antike bis zur Gegenwart. Ein Handbuch,
Koln 2004, S. 371-399, hier S. 383.
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mus gespielt. Darin kann eine Europdisierung
der offentlichen Diskussion und der Zielvor-
stellungen gesehen werden. Europafihigkeit
wird mit der Moglichkeit gleichgesetzt, aktiv
eigene europapolitische Belange im inner-
staatlichen Geflige und gegentiber der EU
durchzusetzenl® Das Ziel, europafihig zu
sein, entsteht aus einer Wettbewerbssituation
zwischen den Mitgliedstaaten und Regionen
um einen moglichst groflen Einfluss auf die
Politikgestaltung der EU und die nationale
Europapolitik.

Bis heute besteht allerdings kein gemeinsa-
mes Verstindnis von Bund und Lindern, wie
ein europafihiger Foderalstaat unter Einbe-
ziehung aller Ebenen gestaltet sein miisste.
Stattdessen versucht jede Ebene, ihre eigene
Europafihigkeit zu stirken.I'® Die Linder ar-
beiten seit Anfang der 1990er Jahre daran,
etwa iiber den Ausbau ihrer Landesvertretun-
gen in Briissel, die Schaffung von Europami-
nisterien und die Schulung von Landesbeam-
ten. Zur Stiarkung ihrer Europafihigkeit set-
zen vor allem die finanzstarken Linder
erhebliche finanzielle und personelle Res-
sourcen ein, die sich finanzschwichere Lin-
der nicht leisten konnen. In der Bundesstaats-
kommission beharrte die Linderseite darauf,
auch allein die gesamtstaatliche Verantwor-
tung gegeniiber der EU in Brussel wahren zu
konnen, und betonte, das foderale und plura-
listische System Deutschlands bringe es mit
sich, dass sie in Briissel ihre eigenen Interes-
sen vertreten.

Der Bund definiert Europafihigkeit seiner-
seits als Handlungsfahigkeit der Bundesregie-
rung und sieht die europapolitischen Kompe-
tenzen der Linder als Hemmschuh fir den
deutschen Auftritt in Briissel. Weil die deut-
sche Position innerstaatlich mit zu vielen Ak-
teuren abgestimmt werden miisse, konne die

I° Europafihigkeit kann dariiber hinaus bedeuten, EU-
Recht optimal umzusetzen und eine EU-kompatible
Kompetenzordnung zu haben, vgl. Thomas Fischer,
Fit fir Europa? Der deutsche Bundesstaat unter dem
Reformdruck der EU-Integration, in: Winand Gellner/
Martin Reichlinder (Hrsg.), Deutschland nach der
Bundestagswahl 2005: Fit fir die globalen Aufgaben
der erweiterten EU?, Baden-Baden 2006, S. 35-44.

1'° Vgl. Rudolf Hrbek, Deutscher Foderalismus als
Hemmschuh fiir die europiische Integration? Die
Linder und die deutsche Europapolitik, in: Heinrich
Schneider/Matthias Jopp/Uwe Schmalz (Hrsg.), Eine
neue deutsche Europapolitik? Rahmenbedingungen —
Problemfelder — Optionen, Bonn 2001, S. 267-298.
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Bundesregierung in Ratssitzungen nicht flexi-
bel verhandeln und miisse sich besonders oft
enthalten. Enthaltungen wiirden in Brissel
German wvote genannt. Gleichzeitig spreche
Deutschland in Briissel mit ,,zu vielen Stim-
men®“, was auf die eigenstindige EU-Politik
der Linder etwa durch die Landesvertretun-
gen zuriickzufthren sei. Der Bund strebte in
der Bundesstaatskommission nach einem
Ausbau der Handlungsautonomie der Bun-
desregierung und wollte dazu die bestehen-
den Linderrechte zuriickdriangen.

Jede Ebene instrumentalisiert somit den
Begriff der Europafihigkeit zur Stirkung der
eigenen Position und zur Zuriickdringung
der anderen Ebene. Vorschlige der Sach-
verstindigen in der Bundesstaatskommission,
die Voraussetzungen fiir einen vertrauensvol-
len Umgang der beiden Ebenen zu schaffeni!!
und damit moglicherweise zu einem gemein-
samen Verstindnis von Europafihigkeit zu
gelangen, spielten im Endergebnis der Re-
form eine geringe Rolle. Nach Abschluss der
Foderalismusreform wird ein gemeinsamer
Dialog tber die Verbesserung der Europafi-
higkeit angestrebt, wie etwa Bemithungen des
momentanen Vorsitzlandes der Europaminis-
terkonferenz, Sachsen-Anhalt, zeigen.

Mitwirkungsrechte der Lander

Der ,Europaartikel, Art.23 Grundgesetz
(GG), wurde Anfang der 1990er Jahre einge-
fihrt, nachdem der Maastrichter Vertrag ver-
abschiedet worden war. Er gibt den Lindern
das Recht, tiber den Bundesrat auf die Positi-
on der Bundesregierung gegentiber der EU
Einfluss zu nehmen. Je nach dem Grad der
Betroffenheit der Linder in dem Politikbe-
reich, der durch eine EU-Norm geregelt wer-
den soll, haben sie eine gestufte Vetoposition
gegentiber der Bundesregierung. In allen Fil-
len hat die Bundesregierung eine Informati-
onspflicht gegeniiber dem Bundesrat. Die
Stellungnahmen des Bundesrats miissen von
der Bundesregierung ,bertcksichtigt bzw.
,maflgeblich berticksichtigt“ werden, je nach-
dem, wie viel Einfluss der Bundesrat auf eine
entsprechende innerstaatliche Regelung aus-
tiben konnte. Wenn ,,im Schwerpunkt aus-
schlieflliche ~ Gesetzgebungsbefugnisse der
Linder betroffen sind“, sollte Deutschland

I Vgl.  Bundesstaatskommission,
Protokoll der Sitzung am 12. 12. 2003.
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vor der Foderalismusreform im EU-Minister-
rat von einem Vertreter der Linder reprisen-
tiert werden.I!2

Art. 23 GG kann als Europdisierung der
foderalen Struktur Deutschlands gesehen
werden. Er gibt dem Bundesrat in Europaan-
gelegenheiten Kompetenzen, die spiegelbild-
lich zu der innerdeutschen Kompetenzord-
nung der Art. 70ff. GG sind. Die Logik der
innerstaatlichen Kompetenzverteilung wurde
auf die Kompetenzen im Europabereich tiber-
tragen. Wie bereits bei der innerstaatlichen
Abgabe von Linderkompetenzen an den
Bund wurde auch in Europaangelegenheiten
nach dem Prinzip ,Kompetenzabgabe gegen
Mitwirkungsrechte“ gehandelt. Ohnehin im
foderalen System bestehende Verflechtungs-
strukturen wurden verdoppelt,l’* und die Be-
denken, die hinsichtlich der Effizienz, Trans-
parenz und Reformfihigkeit solcher Struktu-
ren gehegt werden* konnen auch auf die
Mitwirkungsrechte der Linder in Europa-
angelegenheiten Uibertragen werden. Wihrend
der Foderalismusreform standen die Rechte
der Linder in Europaangelegenheiten nach
Art. 23 GG in der Diskussion. Angesichts der
Erweiterung der EU auf 25 und bald 27 Mit-
gliedstaaten und der anstehenden Ausdeh-
nung der Mehrheitsentscheidungen im EU-
Ministerrat bestand ein genereller, auf die Zu-
kunft gerichteter Anpassungsdruck. Diesem
stand allerdings die Erfahrung gegeniiber,
dass es in der Vergangenheit trotz Verflech-
tungsstrukturen wenig Blockaden in der in-
nerstaatlichen europapolitischen Zusammen-
arbeit gab.1'5

112 Art. 23 Abs. 6 GG, Gesetz iiber die Zusammen-
arbeit von Bund und Lindern in Angelegenheiten der
Europiischen Union (EUZBLG) und die Vereinba-
rung vom 29. 10. 1993 zwischen der Bundesregierung
und den Regierungen der Lander tiber die Zusammen-
arbeit in Angelegenheiten der EU.

1> Vgl. Rudolf Hrbek, Doppelte Politikverflechtung:
Deutscher Foderalismus und europiische Integration.
Die deutschen Linder im EG-Entscheidungsprozess,
in: ders./Uwe Thaysen (Hrsg.), Die deutschen Lander
und die Europdischen Gemeinschaften, Baden-Baden
1986, S. 17-36.

I'* Vgl. Fritz W. Scharpf/Bernd Reissert/Fritz Schna-
bel, Politikverflechtung. Theorie und Empirie des ko-
operativen Foderalismus in der Bundesrepublik,
Kronberg 1976.

I'5 Vgl. BT-Drs. 15/1961 vom 10. 11. 2003: Antwort
der Bundesregierung auf die Kleine Anfrage der Ab-
geordneten Thomas Silberhorn, Volker Kauder, Marco
Wanderwitz, weiterer Abgeordneter der Fraktion der
CDU/CSU; Drs. 15/1815: Beteiligung des Deutschen

Die Debatte um eine Reform der Mitwir-
kungsrechte der Lander in der Bundesstaats-
kommission wollten beide Ebenen zum Aus-
bau, mindestens aber zur Erhaltung ihrer
Kompetenzen nutzen. Die Akteure spitzten
deshalb aus taktischen Grinden ihre Argu-
mente auf Maximalpositionen zu. Die takti-
sche Maximalforderung des Bundes war es,
die gestuften Rechte der Lander abzuschaffen
und auf ein generelles Informationsrecht und
die Moglichkeit, nicht verbindliche Stellung-
nahmen abzugeben, einzuschrinken. Es
wurde gefordert, die Absitze 3 bis 6 des
Art. 23 GG zu streichen. Damit hitte allein
der Bund Deutschland in Briissel vertreten
konnen und seine Position innerstaatlich nicht
mehr mit dem Bundesrat abstimmen mussen.

Die Linder stellten der Forderung des
Bundes eine eigene Maximalforderung gegen-
tber, nimlich die eines Systems der totalen
Trennung der Gesetzgebungskompetenzen
nach belgischem Modell, mit ausschlief§licher
EU-Vertretung Deutschlands  durch die
Linder in den Fillen ihrer dann ausschlie3-
lichen Gesetzgebungskompetenzen. Der da-
malige Ministerprasident Baden-Wiirttem-
bergs, Erwin Teufel, konstatierte in der Bun-
desstaatskommission, ,dass es seit In-Kraft-
Treten des Grundgesetzes (. . .) eine Einbahn-
strafle bei der Kompetenzverlagerung von den
Lindern und Landesparlamenten hin zum
Bund gab. Die Neufassung des Art. 23 des
Grundgesetzes vor Maastricht war die einzige
Gegenbewegung und Ausnahme. (...) Die
Linder konnen und werden das Einzige, was
sie erhalten haben, nicht aufgeben.“|!¢

Am Ende der Bundesstaatskommission im
Dezember 2004 lag hinsichtlich der Mitwir-
kung der Lander in EU-Angelegenheiten noch
kein Kompromiss vor. Auch die nun in Kraft
getretene Reform bringt nur wenig Anderung.
Der Hauptpunkt ist die Prazisierung des
Art. 23 Abs. 6 GG. Deutschland kann in Zu-
kunft nur noch in den Bereichen Bildung, Kul-
tur, Rundfunk von einem Landesvertreter im

Bundestages und des Bundesrates in Angelegenheiten
der Europidischen Union; Bundesstaatskommission;
Drs. 0034: Der Ministerprasident des Landes Rhein-
land-Pfalz Kurt Beck: Hintergrundinformationen der
rheinland-pfilzischen Landesregierung zur Linder-
mitwirkung in EU-Angelegenheiten im Zusammen-
hang mit den Reformiiberlegungen zu Art. 23 GG.

I'6 Stenografisches Protokoll der Sitzung am 4. 11.
2004, S. 244f.
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EU-Ministerrat reprasentiert werden, und aus
der Soll-Vorschrift wurde eine zwingende
Norm. Voraussetzung bleibt, dass im Einzel-
fall im Schwerpunkt Gesetzgebungsbefugnisse
der Linder betroffen sind, womit Bereiche wie
Hochschulpolitik und auswirtige Kulturpoli-
tik von vornherein ausgeschlossen sind.

Diese Reform des Art.23 Abs. 6 GG ist
in erster Linie die Gewihrleistung, dass die
Rechte der Linder in Europaangelegenheiten
moglichst genau auf dem gleichen Stand wie
vor der Foderalismusreform bleiben. Durch
die Foderalismusreform haben die Linder in-
nerstaatlich mehr Gesetzgebungsbefugnisse
erhalten. Die Materien, in denen sie von Euro-
parecht besonders betroffen sind, wurden aus-
geweitet. Wiren die abgestuften Rechte in
Art. 23 GG, insbesondere in Abs. 6, weiterhin
offen formuliert, hitte die Rickiibertragung
innerstaatlicher Kompetenzen gleichzeitig
eine Ausdehnung der Landerrechte gegentiber
der EU zur Folge gehabt. Die innerstaatliche
Entflechtung hitte also zu einer Verflechtung
im EU-Bereich gefiihrt. Die Einschrinkung
der Bereiche des Art.23 Abs.6 GG fiihrt
dazu, dass die Linder in den Kompetenzfel-
dern, die thnen durch die Foderalismusreform
Ubertragen wurden, trotzdem nicht mehr Mit-
wirkungsrechte auf EU-Ebene erhalten.

