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Vorwort

Dieses Buch hat eine lange Vorgeschichte, die im Herbst 1969 mit meiner Teil-
nahme an Bund-Linder-Verhandlungen als Berater in Horst Ehmkes Kanzler-
amt begann, mit meiner Mitgliedschaft in der Kommission zur Neugliederung
des Bundesgebietes (1970-1972; Ernst-Kommission 1973) und der Enquete-
Kommission Verfassungsreform (1972-1976; Enquete-Kommission 1977) ihre
Fortsetzung und 1976 in unseren Untersuchungen zur »Politikverflechtung«
(Scharpf et al. 1976) cinen ersten Abschluss fand. Zusammen mit Gerhard
Lehmbruch, dessen grundlegende Studie zum »Parteienwettbewerb im Bundes-
staat« (Lehmbruch 2000 [1976]) im selben Jahr erschienen war, definierten wir
damals genau die Problematik, die dann schlief3lich, mehr als ein Vierteljahrhun-
dert spiter, auch die Agenda der im Herbst 2003 eingesetzten »Kommission von
Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung«
bestimmen sollte.

Auch wihrend dieser langen politischen Inkubationszeit des Themas blieben
die Strukturen des deutschen Foderalismus ein wichtiger Faktor am Rande mei-
ner anderen wissenschaftlichen Interessen — sei es als Folie fiir die Analyse der
institutionellen Architektur der Europdischen Gemeinschaften und ihrer Aus-
wirkungen auf die Inhalte der europiischen Politik (Scharpf 1985, 1999), oder
sei es als institutionelle Erklarung fur Erfolge und Misserfolge in der Bewilti-
gung krisenhafter Verinderungen der internationalen Okonomie (Scharpf 1987,
2000b). Eben diese international vergleichenden Untersuchungen iiberzeugten
mich von der zunehmend negativen Rickwirkung der besonderen Strukturen
des deutschen Foderalismus auf die Problemlsungsfihigkeit der Politik. Da
die Bundesstaatskommission mit dem Ziel eingesetzt wurde, die Handlungs-
fahigkeit der Politik in Bund und Lindern zu verbessern, bin ich im Herbst
2003 der Aufforderung gerne gefolgt, als Sachverstindiger an deren Beratungen
mitzuwirken.

In der Kommission erwies es sich dann doch als schwierig, fiir die an sub-
stanziellen Problemen der deutschen Politik orientierte Analyse Gehoér zu fin-
den. Diese hatte zwar ihren Stellenwert im jeweiligen Hintergrundwissen der
Politiker und auch der meisten Sachverstindigen, aber sie war nicht Gegenstand
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expliziter Erérterungen. Stattdessen dominierten die institutionellen Eigeninter-
essen der »Vetospieler« in Bund und Lindern und die Kriterien der juristischen
Stimmigkeit und der staatsrechtlichen Systematik. Selbstverstindlich musste
jede Losung am Ende beiden Anforderungen gentigen, dass sie aber schon die
Problemanalyse und die Suche nach geeigneten Lésungen beherrschten, war
aus meiner Sicht zu bedauern. Gerade deshalb habe ich aber in den Beratungen
viel lernen kénnen — insbesondere von jenen Kollegen unter den Staatsrechts-
lehrern, die ihren bewundernswerten juristischen Scharfsinn mit subtilem stra-
tegischem Raffinement einzusetzen wussten.

Nach dem (vorliufigen) Scheitern der Kommissionsarbeit im Dezember
2004 hatte ich Gelegenheit mit beteiligten Bundestagsabgeordneten und leiten-
den Mitarbeitern in der Bundesregierung und in den Staatskanzleien der Lin-
der eine Setie von Post-mortem-Gesprichen zu fiihren. Meine Gesprichspartner
waren mit bemerkenswerter Offenheit bereit, mir ihre Problemsicht und ihre
Einschitzung der strategisch-taktischen Konstellationen darzustellen, und zwar
auch in Bezug auf jene Verhandlungsphasen, die der »teilnehmenden Beobach-
tung« der Sachverstindigen verschlossen geblieben waren. Sie wussten, dass ich
Veroffentlichungen plante, aber es war selbstverstindlich, dass ich niemanden
namentlich zitieren wiirde. Deshalb kann ich meinen Dank fir diese hilfreiche
Unterstlitzung hier nur pauschal ausdriicken.

Nachdem die Verhandlungen zur Bildung der GroBlen Koalition den Re-
formprozess wieder in Gang gebracht hatten, war auch klar, dass meine wissen-
schaftliche Auswertung sich nicht darauf beschrinken konnte, den Verlauf der
Kommissionsarbeit und ihr (aus meiner Sicht enttduschendes) Ergebnis in einer
Reihe von Aufsitzen darzustellen und zu erkliren. Notig erschien mir nun die
Einbettung der Reform in eine breitere Darstellung der Genese und der Reform-
bediirftigkeit unserer féderalen Strukturen und in eine wenigstens skizzenhafte
Darstellung von weiterfiihrenden und aus