In den Bereichen, die nun in Abs. 6 festge-
legt sind, diirfte es in Zukunft zu einer konti-
nuierlichen Vertretung durch die Linder in
Briissel kommen, was eine Koordination der
Linder untereinander und mit dem Bund er-
forderlich macht. Die neue Maoglichkeit der
Europakammer des Bundesrats, im schriftli-
chen Umfrageverfahren Entscheidungen her-
beizufithren (Art. 53 Abs. 3a [neu] GG), ist
ebenfalls ein Schritt in Richtung bessere Ko-
ordination. Die Norm ermoglicht es, auch
auflerhalb des Bundesratsplenums rasch und
flexibel eine Landerhaltung herbeizuftihren.

Vorrangiges Ziel von Bund und Lindern
im Reformprozess war es, keinesfalls ein
Stick ihrer angestammten Rechte aufzuge-
ben, sondern moglichst die Debatte zu instru-
mentalisieren und der anderen Seite ihre
Rechte streitig zu machen. Deshalb bestand
nur eine geringe Chance, die Verflechtungs-
struktur des Art.23 GG zu durchbrechen.
Bevor diese Zusammenarbeit nicht aufgrund
weiterer Erweiterungs- oder Vertiefungs-
schritte der EU ihre Funktion vollig verliert,
diirften substanzielle Reformen nicht zu er-
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warten sein.l’”7 Nach Verabschiedung der Fo-
deralismusreform steht zunichst nur der Weg
offen, eine moglichst vertrauensvolle Zusam-
menarbeit der Ebenen innerhalb der be-
stehenden Verflechtungsstrukturen aufzubau-
en. Die Reformen des Art.23 Abs.6 GG
und der Europakammer des Bundesrates bie-
ten hier Ansatzpunkte. Im Ergebnispapier
der Koalitionsarbeitsgruppe ,Foderalismus-
reform“I’® werden Verbesserungen der Zu-
sammenarbeit zwischen Bund und Lindern
angeregt, die in einer neuen Bund-Linder-
Vereinbarung zu Art. 23 GG festgelegt wer-
den sollen. Baden-Wiirttemberg und Rhein-
land-Pfalz erarbeiten zurzeit im Auftrag der
Ministerprasidentenkonferenz einen Verin-
derungsvorschlag fur die Linderseite.

Innerstaatliche Kompetenzordnung und
Umsetzung von Europarecht

Grofle Teile der Verhandlungen tber die
Neuverteilung der innerstaatlichen Gesetzge-
bungskompetenzen berthrten europiische
Aspekte. Die Durchdringung der deutschen
Rechtsordnung mit Europarecht machte es
schwierig, Kompetenzfelder zu identifizieren,
die komplett in die Zustindigkeit der Lander
hitten Ubertragen werden konnen.I'? Bei den
Verhandlungen tber die Zuteilungen von
Kompetenzen innerhalb bestimmter Politik-
bereiche spielten EU-Kompetenzen im selben
Bereich und die Moglichkeit, EU-Richtlinien
innerstaatlich rasch umzusetzen, eine grofle
Rolle. Insofern kann eine Europiisierung der
Kompetenzstrukturen einzelner Politikfelder
durch die Foderalismusreform festgestellt
werden, wobei selbstredend gerade in diesem
Bereich innerstaatliche Logiken die Reform-
prozesse mafigeblich bestimmt haben. Bei-
spielsweise wollte der Bund moglichst in der
gesamten Umweltpolitik die Moglichkeit
haben, Europarecht umzusetzen. Auflerdem

1'7 Vgl. Gerhard Lehmbruch, Der unitarische Bundes-
staat in Deutschland: Pfadabhingigkeit und Wandel,
MPIfG Discussion Paper 02/2, 2002.

I'8 Koalitionsvertrag: ,,Gemeinsam fiir Deutschland —
mit Mut und Menschlichkeit. Koalitionsvertrag zwi-
schen CDU, CSU und SPD, 11. 11. 2005, darin ab
S. 144: ,Ergebnis der Koalitionsarbeitsgruppe zur Fo-
deralismusreform (Stand 7. 11. 2005)“.

I Vgl. Bundesstaatskommission, ~Arbeitsunterlage
0017: Der Minister fiir Justiz des Landes Nordrhein-
Westfalen: Gegenstinde der konkurrierenden und der
Rahmengesetzgebung, die bereits europarechtlich ge-
regelt sind. Erste, unvollstindige Liste.



hatte er das Ziel, durch ein ,Umweltgesetz-
buch“ verschiedene Umweltmaterien in
einem einheitlichen Ansatz zu regeln, weil
die EU typischerweise Richtlinien erlisst, die
mehrere Umweltmedien betreffen, also etwa
Wasser, Luft und Boden. Der Bund hat fiir
die Moglichkeit, EU-Recht in konkurrieren-
der Zustindigkeit selbst umzusetzen, ein ma-
terielles Abweichungsrecht der Linder im
Umweltbereich in Kauf genommen.

In inhaltlichem Zusammenhang mit der
Diskussion tiber die Verteilung der Kompe-
tenzen zwischen den Ebenen steht die Frage
nach wirksamen Kontrollmechanismen bei
Verletzung der Kompetenzordnung bzw. des
Subsidiarititsprinzips. Der auf Eis liegende
Europiische Verfassungsvertrag wiirde fiir
den Bundestag und iiber den Bundesrat auch
fir die Linder die Moglichkeit erdffnen, in
einem Subsidiaritits-Frihwarnsystem Riige
gegen geplantes EU-Recht und in einem spa-
teren Stadium Klage zu erheben, wenn das
Recht den Grundsitzen der Subsidiaritit und
der Verhiltnismafligkeit widerspricht. Im
Rahmen der Ratifizierung des EU-Verfas-
sungsvertrags in Deutschland wurden diese
neuen, das Foderalsystem betreffenden Rech-
te als vertikale EU-Vorgaben in separaten,
parallel zur Foderalismusdiskussion laufen-
den Bund-Linder-Verhandlungen ausgehan-
delt.1? Diese Regeln werden aber nur dann in
Deutschland giiltig, wenn der Verfassungsver-
trag auf EU-Ebene in Kraft tritt.

Eine Gewihrleistung, dass Vorgaben der
EU in Deutschland besser eingehalten und
umgesetzt werden, sollen die in der Fode-
ralismusreform festgelegten Haftungsquoten
von Bund und Lindern bei Verletzung der
Verschuldungsobergrenzen des Europaischen
Stabilitits- und Wachstumspakts (,,nationaler
Stabilititspakt“) und bei EU-Zwangsgeldern
infolge einer verspiteten Umsetzung von
EU-Richtlinien oder einer fehlerhaften Ver-
wendung europiischer Fordergelder bieten.I2!

12 Vgl. Alexandra Zoller, Das Subsidiaritatsprinzip im
Europiischen Verfassungsvertrag und seine innerstaat-
liche Umsetzung in Deutschland, in: Europaisches
Zentrum fiur Foderalismus-Forschung (Hrsg.), Jahr-
buch des Foderalismus 2005. Foderalismus, Sub-
sidiaritit und Regionen in Europa, Baden-Baden 2005,
S.270-289.

121 Vgl. Iris Kemmler, Nationaler Stabilititspakt und
Aufteilung der EU-Haftung zwischen Bund und Lin-
dern nach der Foderalismusreform, in: Landes- und
Kommunalverwaltung (LKV), (2006) 12 (i. E.).

Ausblick

Der Reformprozess des deutschen Foderalis-
mus ist an vielen Stellen von europiischen
Belangen tangiert. Im Bereich der europapoli-
tischen Zusammenarbeit von Bund und Lin-
dern bringt die jetzt verabschiedete Reform
allerdings nur bescheidene Verinderungen. In
den Diskussionen tber die Europafihigkeit
und die Mitwirkungsrechte der Linder in
Europaangelegenheiten vertraten Bund und
Linder taktische Maximalpositionen und ver-
harrten so in ihrer alten Handlungslogik.
Eine durchgreifende Reform in Europaange-
legenheiten konnte nicht erreicht werden.
Dabei besteht die Gefahr, dass Strukturen
verdoppelt und Reformen noch schwerer
werden. Offensichtlich ist momentan die
Wettbewerbssituation in Briissel nicht so
grofl, dass der Anpassungsdruck zu inner-
staatlichen Reformen fiihrt. Die prizisen Vor-
gaben der EU-Verfassung wurden hingegen
problemlos umgesetzt.

Nach der Verabschiedung der Foderalis-
musreform ist eine strukturelle Entflechtung
der Kompetenzen im Europabereich erst ein-
mal in die Ferne gertickt. Es bleibt nur der
Weg, die europapolitische Zusammenarbeit
zwischen Bund und Lindern im Rahmen
der bestehenden Strukturen zu verbessern.
Schritte in dieser Richtung werden im Mo-
ment getan. Fir die anstehende deutsche
Ratsprisidentschaft in der ersten Hailfte des
Jahres 2007 ist eine vertrauensvolle Zusam-
menarbeit von Bund und Lindern unabding-

bar.
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n den Verhandlungen zur Modernisierung

der bundesstaatlichen Ordnung, die im
Juli 2006 nach zweieinhalb Jahren abge-
schlossen wurden, waren Fragen der Finanz-
verfassung des Grundgesetzes (GG) weitge-
hend ausgeklammert worden. Lediglich die
Mischfinanzierungen nach Artikel 91 a und b
sowie 104 a Abs. 4 GG, die Frage eines ,Na-
tionalen Stabilititspaktes® und eines Steuer-
tausches zahlten zur Verhandlungsmasse der
Kommission von Bundestag und Bundesrat.
Im Anhang des abschliefenden Beschlusses
zur  Grundgesetzre-
form, der Bundestag
und Bundesrat mit
grofler Mehrheit zuge-
stimmt haben, wurde
eine ,,Offene Themen-
sammlung zu einer
Reform der Bund-
Linder-Finanzbezie-
hungen (2. Foderalis-
musreformstufe)“ auf-
genommen.l!

Henrik Scheller

scheller@hwwi.org

In dieser allgemein gehaltenen Liste finden
sich neun Themenbereiche, zu denen jeweils
erginzende Stichworte zusammengestellt
worden sind. Punkt 1 ist mit der Uberschrift
»~Haushaltswirtschaft; Vorbeugung von Haus-
haltskrisen®  versehen worden. Erginzend
dazu sieht Punkt 2 die ,Bewiltigung be-
stehender Haushaltskrisen — Konzepte zur Sa-
nierung, Konzepte erweiterter Autonomie —
(insbesondere unter Beriicksichtigung der
Vorgaben des BVerfG)“ vor. Unter Punkt 3
und 4 finden sich die Stichworte ,,Aufgaben-
kritik und Standardsetzung“ sowie ,,Entbiiro-
kratisierung und Effizienzsteigerung“. Die
Punkte 5 und 6 tragen die Uberschriften ,,Stir-
kung der aufgabenadiquaten Finanzausstat-
tung (...) und ,Stirkung der Eigenverant-
wortung der Gebietskorperschaften®. Unter
den beiden Punkten 7 und 8 werden die The-
men ,,Verstirkte Zusammenarbeit und Mog-
lichkeiten zur Erleichterung des freiwilligen
Zusammenschlusses von Lindern“ sowie die
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,Bundelung fachpolitischer Leistungen und
Auswirkungen auf die Bund-Linder-Finanz-
beziehungen“ benannt.l? Der Schwerpunkt
der Themensammlung liegt eindeutig auf dem
Fragenkomplex ,Haushaltskrisen im Bun-
desstaat. Vor allem der zweite Punkt macht
deutlich, dass die Liste in Erwartung des Bun-
desverfassungsgerichtsurteils zur Haushaltsla-
ge des Landes Berlin zusammengestellt wor-
denist.

Im Folgenden sollen anhand dieser The-
mensammlung Moglichkeiten und Grenzen
fir eine Reform der Finanzverfassung ausge-
lotet werden. Dazu sollen auch die institu-
tionellen und verfassungsrechtlichen Rah-
menbedingungen analysiert werden, welche
die entsprechenden Verhandlungen prigen
werden. Hier wird von der These ausgegan-
gen, dass die Reform der foderativen Finanz-
beziehungen zwischen Bund und Lindern -
in noch viel stirkerem Mafle als die Verhand-
lungen zur ersten Stufe der Foderalismusre-
form — einer Autoreparatur bei laufendem
Motor gleichen wird: Denn neben der skiz-
zierten Themensammlung, die zum Gegen-
stand eines bisher noch nicht niher konkre-
tisierten Beratungsverfahrens werden soll,
stehen zurzeit weitere finanz- und haushalts-
politische Grofiprojekte auf der politischen
Agenda. Dazu zihlt neben der fur 2007
geplanten Gesundheitsreform einschliefllich
des umstrittenen ,,Gesundheitsfonds“ die
Unternchmenssteuerreform, die 2008 in
Kraft treten soll.

Dariiber hinaus ist sowohl die vertikale als
auch die horizontale Aufteilung der Kosten
fir Unterkunft und Heizung im Rahmen von
,Hartz IV heftig umstritten, da es sich dabei
immerhin um ein Volumen von rund vier
Milliarden Euro fiir Linder und Gemeinden
handelt. Die Frage nach einer adiquaten An-
schlussregelung fiir die kommenden Jahre hat
sich — weitgehend unbemerkt von der Offent-
lichkeit — zu einem veritablen Dauerkonflikt
zwischen Bund, Lindern und Kommunen
entwickelt. Dies griindet vor allem darin, dass
sich Lander und Kommunen nicht auf eine
einheitliche Position einigen konnen.

I' Vgl. BR-Drucksache 462/06 (Beschluss) vom 7. 7.
2006, Anlage zu Teil 1, S. 16 1.

I? Punkt 9 der offenen Themenliste sieht lapidar
»Sonstiges“ vor.



Diese drei finanzpolitischen Grofbaustel-
len binden die Kapazititen von Bund und
Lindern in solchem Umfang, dass zu be-
fiirchten steht, dass die zweite Stufe der Fo-
deralismusreform auf die lange Bank gescho-
ben wird. Diese These stiitzt sich auch auf
das Verfassungsgerichtsurteil zur Haushalts-
lage des Landes Berlins vom 19. Oktober
2006. Denn entgegen allen Erwartungen re-
sultiert aus dem Karlsruher Richterspruch
kein unmittelbarer politischer Handlungs-
druck, der im Falle etwaiger Unvereinbar-
keitserklirungen und damit verbundener
Fristen an den Gesetzgeber entstanden wire.
Wie weiter unten zu zeigen sein wird, hat das
Gericht den Tatbestand der ,,Haushaltsnotla-
ge“ in einer Weise neu gefasst, welche die Au-
tonomie der Linder stirkt und damit kiinftig
die Inanspruchnahme oder den Verweis auf
das Notlagen-Phinomen in der Staatspraxis
nahezu ausschliefit. Somit ist auch ein Grof3-
teil der erwihnten ,, Themensammlung® ob-
solet geworden bzw. muss aus einem neuen
Blickwinkel betrachtet werden.

Vor diesem Hintergrund sollten die Erwar-
tungen an eine Reform der Finanzverfassung
zum gegenwartigen Zeitpunkt nicht zu hoch
geschraubt werden — auch wenn der finanz-
politische Handlungsbedarf aufgrund der
Haushaltslage von Bund und Lindern unab-
weisbar ist. In den kommenden Monaten
konnte deshalb eine Doppelstrategie verfolgt
werden: Zum einen gilt es, die Empfehlungen
und impliziten Gesetzgebungsauftrige aus
dem jingsten Urteil des Bundesverfassungs-
gerichts (BVerfG) zur Bewiltigung von Haus-
haltskrisen der Bundeslinder umzusetzen.
Zum anderen muss tiber den Tag hinaus ge-
dacht werden und eine umfassende Finanz-
verfassungsreform fiir das Jahr 2020 vorberei-
tet werden. Dabei sollten der Grundtenor des
Verfassungsgerichtsurteils aufgegriffen und
die Haushaltsautonomie der Linder und Ge-
meinden gestirkt werden. Denn zum einen
lasst sich die Diskussion um strengere Ver-
schuldungsregeln fiir Bund und Linder nicht
losgelost von der Frage nach dem Grad der
Haushaltsautonomie der jeweiligen gebiets-
korperschaftlichen Ebenen fithren. Zum an-
deren werden der Solidarpakt IT fiir die ost-
deutschen Bundeslinder sowie das bestehen-
de Finanzausgleichsrecht (spitestens) Ende
2019 auslaufen. Da die Finanzsituation der
ostdeutschen Linder und Berlins auch 16
Jahre nach der Wiedervereinigung eine der

zentralen finanzverfassungsrechtlichen und
-politischen Herausforderungen der Bundes-
republik darstellt (und dartiber hinaus nahezu
jeden Punkt der offenen Themensammlung
fir die zweite Stufe der Foderalismusreform
tangiert), wird die Entwicklung vorausschau-
ender und umfassenderer Reformansitze mit-
telfristig unumginglich sein.

Ausgangslage und Akteurskonstellation

Schon in den inzwischen abgeschlossenen
Verhandlungen zur Modernisierung der bun-
desstaatlichen Ordnung bestand ein breiter
Konsens, dass einer Neuordnung der Kompe-
tenzverteilung von Bund und Lindern eine
Reform der Finanzverfassung des GG folgen
miisse. Diese Forderung ergibt sich auch als
logische Konsequenz aus der von der Staats-
und Verfassungsrechtslehre geprigten Cha-
rakterisierung der Finanzverfassung als ,,Fol-
geverfassung®: Die Figenstaatlichkeit von
Bund und Lindern wird nicht schon durch
eine verfassungsrechtliche Zuweisung einzel-
ner Kompetenzarten, sondern erst durch eine
adiquate Finanzausstattung sichergestellt, die
der Aufgabenverteilung folgt.? Die Bedeu-
tung dieses engen Wechselverhiltnisses hat
das Bundesverfassungsgericht mit seinem
jungsten Urteil zur Haushaltslage des Landes
Berlin zum wiederholten Male bestitigt.

Auch wenn iiber die Notwendigkeit einer
zweiten Stufe der Foderalismusreform weit-
gehend Konsens besteht, verdeutlicht eine
Analyse der politischen Ausgangslage, dass
der Spielraum fiir eine Reform der Finanzver-
fassung eher begrenzt ist: Die letzte Finanz-
ausgleichsreform wurde im Jahr 2001 von
Bundestag und Bundesrat verabschiedet. So-
wohl das Mafistibegesetz (MafistG) als auch
das Solidarpaktfortfithrungsgesetz (SFG), die
zusammen die einfachgesetzliche Grundlage
fir die Finanztransfers zwischen Bund und
Lindern bilden, sind bis Ende 2019 befristet.
Trotz zum Teil heftiger politischer Auseinan-
dersetzungen in den vergangenen Jahren tiber
die Verwendung der Solidarpaktmittel hat
eine Novellierung des Finanzausgleichsgeset-
zes (FAG) seitdem keine politische Mehrheit
gefunden. Eine grundlegende Reform des

I Vgl. u.a. Ferdinand Kirchhof, Grundsitze der Fi-
nanzverfassung des vereinten Deutschlands (Ver-
offentlichungen der Vereinigung der Deutschen
Staatsrechtslehrer, Bd. 52), Berlin 1993, S. 80.
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Finanzausgleichs — der alleine schon wegen
seines Umverteilungsvolumens eine tragende
Sdule der deutschen Finanzverfassung bil-
det — scheint daher im Rahmen der zweiten
Stufe der Foderalismusreform eher unwahr-
scheinlich. Allerdings konnte infolge einer
weitergehenden Neuregelung der Steuerzer-
legungsregeln auch der Finanzausgleich zum
Gegenstand entsprechender Verhandlungen
zwischen Bund und Lindern werden. Vor
allem die Stadtstaaten haben seit langem ein
Interesse daran, dass die Frage der Steuerzer-
legung wieder auf die Agenda gesetzt wird.
Die Formulierungen der Punkte 5 und 6 der
oben zitierten Themensammlung er6ffnen
Spielraum fir eine Erorterung dieser Proble-
matik.

Vergleicht man die Akteurskonstellation
des Jahres 2006/2007 als Ausgangspunkt der
anvisierten Finanzverfassungsreform mit den
politischen Krifteverhaltnissen im Jahr 2001,
in dem sich Bund und Linder auf die Finanz-
ausgleichsreform verstindigten, so stellt man
Verschiebungen fest, die sich derzeit schon
im Vorfeld der Verhandlungen bemerkbar
machen. Im Jahr 2001 standen einer Gruppe
von vier der fiinf Geberlinder im Finanzaus-
gleich (Bayern, Baden-Wiirttemberg, Hessen
und Nordrhein-Westfalen), die von parteipo-
litisch unterschiedlichen Koalitionen regiert
wurden, elf duflerst heterogene Nehmerlin-
der im ,Hannoveraner Kreis“ gegentiber —
unterstiitzt vom Geberland Hamburg. Heute
wirken die Reihen der Geberlinder deutlich
geschlossener als vor finf Jahren — auch wenn
sich in dieser Konstellation immer wieder ab-
weichende Positionen einzelner Linder beo-
bachten lassen. Mittlerweile werden alle fi-
nanzstarken Linder von der CDU bzw. CSU
(unter Beteiligung der FDP) regiert. So wird
der Kreis der Geberlinder inzwischen nicht
nur von Hamburg unterstiitzt. Auch Sachsen,
das als einziges ostdeutsches Land eine ,kor-
rekte“ Verwendung der Solidarpaktmittel
und die geringste Pro-Kopf-Verschuldung
aufweisen kann, sucht unverkennbar die
Nihe zu den finanzstarken Siidwestlindern.
Die bis 2019 zugesagten Finanzzuweisungen
aus dem Solidarpakt IT stellen in diesem Kon-
text offenbar keinen Hinderungsgrund fir
den Freistaat dar, sich verstirkt die Forderun-
gen der Geberlinder nach strengen Verschul-
dungsregeln fiir alle Lander zu Eigen zu ma-
chen. Auch wenn infolge dieser parteipoliti-
schen Verschiebungen das Gewicht der
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Geberlinder im Bundesrat und der Minister-
prasidentenkonferenz zugenommen hat, wird
auch in Zukunft das faktische Einstimmig-
keitsprinzip fiir Reformen der Finanzverfas-
sung und des Finanzausgleichs mafigeblich
sein.l* Nichtsdestotrotz werden die beschrie-
benen Konfliktlinien zwischen finanzstarken
und finanzschwachen Lindern — gerade auch
mit Blick auf die zweite Stufe der Foderalis-
musreform — nicht ohne Folgen bleiben.

Ein erstes Beispiel dafiir bildete der ,Pakt
fir Fairness, finanzpolitische Soliditit und
Generationengerechtigkeit“. Dabei handelt es
sich um ein Positionspapier der Linder Bay-
ern, Baden-Wiirttemberg, Hamburg, Hessen,
Nordrhein-Westfalen und Sachsen, das von
den Chefs der Staats- und Senatskanzleien
auf einer gemeinsamen Sitzung am Tegernsee
im Sommer 2006 erarbeitet wurde. Mit die-
sem Papier sollte wohl schon im Vorgriff auf
das erwartete Urteil des BVerfG zur Haus-
haltslage des Landes Berlin und die sich daran
anschliefenden  Verhandlungen zwischen
Bund und Lindern eine erste und unmissver-
standliche Positionierung zum zukiinftigen
Umgang mit Haushaltskrisen im Bundesstaat
formuliert werden. Vor allem die Nehmerlin-
der reagierten zum Teil duflerst gereizt auf
diesen Vorstofi, da sie darin eine Infragestel-
lung der eigenen, verfassungsrechtlich ge-
schiitzten Haushaltsautonomie nach Art. 109
Abs.1 GG erkannten. Denn neben einer
strikten Neuverschuldungsregel fiir alle Lin-
der hatten die Geberlinder ein Haushaltsnot-
lagenverfahren in Anlehnung an das privat-
rechtliche Insolvenzverfahren vorgeschlagen.
Insgesamt hat der gemeinsame ,Pakt“ der
Geberlinder vor allem zu einer vorzeitigen
Beeintrichtigung des  Verhandlungsklimas
und einer Verhirtung der ohnehin starren
Fronten zwischen Geber- und Nehmerlin-
dern beigetragen. Unabhingig davon kann
der Pakt als Indiz fur die ,Exekutivlastigkeit®
gewertet werden, die sich fir das gesamte
Verfahren zur zweiten Stufe der Foderalis-
musreform abzeichnet. So haben die Minis-
terprasidenten schon deutlich gemacht, dass
die eindeutige Federfihrung fir dieses Re-

I* So hat das BVerfG 1999 festgestellt, dass eine ,,blofle
parlamentarische Mehrheit noch nicht den be-
schlossenen Finanzausgleich“ rechtfertige. Vgl. Ent-
scheidung des BVerfG (BVerfGE) 101, 158 (219). Aus-
fihrlicher: Henrik Scheller, Politische Maf3stibe fiir
eine Reform des bundesstaatlichen Finanzausgleichs,
Berlin 2005, S. 232.



formvorhaben in den Staats- und Senatskanz-
leien angesiedelt sein soll.I°

Mit der Bundestagswahl 2005 haben sich
die politischen Mehrheiten auch auf der Bun-
desebene verschoben. Die Grofle Koalition
aus CDU/CSU und SPD stellt mit ihrer
komfortablen Zweidrittelmehrheit zwar eine
notwendige, nicht aber eine hinreichende Vo-
raussetzung fur eine Bundesstaatsreform dar.
Denn die politische Kompromisssuche zur
ersten Stufe der Foderalismusreform hat ge-
zeigt, dass es auch innerhalb der beiden
Regierungsfraktionen miihsamer Uberzeu-
gungsarbeit bedurfte, um die notige Zweidrit-
telmehrheit in Bundestag und Bundesrat zu
organisieren. Zudem besteht offenbar ein Un-
terschied in der politischen Problemverarbei-
tung von finanzverfassungsrechtlichen Frage-
stellungen einerseits und der Neuordnung
von Kompetenzverteilungsregeln anderer-
seits. So zahlt die Ressourcenverteilung zwi-
schen Bund und Lindern — im Verstindnis
der verantwortlichen Akteure — anscheinend
noch stirker zum Kernbereich gliedstaatli-
cher Souverinitit als die Aufgabenverteilung.
Dies erklirt z. B., warum vor allem die Minis-
terprasidenten bislang regelmiafiig darauf ge-
achtet haben, dass dem Bundestag in Finanz-
ausgleichsverhandlungen lediglich eine ,ra-
tifizierende Funktion zukam. Denn die
entscheidenden Verhandlungen in solchen
Fragen wurden meist zwischen den Linder-
chefs und dem Bundeskanzler unter Hinzu-
ziehung der jeweiligen Finanzminister ge-
fihre, die oft mafigeblich fir die Vorbereitung
entsprechender Kompromisse verantwortlich
waren. Insofern bleibt abzuwarten, auf wel-
chen Beteiligungsmodus sich Bund und Lin-
der fiir den Bundestag einigen.

Die Rolle des Bundesverfassungsgerichts

Eine besondere Rolle in der hier im Mittel-
punkt stehenden Akteurskonstellation nimmt
einmal mehr das BVerfG ein. Denn auf die
zurzeit noch am Anfang stehenden Verhand-
lungen zur geplanten Finanzverfassungsre-
form diirfte das Karlsruher Urteil zur Haus-
haltslage des Landes Berlin nachhaltige Aus-
wirkungen haben. Somit lisst sich auch in
dieser Hinsicht eine Parallele zu den Finanz-

I5 Vgl. hierzu auch Giinter Bannas, Linder wollen ge-
trennt iber Finanzbeziehungen beraten, in: Frank-
furter Allgemeine Zeitung (FAZ) vom 30. 9. 2006, S. 4.

ausgleichsverhandlungen 2001 ziehen, die
durch das ,Mafistibeurteil“ von 1999 geprigt
wurdend®  Allerdings unterscheiden sich
Tenor, Duktus und Vorgaben der beiden Ur-
teile deutlich. So wurden im Vorfeld der
jungsten Entscheidung — anders als 1999 — die
Erwartungen an das Gericht von allen Ver-
fahrensbeteiligten enorm hoch geschraubrt,
zumal es nicht nur das Land Berlin, sondern
auch der Bund gezielt auf ein Normenkon-
trollverfahren hatte ankommen lassen. Aber
auch viele Beobachter und Kommentatoren
hatten versucht, Details der Entscheidung
regelrecht  ,herbeizuschreiben“.l”  Ebenso
wurde auch der gesamte politische Prozess
auf das Verfahren und das Urteil des BVerfG

hin ausgerichtet.

Der jiingste Karlsruher Richterspruch stellt
insofern einen Paukenschlag dar, als er darauf
verzichtet, die uniiberwindbaren Interessen-
gegensitze hinsichtlich des Umgangs mit
Haushaltsnotlagen im Bundesstaat abschlie-
fend aufzuldsen. Es wire eine einseitige In-
terpretation, wollte man das Urteil lediglich
als Niederlage des Landes Berlin verstehen.
Zwar verbindet sich mit der unzweideutigen
Klarstellung der Richter, dass sich Berlin
nicht in einer ,extremen Haushaltsnotlage®
befinde, sondern nur eine ,angespannte
Haushaltslage” aufweise, eine Absage hin-
sichtlich der (expliziten und impliziten) For-
derungen der Hauptstadt. Dennoch ist das
Gericht auch den Einlassungen der Gegner
und Kritiker der Berliner Position nur sehr
bedingt gefolgt. Berlin hatte Bundesergin-
zungszuweisungen zur Haushaltssanierung
eingeklagt und auf eine (Teil-)Entschuldung
im Rahmen einer ,Fonds-Losung® nach dem
Vorbild z.B. des Erblastentilgungsfonds ge-
hofft. Vor allem die finanzstirkeren Linder
im Finanzausgleich hatten - gestiitzt auf
entsprechende wissenschaftliche Ansitze -
im Vorfeld der Verfassungsgerichtsentschei-
dung die Forderung nach strengen verfas-
sungsrechtlichen Verschuldungsgrenzen und
Sanktionsmechanismen erhoben. In diesem
Kontext wurden auch Vorschlige wie die
Einsetzung eines Sparkommissars unter Zu-
grundelegung von Art. 37 Abs.2 GG (Bun-

I¢ Vgl. dazu BVerfGE 101, 158.

I” So etwa Helmut Seitz, Finanzpolitik in Berlin zwi-
schen Eigenanstrengungen und Haushaltsnotlagen-
hilfe, in: Hertie School of Governance — Working Pa-
per, No. 4, Berlin, Mirz 2006.
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deszwang) sowie die Institutionalisierung
einer Insolvenzordnung fiir Gebietskorper-
schaften diskutiert.l® Mit seinen Ausfithrun-
gen ist das BVerfG keiner der beteiligten Sei-
ten gefolgt. Gleichzeitig hat sich das Gericht
erneut — vor allem durch seinen detaillierten
Haushaltsvergleich und die Stellungnahme zu
Einzelaspekten des Berliner Haushalts — als
zentraler finanz- und haushaltspolitischer
Akteur profiliert. Diese Vorgehensweise
macht deutlich, dass es fiir Lander, die sich
schon heute in einer dhnlichen Situation wie
Berlin befinden, in Zukunft extrem schwierig
sein wird, den Nachweis iiber eine Haushalts-
notlage zu erbringen.

Das Urteil des BVerfG enthilt zudem -
entgegen allen Erwartungen — keinen Gesetz-
gebungsauftrag oder Fristen an die Adresse
von Bund und Lindern. Diverse Aussagen
und Querverweise des Gerichts erwecken zu-
nichst den Eindruck eines Riickgriffes auf die
Rechtsprechung der vergangenen Jahre.
Gleichzeitig nimmt das Gericht in einem
quasi  selbstreferenziellen Diskurs eigene
Aussagen mit einem Verweis auf die verin-
derte haushaltspolitische Lage von Bund und
Lindern erkennbar zurlick, um die Frage
nach dem Umgang mit Haushaltsnotlagen im
Bundesstaat als originir politische Aufgabe
an den Gesetzgeber zurlickzutiberweisen. So
stellt das Gericht zur Rollenverteilung im
Bundesstaat im Allgemeinen und in der Son-
dersituation einer Haushaltsnotlage im Be-
sonderen klar: ,Solange das Land [gemeint
ist das potentielle Haushaltsnotlagen-Land;
H.S.] die Ausschopfung aller eigenen Poten-
tiale in Uberzeugungskriftiger, auch in tat-
sachlicher Hinsicht belegter Weise begrindet,
ist es im Streitfall Sache des Bundes und der
auflerungsberechtigten Lander, dem tiberzeu-
gungskriftig entgegenzutreten. Aufgabe des
Bundesverfassungsgerichts wird es dann sein,
unter Aussonderung evident fehlsamer Ein-
schitzungen der Verfahrensbeteiligten zu ent-
scheiden, ob ein Anspruch dargetan ist.“I°
Diese Passage macht deutlich, dass das Ge-
richt fiir sich selber eine Priif- und Kontroll-

I8 Vgl. Charles B. Blankart/Erik R. Fasten/Achim
Klaiber, Foderalismus ohne Insolvenz?, in: Wirt-
schaftsdienst, 86 (2006) 9, S.567ff.; Gunnar Folke
Schuppert/Matthias Rossi, Bausteine eines bundes-
staatlichen Haushaltsnotlagenregimes, in: Hertie
School of Governance — Working Paper, No. 3, Berlin,
Mirz 2006.

| BVerfG, 2 BvF 3/03 vom 19. 10. 2006, Abs. 200.
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funktion beansprucht, die erst greift, nach-
dem die Verfahrensbeteiligten ihren jeweili-
gen Darlegungspfllchten Geniige geleistet
haben und eine politische Einigung nicht er-
zielt werden konnte.

,Bundesstaatlicher Notstand“

Mit seinem Urteil hat das Gericht zum wie-
derholten Male die Grundstruktur des deut-
schen Finanzausgleichssystems in seiner Vier-
stufigkeit bestitigt. Dabei hat es erneut die
zentrale Bedeutung der Verteilungsprinzipien
hervorgehoben, die in der laufenden Recht-
sprechung entwickelt worden sind (foderati-
ves Gleichbehandlungsgebot, Nivellierungs-
verbot, Gebot der Rangfolgeerhaltung).
Ohne das bestehende Instrumentarium zur
Behebung von Haushaltsnotlagen grundsitz-
lich zu verwerfen, haben die Richter unmiss-
verstandlich festgestellt, dass es sich bei den
Bundeserganzungszuwemungen zur Haus-
haltssanierung um einen ,Fremdkorper” im
Regelwerk der Ausgleichssystematik handelt,
an den der Maf3stab des ,,Ultima-Ratio-Prin-
zips“ anzulegen sei. Mit diesen Formulierun-
gen und der neuen Konstruktion des ,bun-
desstaatlichen Notstandes“, die das Gericht
mehrfach anstelle des Begriffs ,Haushalts-
notlage“ verwendet, ist die Messlatte zur Be-
stimmung von Haushaltsnotlagen einzelner
Bundesliander, welche die Karlsruher Richter
mit ihrem Urteil von 1992 statuiert haben,
deutlich angehoben worden. Mit dem nicht
niher konkretisierten Begriff des ,bundes-
staatlichen Notstandes® will das Gericht die
Frage etwaiger Haushaltsnotlagen als ge-
samtstaatliches Problem verstanden wissen,
das sich nicht durch eine isolierte Betrach-
tung einzelner Glieder feststellen und behe-
ben lisst.

Die Frage, wann ein solcher Notstand er-
reicht und mittels welcher Indikatoren er
festzustellen ist, bleibt unbeantwortet und
einer spateren Klirung vorbehalten. Das Ge-
richt gibt lediglich verschiedene Anhalts-
punkte zur Bestimmung einer Haushaltsnot-
lage sowie den Anspruch auf Sanierungshilfen
des Bundes. So hilt es historische Analogie-
schliisse und Vergleiche mit der Situation bis-
heriger Haushaltsnotlagenlinder fiir ebenso
wenig geeignet wie eine verfassungsrechtlich
festgeschriebene Definition mit ,ein fur alle-
mal feststehende(n) Ziel- oder Schwellenwer-



ten“.I'° Vielmehr verweist es auf die Notwen-
digkeit einer gegenwartsbezogenen und ,,ver-
gleichende(n) Gesamtbewertung der Finanz-
lage in der bundesstaatlichen Gemeinschaft
mit Hilfe aussagekriftiger und moglichst klar
definierter haushaltswirtschaftlicher Kenn-
zahlen“.11! Dabei miissen in Zukunft , kumu-
lativ“ sowohl die Voraussetzungen fiir eine
,relative als auch fiir eine ,absolute“ Haus-
haltsnotlage erfiillt sein. So obliegt den be-
troffenen Landern eine Nachweispflicht, dass
sie sich nicht nur im Verhiltnis zu den ande-
ren Lindern in einer Haushaltsnotlage befin-
den, sondern vielmehr nicht mehr in der Lage
sind, ihre grundgesetzlich normierten Aufga-
ben zu erfiillen.I2

Dass die Gewihrung von Bundesergin-
zungszuweisungen zur Haushaltssanierung
nicht mehr nur eine ,Haushaltsnotlage im
absoluten Sinn einer Existenzbedrohung®
voraussetzt, sondern immer auch einen Lin-
dervergleich erforderlich macht, verdeutlicht
die neuen Mafistibe des BVerfG. Es ist daher
unwahrscheinlich, dass das bisher genutzte
Instrumentarium der Sanierungszuweisungen
des Bundes auch in Zukunft zum Einsatz
kommt. Denn das Gericht hat darauf verzich-
tet, den Zustand einer ,Existenzbedrohung®
eines Landes niher zu definieren. Zudem ste-
hen — auch nach dem Karlsruher Urteil —
weder Bund noch Linder angesichts der nach
wie vor exzellenten Bonititsbewertungen
durch die internationalen Rating-Agenturen
in einer akuten Gefahr, in eine solche Extrem-
situation zu geraten. Inwieweit sich dies in-
folge einer umfassenden Finanzverfassungs-
reform einschlieflich einer Stirkung der
gliedstaatlichen Einnahmenautonomie iandern
konnte, bleibt dahingestellt.

Politischer Handlungsbedarf

Der unmittelbare Handlungsbedarf, der fiir
den Gesetzgeber aus dem Berlin-Urteil resul-
tiert, ist gering. Erst auf den zweiten Blick
enthilt die Urteilsbegriindung eine Fiille von
Hinweisen, die fiir eine Finanzverfassungsre-
form, wie sie auch im Koalitionsvertrag der
Groflen Koalition vorgesehen ist, durchaus
von Nutzen sind.I'* Der wiederholte Hinweis

1'© BVerfG (Anm. 9), Abs. 195.

I Ebd.

1'2 Vgl. ebd., Abs. 194.

I3 Vgl. dazu auch den Koalitionsvertrag von CDU/
CSU und SPD vom 11. 11. 2005, Abschnitt V, Punkt 1,

auf die veranderten haushaltspolitischen Rah-
menbedingungen und die ,gegenwirtig defi-
zitire Rechtslage® muss dabei als implizite
Aufforderung an die Adresse von Bund und
Lindern verstanden werden. Denn trotz
eines entsprechenden Auftrags im Haushalts-
notlagen-Urteil von 1992 fehle es bis heute
»an den notwendigen verfahrensrechtlich wie
auch inhaltlich handlungsleitenden Regelun-
gen zum Umgang mit potentiellen und aktu-
ellen Sanierungsfillen im Bundesstaat“.I'* Vor
dem Hintergrund dieser Aussage hat das Ge-
richt mit seiner Vorgehensweise im Fall Ber-
lins ein Exempel statuiert. Denn die Richter
haben — wie vom Gesetzgeber gefordert — in
einem umfassenden Vergleich die Haushalts-
kennziffern des Landes Berlin den entspre-
chenden Werten der anderen Bundeslinder
gegeniibergestellt und in der Urteilsbegriin-
dung dokumentiert. Verkniipft wurde diese
Zahlenaufstellung mit unmissverstandlicher
Kritik an den nur bedingt vergleichbaren
Haushaltsdaten, die aufgrund unterschiedli-
cher Haushaltssystematiken und fehlender
statistischer Bereinigungen oft liickenhaft
seien.I!

Nicht nur in dieser Frage korrespondieren
die Feststellungen der Karlsruher Richter un-
verkennbar mit der ,,Offenen Themensamm-
lung zu einer Reform der Bund-Lander-Fi-
nanzbeziehungen®, die sich im Anhang des
Bundesratsbeschlusses zur ersten Stufe der
Foderalismusreform vom 7. Juli 2006 finden.
Darin ist ebenfalls der Hinweis auf ,ver-
gleichbare Datengrundlagen® als Vorausset-
zung flr eine ,Vorbeugung von Haushalts-
krisen enthalten. Schon dieser Punkt macht
deutlich, wie sehr die Frage einer wirksamen
Privention und Behebung von Haushaltsnot-
lagen im Bundesstaat die Grundfesten der
Haushaltsautonomie von Bund und Lindern

gemafl Art. 109 Abs. 1 GG bertihrt. Denn ein

S.109: ,In einem weiteren Reformschritt in der 16.
Wahlperiode sollen die Bund-Lander-Beziehungen den
verinderten Rahmenbedingungen inner- und aufler-
halb Deutschlands, insbesondere fiir Wachstums- und
Beschiftigungspolitik angepasst werden. Der Bund
bietet den Landern an, dazu mit Beginn des Jahres 2006
die Voraussetzungen und Losungswege zu kliren, das
Grundgesetz so zu andern, dass die Eigenverant-
wortung der Gebietskorperschaften und ihre auf-
gabenadiquate Finanzausstattung gestirkt werden
kann.“

1"+ BVerfG (Anm. 9), Abs. 204.

I'5 Vgl. ebd.
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systematisches Benchmarking von Haushalts-
kennziffern der Linder — wie vom BVerfG als
Voraussetzung zur Feststellung etwaiger
Haushaltsnotlagen gefordert — setzt zunichst
eine linderiibergreifende Vereinheitlichung
der Haushaltssystematiken voraus. Eine sol-
che Standardisierung wiirde nicht nur im Wi-
derspruch zu den wettbewerbsfoderalisti-
schen Ansitzen stehen, die vor allem von fi-
nanzwissenschaftlicher Seite immer wieder
vorgebracht werden. Vielmehr lassen sich
derzeit vor allem in der Staatspraxis eher ge-
genliufige Entwicklungstendenzen beobach-
ten. So wollen z.B. Hamburg und Hessen
ihre Haushaltsfihrung von der Kameralistik
auf die doppelte Buchfiihrung umstellen.
Auch was Privatisierungen, Auslagerungen
und die Einfilhrung von Nebenhaushalten
betrifft, sind die Liander angesichts ihrer de-
solaten Haushalte in den vergangenen Jahren
immer erfinderischer geworden.

Eine Vereinheitlichung der unterschiedli-
chen Haushaltssystematiken von Bund und
Lindern, die als zentrale Voraussetzung fur
die Institutionalisierung eines wirksamen
Frihwarnsystems fur drohende Haushalts-
krisen im Bundesstaat erforderlich wire,
kann aber nur einen Aspekt bzw. den Aus-
gangspunkt einer umfassenderen Finanzver-
fassungsreform bilden. Denn unabhingig von
der fiskalischen Extremsituation verschiede-
ner Linder besteht die eigentliche finanzpoli-
tische Herausforderung in der Bundesrepu-
blik seit Jahren in der stetig steigenden Staats-
verschuldung von Bund und Lindern.
Ursache dafir sind auf Linderebene vor
allem die geringen Gestaltungsspielriume, so-
wohl auf der Einnahmen- als auch auf der
Ausgabenseite. Aufgrund des bestehenden
Steuerverbunds zwischen Bund und Lindern
sowie der weitgehend bundeseinheitlich ge-
pragten Ausgabenstruktur der Linderhaus-
halte ist weder eine Steigerung der Einnah-
men noch eine Senkung der offentlichen Aus-
gaben ohne weiteres moglich.

Soll aber nicht nur die jahrliche Nettoneu-
verschuldung von Bund und Lindern zuriick-
gefihrt, sondern auch die offentliche Ge-
samtverschuldung langfristig abgebaut wer-
den, so miissen vor allem fiir die Linder
Anreize geschaffen werden. Da die Frage
eines ,,Haushaltsnotlagen-Regimes“ im enge-
ren Sinne mit dem jingsten Urteil des
BVerfG faktisch obsolet geworden ist, sollten
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nun die politischen Anstrengungen auf die
Schaffung  (bundesgesetzlicher)  Verschul-
dungsregeln fir die Lander konzentriert wer-
den. Diese sollten mehr den Charakter einer
Selbstverpflichtung haben. Die Einhaltung
entsprechender Regeln konnte in einem kon-
tinuierlichen Monitoringprozess erfolgen, der
von einem deutlich aufgewerteten Finanzpla-
nungsrat administrativ betreut wird. Die
Frage nach wirksamen Verschuldungsgrenzen
fir die Liander tangiert auch die Frage der
Haushaltsautonomie von Lindern und Ge-
meinden. Mittel- und langfristig gilt es, die fi-
nanzielle Eigenstandigkeit der beiden unteren
bundesstaatlichen Ebenen wieder zu stirken.
Als Anreiz konnte dies mit einer (Teil-)Ent-
schuldung der Liander verkniipft werden, um
so vergleichbare Ausgangsbedingungen zu
schaffen. Der Bund konnte im Gegenzug zu-
satzliche Kompetenzen in der Steuergesetzge-
bung und -verwaltung erhalten. Ein komplet-
tes Verschuldungsverbot fiir die Linder, das
womoglich noch dazu verfassungsrechtlich
verankert wiirde, scheint allerdings auch in
diesem Reformszenario wenig sinnvoll. Denn
schon die heutige Staatspraxis zeigt, dass in
diesem Falle entsprechende ,,Ausweichreak-
tionen® z.B. iber eine deutliche Erhohung
und Ausweitung der Kassenkredite zu erwar-
ten stiinden.

Die Aussichten fiir die Realisierung einer
Reform der deutschen Finanzverfassung sind
angesichts der eingangs erwihnten Reform-
projekte, die zurzeit auf der politischen
Agenda stehen, eher verhalten zu bewerten.
Derart gravierende Einschnitte wiren auch
mit einem weit reichenden Eingriff in die be-
stehende Systematik der Finanzverfassung
verbunden. Nichtsdestotrotz ist ein unvor-
eingenommener Diskurs tiber die Folgen der
offentlichen Verschuldung der drei bundes-
staatlichen Ebenen unumginglich. Ein sol-
cher Prozess wird nur dann Ergebnisse zeiti-
gen, wenn dabei der Konnex zwischen Auf-
gaben, Einnahmen und Ausgaben in den
Blick genommen wird. Dariiber hinaus muss
im politischen Raum die grundsitzliche
Frage gestellt und abgewogen werden, inwie-
weit im Interesse eines nachhaltigen Schul-
denabbaus von Bund und Lindern womdg-
lich auch gliedstaatliche Kompetenzen einge-
schrinkt werden mussen.



Hans-Peter Schneider

Foderale Finanz-

autonomie 1m inter-
nationalen Vergleich

B el einer Analyse der Finanzverfassungen
von Australien, Kanada, der Schweiz
und den USA steht die Frage im Mittelpunkt,
wie viel finanzpolitische Gestaltungsfreiheit
die jeweiligen foderalen Glieder (Einzelstaa-
ten, Provinzen, Linder, Kantone, foderative
Subjekte) und Kommunen bei ihren Einnah-
men und Ausgaben unabhingig von den Zen-
tralregierungen in den genannten Bundesstaa-
ten besitzenI! Demgemaf! sind in erster Linie

licher Unterschiede der Gliedstaaten in
Grofle, Bevolkerungszahl und Wirtschafts-
kraft keinerlei auf eine Angleichung der Le-
bensverhiltnisse abzielender Finanzausgleich
existiert. Viertens sind da, wo ein Ausgleich
vorgesehen ist, die Systeme so kompliziert,
dass fiir deren Darstellung ein eigene Mono-
graphie erforderlich wire. Funftens schlief3-
lich wiirde eine solche Studie keinen Ver-
gleich der Harmonisierungsniveaus erlauben,
weil die jeweiligen Ausgleichsparameter er-
heblich voneinander abweichen: Wihrend in
Deutschland die durchschnittliche Steuer-
kraft pro Einwohner maflgeblich ist, orientie-
ren sich andere Linder am Bedarf ihrer sub-
nationalen Einheiten, an deren Einwohner-
zahl, am Bruttoinlandsprodukt (BIP), an der
Wachstums- oder Arbeitslosenquote und
meist sogar an einer Kombination aus solchen
und anderen Indikatoren.

Umfang und Grenzen
der  Steuerautonomie
dieser Einheiten (in
Bezug auf Gesetzge-

Australien
Hans-Peter Schneider

Dr. jur., Dr. h.c., geb. 1937; Pro-
fessor fiir Staats- und Verwal-

Das Commonwealth of Australia entstand als
Bundesstaat 1901 durch einen Zusammen-

schen Instituts fiir Foderalis-
musforschung e.V., Rominte-

bungskompetenzen .
tungsrecht an der Universitit 5 be ’ schluss von ehemals sechs britischen Kolo-
. Ertragshoheit und Ver- ; . . . .
Hannover, Direktor des Deut- e nien, der spiter um zwei unabhingige Gebie-
waltungszustindigkei-

wobei

ten) in den Blick zu

te, das Northern Territory (1978) und das
Australian Capital Territory (1989) erweitert

nehmen, aus . .

weg 3, 30559 Hannover. .. wurde. Hinzu kommen sechs relativ auto-

202 Griinden des System- . .
kramer@iff.uni-hannover.de . . nome Verwaltungsbezirke. Australien hat

vergleichs  zwischen S ;
cinzelnen  Steuerarten 20,1 Mio. Einwohner und erstreckt sich auf
. . ein Gebiet von 7,7 Mio. km?. Das Wachstum

unterschieden werden muss. Einbezogen

wurden aber auch konditionierte Zuwendun-
gen (grants) der Zentralregierungen, die den
finanzpolitischen Handlungs- und Entschei-
dungsspielraum der Glieder mindestens eben-
so stark einschrinken konnen wie unzurei-
chende Besteuerungsrechte. Deshalb ist die
gesamte Einnahmesituation der Glieder vor
und nach solchen Transfers zu untersuchen.

Nur exemplarisch erortert werden die Ver-
fahren und Instrumente eines Finanzaus-
gleichs. Dies hat mehrere Griinde: Erstens
gibt es in einigen Staaten nur Formen eines
vertikalen Ausgleichs. Horizontale Aus-
gleichsmechanismen (wie der Linderfinanz-
ausgleich in Deutschland nach Art. 107
Abs. 2 GG) sind sonst nirgendwo in der Welt
tblich. Zweitens sagt die Art und Weise eines
Finanzausgleichs nur wenig aus tiber Umfang
und Grenzen der finanziellen Autonomie von
subnationalen und kommunalen Einheiten.
Drittens gibt es Staaten, in denen trotz erheb-

des BIP liegt zwischen 3,5 und 4 Prozent pro
Jahr; das durchschnittliche Pro-Kopf-Ein-
kommen betrug 2004 knapp 43000 AU$
(32 000 US$).12

Die Verfassung von 1900 weist in Art. 51
Abs.2 die Gesetzgebungskompetenzen auf
dem Gebiet der Besteuerung generell dem
zentralen Parlament zu. Die wichtigsten na-
tionalen Gesetze sind das Einkommensteuer-
gesetz (Income Tax Act, 1986), das Einkom-
mensteuer-Veranlagungsgesetz (Income Tax

I' Dieser Beitrag beruht auf meiner Studie: Finanz-
autonomie von foderalen Gliedstaaten und Kom-
munen. Ein internationaler Vergleich (Forum Fode-
ralismus 2006), Giitersloh u.a. 2006; dort auch
ausfihrliche Quellenangaben sowie Ausfiihrungen
iiber Osterreich und Russland.

I2 Bei diesen und den folgenden Linderangaben zum
BIP handelt es sich um die nominalen Werte zu lau-
fenden Preisen. Die Angaben entstammen der World
Economic Outlook Database des IWF und beziehen
sich auf das Jahr 2004.
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Assessment Act, 1997), das Zusatzleistungen-
Veranlagungsgesetz (Fringe Benefits Assess-
ment Act, 1986; besteuert werden unentgeltli-
che Zusatzleistungen; es handelt sich um eine
Art Schenkungsteuer), das Umsatzsteuerge-
setz (Goods and Services Tax Act, 1999)
sowie zahlreiche Zoll- und Verbrauchsteuer-
gesetze (Customs and Excise Tax Acts),
wobei letztere vor allem den Energiever-
brauch betreffen.

Obwohl die Verfassung eine erginzende
Besteuerung durch die Gliedstaaten nicht
ausschliefit, verfiigt das Commonwealth bei
der Steuergesetzgebung tiber eine Art Mono-
pol. Auch der Vollzug ist ausschlieflich Sache
der Zentralregierung. Die Staaten haben kei-
nen Gestaltungsspielraum, sondern werden
ausdriicklich an die Vorgaben des zentralen
Gesetzgebers gebunden. Entsprechend hoch
ist der Anteil des Bundes am Gesamtsteuer-
aufkommen (2004: 80 %, wihrend auf die
Staaten nur 16 und auf die Gemeinden 4 %
entfielen). Bezogen auf simtliche Einnahmen
offentlicher Kassen erhielten 2004 der Bund
61, die Staaten 34 und die Gemeinden weni-
ger als 5 %. Die Zentralisierung der Besteue-
rungsrechte erfolgte im Einvernchmen zwi-
schen den Regierungen beider Ebenen: Es
wurde ein System vertikaler Transfers vom
Bund zu den Staaten in Gestalt sog. Steuer-
ruckerstattungen installiert, das zugleich
Ausgleichsfunktionen erfillt und von einer
unabhingigen Kommission tiberwacht wird.
Dieses  gigantische ~Umverteilungssystem
,von oben nach unten“ ist konstitutionell, in-
stitutionell und prozedural abgesichert.

Auflerdem wurde 1933 die Commonwealth
Grant Commission (CGC) geschaffen, die
den Dreh- und Angelpunkt des gesamten
Transfersystems bildet. Das Prinzip, nach
dem sich der Finanzausgleich in Australien
richtet und auf dem die Empfehlungen der
CGC basieren, lautet: ,,Jeder Staat soll die Fi-
higkeit erhalten, fiir den durchschnittlichen
Standard an ,staatstypischen‘ offentlichen
Leistungen zu sorgen, vorausgesetzt, dass er
dabei fir ein durchschnittliches Niveau effi-
zienter Leistungserbringung (operational effi-
ciency) Sorge tragt und angemessene Anstren-
gungen unternimmt, Einnahmen aus eigenen
Quellen zu erschliefen.“ Der Finanzaus-
gleich ist dazu bestimmt, die staatlichen
Leistungsmoglichkeiten im Angebot von
Diensten auszugleichen, nicht aber deren
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Ergebnisse. Deshalb beziehen sich die Emp-
fehlungen der CGC auch nur auf ungebun-
dene (untied) Einnahmezuschiisse, iiber die
jeder Staat frei entscheiden kann.

Die Gliedstaaten verfigen kaum tber nen-
nenswerte Kompetenzen bei der Erhebung
von Steuern, und zwar weder auf legislativem
noch auf administrativem Gebiet. Trotz die-
ser Zentralisierung der Besteuerungskompe-
tenzen sichert ihnen ein System vertikaler
Transfers und Ausgleichszahlungen, deren
Hohe und Verteilung mit dem Bund ausge-
handelt werden, Handlungs- und Entschei-
dungsspielriume auf der Einnahmen- und
Ausgabenseite. Allein die ungebundenen
Rickerstattungen der Umsatzsteuer beliefen
sich in den Jahren 2002/03 auf 29,3 Mrd.
AUS. Hinzu kommen 1,74 Mrd. AU$ an frei-
en Ausgleichsleistungen und 755 Mio. AU$
an weiteren allgemeinen Zuweisungen. Ande-
rerseits schlagen aber auch besondere Zweck-
zuweisungen (special purpose payments), bei
denen die Zentralregierung ihre Zahlungen
auf Politikfeldern, die zur Domine der Staa-
ten gehoren, an Bedingungen kntipft, mit ins-
gesamt 15,8 Mrd. AU$ zu Buche. Australien
bewegt sich mit dem Grad der Finanzautono-
mie seiner Gliedstaaten auf der Skala von ab-
soluter Selbstandigkeit hin zu totaler Abhan-
gigkeit in einem mittleren Bereich. Etwas an-
ders stellt sich die Situation auf Ebene der
Kommunen dar — dort ist der Grad an Ein-
nahmenautonomie mit einem Anteil von
88 % bemerkenswert hoch.

Kanada

Kanada, als Bundesstaat geschaffen durch den
British North America Act von 1867, setzt
sich aus zehn Provinzen und zwei Territorien
(Northwest Territories, Yukon) zusammen.
Das Land hat knapp 29 Mio. Einwohner, die
auf 9,9 Mio. km? verteilt sind, und ist damit
nach Russland in der Fliche der zweitgrofite
Staat der Welt, gleichzeitig aber der am
dinnsten besiedelte. Fast der gesamte franzo-
sischsprachige Bevolkerungsteil ist in der
Provinz Quebec konzentriert. Das Wachstum
des BIP liegt zwischen 2 und 2,7 % pro Jahr;
das durchschnittliche Pro-Kopf-Einkommen
betrug 2004 rund 40 500 CA$ (31 000 USS$).
Die Verfassung von 1867 weist sowohl dem
Gesamtstaat als auch den Provinzen fiir saimt-
liche Steuern Gesetzgebungs- und Ertrags-



kompetenzen zu. Nach Art. 91 Nr. 3 verfugt
das Parlament tber die ausschlieffliche Ge-
setzgebungszustindigkeit fir die Aufbrin-
gung von Geld durch jedwedes Verfahren
oder System der Besteuerung. Zugleich er-
klart Art. 92 Nr. 2 direkte Besteuerung inner-
halb einer Provinz zur Erzielung von Einnah-
men fir provinziale Zwecke zur ausschliefili-
chen Zustindigkeit der Provinzparlamente.
In Kanada bestehen die Besteuerungskompe-
tenzen des Gesamtstaates und der Provin-
zen relativ unverbunden nebeneinander und
sind Gegenstand permanenter Verhandlungen
zwischen beiden Ebenen. Die wichtigsten
zentralen Steuergesetze sind das Einkommen-
steuergesetz (Income Tax Act, 1985, in der
Fassung von 2004), das Verbrauchsteuerge-
setz (Excise Tax Act, 1985, in der Fassung
von 2003, mit der Mehrwertsteuer fiir be-
stimmte Waren) sowie das Gesetz iiber den
Finanzausgleich (Federal-Provincial Fiscal
Arrangements Act, 1985), das sich tber die
Regelung der Finanztransfers hinaus auch
mit Fragen der Steuerharmonisierung sowie
mit der intergouvernementalen Finanz- und
Wirtschaftspolitik befasst.

Im Gegensatz zur australischen Finanzver-
fassung konnen in Kanada sowohl der Bund
als auch die Provinzen unabhingig voneinan-
der auf alle wichtigen Steuern getrennt zu-
greifen. Das gilt nicht nur fur die Einkom-
men- und Korperschaftsteuer, sondern zu-
mindest  theoretisch  auch  fir  die
Unmsatzsteuer (sales tax, auf Bundesebene als
goods and services tax [GST] bezeichnet),
nachdem die Rechtsprechung auch letztere
als Form der ,direkten Besteuerung“ im
Sinne von Art. 92 Nr. 2 der Verfassung inter-
pretiert hatte. Die Steuerautonomie der Pro-
vinzen ist nahezu schrankenlos und findet
ithre Grenzen lediglich in der finanziellen Be-
lastbarkeit der Biirger. Entsprechend grof} ist
daher auf dem Gebiet von Steuern und Finan-
zen der intergouvernementale Koordinie-
rungs- und Harmonisierungsbedarf, der dem
komplexen kanadischen System die Bezeich-
nung eines executive fiscal federalism einge-
tragen hat. Dennoch spielen Transferzahlun-
gen des Bundes auch an die Provinzen mit
21,1 % (1986), 19,8 % (1996) bzw. 23,9 %
(2005) aller Einnahmen der subnationalen
Einheiten keineswegs nur eine marginale
Rolle. Soweit es sich um Transfers handelt,
deren Verwendung an Bedingungen gekntipft
ist, dienen sie der Finanzierung gesamtstaatli-

cher Forderprogramme. Die tibrigen beding-
ten Zuweisungen (conditional grants) sind da-
gegen nicht besonders hoch; sie betrugen
2004 nur 3,3 % aller Einnahmen der Provin-
zen. Dies liegt nicht zuletzt daran, dass in Ka-
nada ein opting-out moglich ist, das heifd¢, die
Provinzen konnen entscheiden, ob sie die
meist ihre ausschlieffilichen Zustindigkeiten
tangierenden Bundesmittel annehmen. Der
Bund kann den Provinzen zwar Forderpro-
gramme anbieten, ihnen jedoch keine Finanz-
hilfen aufzwingen.

Die ungebundenen, bedingungsfreien Zu-
weisungen an die Provinzen (unconditional
grants) sind ein wesentlicher Bestandteil des
Finanzausgleichssystems, das in der Verfas-
sung verankert ist. In Art. 36 Abs. 2 der Sche-
dule B des Constitution Act von 1982 ver-
pflichten sich Parlament und Regierung auf
das Prinzip von Ausgleichszahlungen, um si-
cherzustellen, dass die Provinzregierungen
Uber ausreichende Einnahmen verfligen, die
es thnen erlauben, ,verniinftige vergleichbare
Niveaus 6ffentlicher Dienstleistungen zu ver-
niinftigen vergleichbaren Niveaus der Be-
steuerung® anzubieten. Der Finanzausgleich
ist ein vertikaler Einnahmenausgleich ohne
horizontale Komponenten.

Anstelle einer zentralen Kommission, die
wie in Australien die Transfers an subnatio-
nale Einheiten steuert, hat sich in Kanada seit
den sechziger Jahren ein Verfahren perma-
nenter intergouvernementaler Verhandlungen
herausgebildet, die sich nicht nur mit Finanz-
hilfen beschiftigen, sondern auch mit der
Steuerharmonisierung und der Kooperation
bei der Steuererhebung. So haben alle Provin-
zen mit Ausnahme von Alberta, Ontario und
Quebec aufgrund von Vereinbarungen dem
Bund nach dessen Bemessungsgrundlagen
und Tarifen den Einzug ihrer Einkommen-
steuer ibertragen. New Brunswick, Nova
Scotia und Newfoundland haben ihre Um-
satzsteuern harmonisiert. Umgekehrt nimmt
Quebec fiir die Zentralregierung die Umsatz-
steuern ein.

Die kanadischen Provinzen weisen im Ver-
gleich zu anderen foderalen Gliedstaaten ein
hohes Mafl an finanzieller Autonomie auf.
Zum einen verfligen sie iber einen relativ
hohen Anteil an selbst bestimmten Steuerein-
nahmen und sind demzufolge weniger abhin-
gig von zentralen Zuweisungen — ein Effekt,
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der durch ihre Moglichkeit, auf dem Weg
eines opting out Transferzahlungen des Bun-
des abzulehnen, noch verstirkt wird. Zum
anderen steht den Provinzen mit den zwi-
schenstaatlichen Verhandlungen ein Verfah-
rensweg offen, tiber den sie ihre finanziellen
Interessen wirksam durchsetzen konnen.
Allerdings wird es in jlingster Zeit immer
schwieriger, dort Konsens zu erzielen, weil
einige Bundesprogramme, die inzwischen
ahnlich wie in Deutschland eine Kofinanzie-
rung durch die Provinzen voraussetzen, von
der Zentralregierung gekiirzt wurden. Dies
hat 1999 zu einem neuen Abkommen, dem
Social Union Framework Agreement, ge-
fithrt. Mit dieser Ubereinkunft soll das wech-

selseitige Vertrauen wiederhergestellt werden.

Die Schweiz

34

Die Schweizerische Eidgenossenschaft ist seit
1848 ein Bundesstaat (Confoederatio Helveti-
ca) und besteht aus 26 Kantonen, darunter
sechs Halbkantone, mit einer Gesamtfliche
von 41 293 km?, auf der 7,32 Mio. Einwohner
leben. Bei den Kantonen gibt es in Bezug auf
Grofle, Bevolkerungszahl und Wirtschafts-
kraft erhebliche Unterschiede. Das BIP er-
reichte 2004 die Summe von knapp 446 Mrd.
SFR (360 Mrd. US$) mit einem maifligen
Wachstum von unter 0,5 %. Das durch-
schnittliche Pro-Kopf-Einkommen liegt bei
61 500 SFR (49 500 US$). Die Schweiz zeich-
net sich durch ein hohes Mafl an Dezentrali-
sierung aus, verbunden mit einer strikten
Trennung der Kompetenzen zwischen den
drei Ebenen (Bund, Kantone, Gemeinden).

Das gilt nicht zuletzt fir den Bereich der
Steuern und Abgaben, der in den Grundzu-
gen durch die neue Bundesverfassung (BV)
von 2000 festgelegt und fiir den Gesamtstaat
klar abgegrenzt ist. Nach Art. 128 Abs. 1 BV
darf der Bund eine direkte Steuer von hochs-
tens 11,5 % auf das Einkommen natiirlicher
Personen, von hochstens 9,8 % auf den Rein-
ertrag juristischer Personen und von hochs-
tens 0,825 % auf das Kapital und die Re-
serven juristischer Personen erheben. Fiir
die dartiber liegenden Besteuerungsmargen
haben die Kantone und Gemeinden weitest-
gehende Gestaltungsfreiheit, wobei der Bund
bei seiner Tarifgestaltung auf die Belastung
der Kantone und Gemeinden durch die di-
rekten Steuern Riicksicht zu nehmen hat
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(Art. 128 Abs.2 BV). Auch die Gesetzge-
bung tber Zolle und andere Abgaben auf
den grenziiberschreitenden Warenverkehr ist
Sache des Bundes (Art. 133 BV). Die wich-
tigsten Steuergesetze sind das Bundesgesetz
iiber die direkte Bundessteuer (1990), das
Mehrwertsteuergesetz (2001), das Bundesge-
setz Uber die Stempelabgaben (1973) und das
Bundesgesetz tber die Verrechnungssteuer
(1965) sowie verschiedene Verbrauchsteuer-
gesetze. Hinzu kommen die Steuergesetze
der Kantone und die Abgabensatzungen der
Gemeinden.

Jede Ebene regelt, erhebt, verwaltet und
kassiert ihre eigenen Steuern, verfiigt im Rah-
men ihrer Kompetenzen also tiber ein
Hochstmaf an Finanzautonomie. Bei den di-
rekten Steuern teilen sich die Kantone mit
den Gemeinden nach bestimmten Prozentsit-
zen die Steuern auf Lohn- und Einkommen,
Unternehmensgewinne, Vermogen und Kapi-
tal sowie auf Erbschaften, Schenkungen und
Liegenschaften. Die indirekten Steuern, ins-
besondere das Aufkommen aus der Umsatz-
steuer, stehen ausschlieffilich dem Bund zu
und brachten 2004 17,6 Mrd. SFR ein (36,1 %
aller Einnahmen des Bundes, aber nur 13,2 %
der Gesamteinnahmen aller drei Ebenen).
Insgesamt werden der Finanzautonomie der
drei Ebenen nur durch die Verfassung Gren-
zen gesetzt. Alles andere ist Sache der Ge-
setzgebungsorgane, die auch tber Staatsver-
trige (Konkordate) mit Regelungen zum Fi-
nanzausgleich und zu intergouvernementalen
Transfers zu befinden haben. Daher verfiigen
die Kantone und Gemeinden {ber ein
Hochstmaf} an Steuer- und Abgabenautono-
mie, von dem sie in der Praxis vor allem bei
direkten Steuern intensiv Gebrauch machen.
Dies hat zur Folge, dass es zwischen den
Kantonen zu erheblichen Differenzen in der
Steuerbelastung kommt. So lag beispielsweise
2004 bei den Steuern auf Einkommen und
Vermogen der Kanton Obwalden mit 158,3 %
des Durchschnitts an der Spitze, der Kanton
Zug mit nur 49,2 % am unteren Ende der
Skala. Sogar die Kraftfahrzeugsteuer variiert
von Kanton zu Kanton. Ein erheblicher Steu-
erwettbewerb ist sogar erwiinscht, weil sich
herausgestellt hat, dass er keineswegs zu Steu-
erdumping fithrt, sondern damit natiirliche
Standortvor- oder -nachteile ausgeglichen
werden konnen. Auch die Behauptung, reiche
Kantone konnten sich niedrige Steuern leis-
ten, wihrend arme Kantone hohe erheben



miissten, um sich die erforderlichen Einnah-
men zu beschaffen, wird widerlegt.

Die Besteuerungsunterschiede werden auch
in der Schweiz durch ein System des Finanz-
ausgleichs abgemildert, das erstmals im Haus-
haltsjahr 2008 wirksam werden soll. Die Neu-
gestaltung des Finanzausgleichs (NFA) ist Teil
einer Foderalismusreform, mit der folgende
Ziele verfolgt werden: Sie soll die Wirksam-
keit des Staates verbessern und die Effizienz
staatlicher Leistungserbringung fordern, die
Geldfliisse zwischen Bund und Kantonen
transparent machen, die Unterschiede in der
Finanzlage der Kantone abbauen, fiir eine
klare Aufgabenverteilung zwischen Bund und
Kantonen sorgen und die interkantonale Zu-
sammenarbeit stirken. Anders als in Deutsch-
land wurde bei dieser Reform die Neuvertei-
lung von Aufgaben mit einer Revision der
Finanzverfassung verbunden.

Der Finanzausgleich wird aus zwei Instru-
menten bestehen: dem Ressourcen- und dem
Lastenausgleich. Der Ressourcenausgleich
wird aus Mitteln des Bundes und der fiinf res-
sourcenstarken Kantone auf der Basis eines
neuen Ressourcenindex (RIX) finanziert,
setzt sich also aus einer vertikalen und einer
horizontalen Komponente zusammen. Die
Einzahlungen der Geber-Kantone in den ho-
rizontalen Ausgleich erfolgen proportional
zu ihren Ressourcen; die Auszahlungen und
die Verteilung der Bundesmittel an die Neh-
mer-Kantone sind progressiv gestaltet. Ziel
des Ressourcenausgleichs ist es, alle Kantone
auf ein Niveau von mindestens 85 % der kan-
tonalen Durchschnittsressourcen zu bringen.
Erginzt wird dieser Ressourcenausgleich
durch einen Lastenausgleich, der Sonder-
lasten einzelner Kantone kompensiert, die
thnen aufgrund ihrer geographischen Lage
oder Bevolkerungsstruktur entstehen. Die Fi-
nanzverfassung ist durch Vielfalt, Selbstbe-
stimmung und Wettbewerb zwischen allen
Ebenen gekennzeichnet, wobei die Finanzau-
tonomie der Kantone im Vordergrund steht.

Dieses Maf! an finanzieller Autonomie, vor
allem bei der Festsetzung und Erhebung von
Steuern, muss auch im Lichte der Verfahren
und Mechanismen direkter Demokratie gese-
hen werden. In der Schweiz sind die Biirge-
rinnen und Birger schon deshalb an einer
wirtschaftlichen Mittelverwendung interes-
siert, weil sie in vielen Kantonen und Stidten

dartiber (mit-)entscheiden, wie hoch ihre Ab-
gaben sind, mit denen die Haushalte finan-
ziert werden. Allerdings zeigen die Bemi-
hungen um eine Steuerharmonisierung vor
allem auf administrativem Gebiet (z.B. im
Wege interkantonaler Abkommen zur Ver-
meidung von Doppelbesteuerung), dass man
sich der Kosten dieser Finanzautonomie und
des Steuerwettbewerbs durchaus bewusst ist.

Vereinigte Staaten von Amerika

Die USA sind seit 1787 ein Bundesstaat (fede-
ration), dem heute 50 Einzelstaaten (states)
sowie der District of Columbia (mit der
Hauptstadt Washington) angehoren und der
sich auf eine Fliche von 9,372 Mio. qm? mit
292,2 Mio. Einwohnern erstreckt. Texas als
grofiter Flichenstaat (696 Mio. km?) hat 20,8
Mio., Kalifornien als bevolkerungsreichster
Staat (410 Mio. km?) sogar 35,8 Mio. Einwoh-
ner. Auf der anderen Seite des Spektrums
steht Rhode Island als kleinster Einzelstaat
mit nur 4 Mio. km? und etwas iiber einer Mil-
lion Einwohner. Das BIP erreichte 2004 bei-
nahe 12 000 Mrd. US$. Damit sind die USA
die groflte Volkswirtschaft der Welt. Das Pro-
Kopf-Einkommen liegt weltweit an vierter
Stelle (nach Norwegen, Luxemburg und der
Schweiz) und belief sich 2004 auf fast 40 000
USS$.

Die Verfassung von 1787 sah zunichst in
Art. 1, Sect. 8 vor, dass der Kongress nur fiir
Zwecke der Schuldentilgung, der gemeinsa-
men Landesverteidigung und der allgemeinen
Wohlfahrt befugt sein sollte, Steuern, Abga-
ben und Gebtihren zu erheben. Erst das XVI.
Amendment von 1913 verschaffte dem Kon-
gress die Kompetenz zur Erhebung von
Einkommensteuern aus Quellen jeder Art.
Daraufhin wurde das erste Einkommensteu-
ergesetz des Bundes verabschiedet, das Jah-
reseinkinfte iiber 3 000 US$ mit nur 1 % und
tiber 500000 US$ mit weiteren 6 % be-
steuerte. Das heutige Steuersystem des Bun-
des beruht auf dem Internal Revenue Code
(IRC) von 1986, der seitdem fast jahrlich ge-
andert und auch zu auflersteuerlichen Zwe-
cken (Wirtschaftslenkung, Sozialpolitik) be-
nutzt wurde. Alle tibrigen Steuergesetze sind
Gesetze der Staaten, die sich in Steuerquellen,
Steuersitzen, Tarifen und Bemessungsgrund-
lagen stark voneinander unterscheiden.
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Die Einnahmen des Bundes lagen 2003 bei
1859,7 Mrd. US$ (55,6 % der staatlichen
Gesamteinnahmen). Sie setzten sich aus
Steuern und Abgaben auf alle personlichen
Einkiinfte und Unternehmensgewinne sowie
fir Sozialleistungen und auf den Verkauf
von Tabak, Alkohol und Mineraldl sowie auf
hochwertigen Grundbesitz, Schenkungen und
Lizenzen zusammen. Hingegen sind die
Einnahmen der Staaten aus eigenen Steuern
und Abgaben in Hohe von 767,7 Mrd. US$
(23 % der staatlichen Gesamteinnahmen)
ebenso vielfiltig wie untbersichtlich. Im
Vordergrund stehen Grund- und Umsatz-
steuern, die den Staaten fast ausschliefllich
zustehen, sowie ebenfalls Einkommensteu-
ern, die von den entsprechenden Bundessteu-
ern abgezogen werden konnen, schliefllich
Kraftfahrzeugsteuern und dieselben Ver-
brauchsteuern wie beim Bund. Die Ver-
gleichbarkeit dieser Einnahmen wird da-
durch erschwert, dass sie nicht bei allen Staa-
ten in ahnlicher Form anfallen.

Die Finanzautonomie der Staaten und
Kommunen findet ihre Schranken in der
Bundesverfassung, den subnationalen Verfas-
sungen, den Gesetzen der Einzelstaaten und
in kommunalen Statuten. Bundesorgane
haben darauf keinen Einfluss, wenn man ein-
mal von der Aufzihlung der Steuerarten
(und damit der moglichen Steuerquellen) im
IRC absieht. Da ein Teil der Steuern und
Abgaben, die ein Staat oder eine Gemeinde
erhebt, von entsprechenden Bundessteuern
abgezogen werden darf (rax deduction), kann
man in den USA sogar von einem Wirksam-
keitsvorrang der Finanzautonomie subnatio-
naler Einheiten sprechen. Dieses klare Bild
wird jedoch dadurch ,getriibt“, dass die
Staaten ebenso wie die Kommunen auf inter-
gouvernementale Transferleistungen ange-
wiesen sind — erstere vom Bund, letztere
vom Bund und ihrem jeweiligen Einzelstaat.
Zu diesen Transfers gehoren: Finanzhilfen
(grants-in-aid), Anteile an Steuern der hohe-
ren Ebene (shared taxes), Zahlungen anstelle
von Steuern bei steuerbefreiten Objekten
(payments-in-lieu-of-taxes), zweckgebundene
Kredite und Vorschiisse (contingent loans
and advances), Rickerstattungen von Kosten
durch andere Ebenen fir die Erfullung von
deren Aufgaben (reimbursements) sowie alle
tbrigen Zuschiisse anderer Ebenen zur Voll-
oder Teilfinanzierung von Vorhaben der
Empfingerebene (categorial grants). Seit eini-
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ger Zeit ist man dazu ibergegangen, solche
Finanzhilfen auch als weniger strikt gebun-
dene Zuschiisse fiir einen weiten Verwen-
dungskreis (z.B. fir Familien, fir Bildung
und Erziehung) nach festen Sitzen (block
grants) zur Verflgung zu stellen.

Trotz dieser vertikalen Transferzahlungen
kennen die USA keinerlei Mechanismen und
Instrumente eines Finanzausgleichs, dessen
spezielle Funktion — wie in Deutschland —
darin besteht, die Lebensverhiltnisse in den
Gliedstaaten aneinander anzugleichen. Ob-
wohl die Disparititen in der Steuerkraft unter
den Gliedstaaten betrichtlich sind (sie
schwankten 1994 zwischen Nevada mit
141 % und Mississippi mit 71 % des Durch-
schnitts), gehoren die USA zu einer Minder-
heit unter den Bundesstaaten, die wirtschaft-
liche und soziale Unterschiede in einem Ge-
meinwesen cher fiir niitzlich und anregend
als fiir schiadlich halten. Die USA setzen auf
Beweglichkeit, Mobilitit und interne Migrati-
on. Etwas verkiirzt wird das System des ame-
rikanischen Bundesstaates deshalb auch als
bus-ticket federalism bezeichnet.

Auf den ersten Blick scheint die Finanz-
verfassung Bund, Staaten und Kommunen
geradezu ein Hochstmafl an Finanzautono-
mie zu bieten, zumal sie kein auf Nivellie-
rung abzielendes Finanzausgleichssystem
vorsieht. Diese Einschitzung bedarf jedoch
der Korrektur. Zu den wirksamsten, die fi-
nanziellen Gestaltungsmoglichkeiten unterer
Ebenen besonders stark beeintrichtigenden
Instrumenten des Bundes gegeniiber Staaten
und Kommunen und der Staaten gegeniiber
thren Kommunen gehoren die zweckgebun-
denen Finanzhilfen (categorial grants) mit
der Verpflichtung, sie als Teile obligatori-
scher Bundes- oder Staatenprogramme auch
dann anzunehmen und sachgerecht zu ver-
wenden, wenn dadurch Aufgaben mitfinan-
ziert werden, die zum Zustindigkeits- und
Verantwortungsbereich der jeweiligen Ebene
gehoren. Traditionell erzeugt die foderative
Aufgabentrennung und Kompetenzvertei-
lung keine Sperrwirkung gegentiber Fremd-
finanzierungen der Ubergeordneten Ebenen.
Die USA sind daher ein Musterbeispiel fir
fiskalische Verflechtungen. Gegen diese Art
monetirer Fremdbestimmung haben sich
die Staaten und Kommunen immer wieder
— wenn auch vergebens — zu wehren ver-
sucht.



Vergleich mit Deutschland

In keinem der betrachteten Linder kann von
einer umfassenden Finanzautonomie der fo-
deralen Glieder die Rede sein. Andererseits
sind aber zumindest Teile oder Komponenten
rechtlich abgesicherter Einflussmoglichkeiten
der subnationalen Ebene auf die Gestaltung
und Verwendung ihrer Einnahmen in jedem
dieser Staaten nachweisbar. Um die verglei-
chende Analyse zu erleichtern, soll als Grad-
messer ein grobes Raster von Kriterien zu-
grunde gelegt werden, nach denen das jewei-
lige ,,Autonomieniveau” besser eingeschitzt
werden kann. Dabei ist zwischen sechs Di-
mensionen von Finanzautonomie zu unter-
scheiden: Regelungs-, Ertrags-, Verwaltungs-,
Verfligungs- und Verteilungsautonomie.

Als Regelungsautonomie wird die Fihigkeit
bezeichnet, die rechtlichen Grundlagen der
Besteuerung unabhingig von anderen Gliede-
rungsebenen nach eigenen finanzpolitischen
Vorstellungen zu gestalten. Dazu gehort
grundsitzlich ein Vollbesitz der Gesetzge-
bungskompetenzen tiber dem Ertrag nach ,ei-
genen® Steuern oder Steueranteilen (z.B. an
Gemeinschaftssteuern) und damit letztlich die
im Prinzip freie Entscheidungsbefugnis tber
die eigenen Einnahmen. In Deutschland ist
dies — bis auf wenige Ausnahmen (z. B. Zweit-
wohnungsteuer) — nicht der Fall. Den Bundes-
lindern fehlt von Verfassungs wegen jene
Regelungsautonomie, da das GG dem Bund
ermoglicht, auf alle konkurrierenden Besteue-
rungsbefugnisse zuzugreifen. Das ist in Aus-
tralien zwar mit dieser Rigiditit nicht der Fall;
aber auch dort liegt das Schwergewicht der
Steuer- und Abgabengesetzgebung eindeutig
beim Gesamtstaat. Ganz anders in der
Schweiz und den USA: Hier sind die Kantone
und die Staaten im Rahmen der Verfassung fiir
alle Steuern, die ihnen ganz oder teilweise zu-
stehen, selbst auch gesetzgebend verantwort-
lich, und zwar de jure unbegrenzt, so dass es
dort zu einem Steuerwettbewerb mit entspre-
chendem Angleichungsdruck kommt. In Ka-
nada bestehen Besteuerungsrechte des Bundes
und der Provinzen in Bezug auf dieselben
Steuern sogar relativ unverbunden nebenei-
nander, so dass —um die Biirger nicht zu tiber-
fordern — iber die jeweiligen Steuersitze
immer wieder neu verhandelt werden muss.

Unter Ertragsautonomie ist der Gestal-
tungs- und Entscheidungsspielraum foderaler

Gliedstaaten iiber die Verwendung von Steu-
ern und Abgaben zu verstehen, den sie da-
durch erhalten, dass sie entweder selbst und
allein tiber die Hohe ihres Steueraufkommens
befinden konnen (absolute Ertragsautono-
mie) oder ihnen die Verfassung, die Gesetze
oder besondere Vertrige eines Staates feste
(nicht variable) Anteile am Ertrag einzelner
Steuern zuweisen (relative Ertragsautono-
mie). In Deutschland sind die Linder inso-
weit nur relativ autonom: Das GG sichert
thnen zwar den Ertrag bestimmter Steuern
(Landersteuern) oder fester Anteile daran (die
Hilfte der Einkommen- und Korperschaft-
steuer); dessen Hohe wird jedoch einseitig
vom Bund festgelegt, ebenso die Hohe der
Umsatzsteuer, iiber deren Anteile Bund und
Linder regelmiflig zu verhandeln haben. In
Australien erhalten die Provinzen neben ge-
ringen eigenen Steuern im Wege der Riicker-
stattung den gesamten Ertrag aus der Um-
satzsteuer, deren Hohe sie ebenfalls tiber Ver-
handlungen mit dem Bund zu beeinflussen
vermogen. Uber absolute Ertragsautonomie
verfiigen die Provinzen in Kanada, die Kan-
tone in der Schweiz und die Staaten in den
USA mit der Folge, dass dort ein entspre-
chender, wenngleich durch Harmonisierungs-
regelungen begrenzter Steuerwettbewerb
existiert.

Mit Verwaltungsautonomie ist die Befugnis
gemeint, Steuern und Abgaben durch eigene
Behorden zu erheben, festzusetzen und ein-
zutreiben. In Deutschland ist dies Sache der
Linder, welche die Steuergesetze — wie fast
alle Gesetze des Bundes unter seiner Kontrol-
le — im Wege landeseigener Verwaltung voll-
ziehen. Gleiches gilt fiir Kanada, aber mit der
Besonderheit, dass dort die Kontrolle durch
Zentralinstanzen sehr viel schirfer und inten-
siver ausgeiibt wird als hierzulande. Umge-
kehrt sind in Australien die Gliedstaaten
Uberhaupt nicht an der Steuerverwaltung be-
teiligt; die wichtigsten Steuern und Abgaben
werden durch Bundesbehorden eingezogen.
Dagegen bestehen in der Schweiz und den
USA Steuerverwaltungen des Bundes und der
Gliedstaaten nebeneinander, und zwar mit
getrennten Zustindigkeiten jeweils fur die
Bundes- oder Landessteuern. Von finanzieller
Verwaltungsautonomie der Gliedstaaten im
strengen Sinne kann man daher nur bei der
Schweiz und den USA sprechen, vielleicht
auch noch bei Kanada und mit gewissen Ein-
schrinkungen selbst bei Deutschland.
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Verfiigungsantonomie bezieht sich auf den
Grad der Unabhingigkeit eines foderalen
Gliedstaats von bedingten Finanzhilfen (con-
ditional/categorial grants) des Gesamtstaates,
genauer: auf den Spielraum, der jenem bei der
Verfigung iber seine Einnahmen verbleibt,
wenn er einen Teil davon zur Mitfinanzierung
von Programmen der Zentralregierung auf-
wenden muss. In diesem Sinne kann die Ver-
fiigungsautonomie sowohl quantitativ (durch
Hohe und Umfang der Transfers) als auch
qualitativ (durch Ubergriffe mit Transfers in
ausschlieffliche Zustindigkeiten des Glied-
staats) beeintrichtigt sein. In Deutschland ist
die Verfiigungsautonomie der Linder iber
thre Steuern und Abgaben nicht unerheblich
durch die Mitfinanzierung von Gemein-
schaftsaufgaben (vgl. Art.91 a und b GG),
von Investitionshilfen des Bundes (vgl.
Art. 104 a Abs. 4 GG) und von Teilen des So-
lidarpakts II (zur Entwicklung der ostdeut-
schen Linder) eingeschrinkt. Das gilt in noch
stirkerem Mafle fiir die USA, wo fast alle
Bundeszuschiisse an die Einzelstaaten einen
bestimmten Zweck verfolgen, also an mehr
oder weniger strikte Bedingungen geknupft
sind. Ahnliches gilt in abgeschwichter Form
fir Kanada. Auch in Australien spielen ge-
samtstaatliche Transfers eine erhebliche
Rolle. Sie sind dort jedoch tiberwiegend als
feststehende Steuererstattungen oder Ertrags-
anteile zur Aufstockung der allgemeinen
Haushaltsmittel bestimmt und damit in er-
heblich geringerem Umfang konditioniert, so
dass dort der Verfiigungsspielraum weniger
tangiert ist. Am weitesten reicht die Unab-
hingigkeit von bedingten Zuweisungen bei
den Kantonen in der Schweiz.

Von Verteilungsauntonomie kann gespro-
chen werden, wenn der finanzielle Hand-
lungs- und Entscheidungsspielraum foderaler
Gliedstaaten bei ihren Einnahmen und Aus-
gaben nicht oder nur unwesentlich durch
Umverteilung von freien Haushaltsmitteln im
Rahmen eines System des vertikalen und/
oder horizontalen Finanzausgleichs in Mitlei-
denschaft gezogen wird. In Deutschland wer-
den die Steuerkraftunterschiede zwischen den
Lindern nach Art. 107 GG seit 2005 so weit-
gehend ausgeglichen, dass Linder mit einer
Differenz zwischen ihren Einnahmen und
einem Betrag von 99,5 % der durchschnittli-
chen Lindereinnahmen pro Einwohner (sog.
Ausgleichsmesszahl) davon noch 77,5 % als
Bundesergianzungszuweisungen erhalten -
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und somit ein generelles Ausgleichsniveau
von bis zu 98 % erreichen. Dieser hohe Pro-
zentsatz wird nur durch den vollstindigen
Einnahmenausgleich in Australien tbertrof-
fen, der allerdings ein geringeres Volumen hat
und ausschliefflich vertikaler Natur ist, d. h.
allein aus Bundesmitteln erfolgt. Demgegen-
tiber gleicht die Schweiz Steuerkraftunter-
schiede zwischen den Kantonen (unter Betei-
ligung der ,reichen) zu 85 % und Kanada
solche Differenzen zwischen ihren Provinzen
(ohne deren Beteiligung) immerhin zu 95 %
aus. Nur die USA verzichten auf jede Form
eines Finanzausgleichs, der darauf abzielt,
Unterschiede in den Lebensverhiltnissen ab-
zubauen. Sie vertrauen vielmehr darauf, dass
thre federal grants bedarfsgerecht alloziert
sind.

Versucht man eine Rangfolge nach dem
Grad der finanziellen Autonomien ihrer
Glieder herzustellen, so scheinen sich — mit
allem Vorbehalt gegeniiber pauschalen Zu-
ordnungen — drei deutlich voneinander unter-
scheidbare Gruppen herauszubilden: In die
erste Gruppe mit einem hohen Grad von Au-
tonomie der Glieder gehoren die Schweiz
und die USA, und zwar vor allem wegen des
Vorhandenseins eigener Besteuerungskompe-
tenzen, klarer Zustindigkeitstrennungen
sowie des Fehlens nivellierender Ausgleichs-
mechanismen. Die zweite Gruppe eines mitt-
leren Autonomiegrades bilden Kanada sowie
- mit gewissem Abstand - Australien, die
sich einerseits durch Zentralisierung der Be-
steuerungskompetenzen, andererseits aber
auch durch = Steuerriickerstattungssysteme
nach festen Sitzen auszeichnen. In der dritten
Gruppe mit einem nur geringen Potenzial an
finanzieller Autonomie von Gliedstaaten fin-
det sich zweifellos Deutschland, wo die Bun-
deslinder kaum Einfluss auf ithre Einnahmen
haben und ihre Haushalte nur durch Ausga-
benkiirzungen oder Kreditaufnahmen aus-
gleichen konnen. Gemessen an der foderalen
Grundidee einer ausgewogenen Balance zwi-
schen shared rule und self rule legt diese Ein-
gruppierung eine Ausweitung der finanziellen
Gestaltungsspielriume der Linder nahe. Der
internationale Vergleich bietet fiir eine Fort-
fihrung der deutschen Bundesstaatsreform
einige interessante ,lessons to be learned®.
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Foderalismusreform NI o

Roman Herzog

Kooperation und Wettbewerb

Demokratie heiflit Wettbewerb, Sozialstaat heif§t Solidaritit. Es kommt auf das
Mischungsverhiltnis an. Je mehr autonome Handlungsmoglichkeiten die Liander
haben, desto stirker wird das Wettbewerbselement. Ein Foderalismus ohne
Wettbewerb wire einer ohne Autonomie — also tiberhaupt kein Foderalismus.

Fritz W. Scharpf
Foderalismusreform: Weshalb wurde so wenig erreicht?

Die Foderalismuskommission hatte das Ziel, die Politik aus der ,,Verflechtungs-
falle“ zu befreien. Das Ergebnis ist durftig: Die Zustimmungsrechte des Bundes-
rats wurden eher vermehrt, und die Erweiterung der landespolitischen Hand-
lungsmoglichkeiten blieb hinter dem Notigen und Moglichen weit zurtick.

Werner Reutter

Regieren nach der Foderalismusreform

Nach der Foderalismusreform sollte ,schneller, effizienter und besser” regiert
werden konnen. Die Anderungen des Grundgesetzes werden die Entscheidungs-

autonomie des Bundes zwar verbessern, doch verlangt ,,gutes Regieren“ auch in
Zukunft von den Akteuren die Fahigkeit zum Konsens und zur Kooperation.

Annegret Eppler

Foderalismusreform und Europapolitik

Der Reformprozess des deutschen Foderalismus ist an vielen Stellen von euro-
piischen Belangen tangiert. Nach der Verabschiedung der Foderalismusreform

ist eine strukturelle Entflechtung der Kompetenzen im Europabereich jedoch in
die Ferne gertickt.

Henrik Scheller
Die Reform der Finanzverfassung

Das Bundesverfassungsgericht hat mit dem Urteil zur Haushaltslage des Landes
Berlin fiir eine Uberraschung gesorgt: Die Bewertungsmaflstibe fiir Haushalts-
notlagen der Lander sind verschirft worden. Bund und Linder stehen vor der
Aufgabe, aus eigener Kraft die Reform der Finanzverfassung voranzutreiben.

Hans-Peter Schneider
Foderale Finanzautonomie im internationalen Vergleich

Im internationalen Vergleich zeigt sich, dass die Bundeslinder kaum Einfluss auf
ithre Einnahmen haben. Der Vergleich mit anderen foderal organisierten Staaten
bietet fir die anstehende Neuordnung der Finanzbeziehungen zwischen Bund
und Lindern (Foderalismusreform II) interessante ,,lessons to be learned®.



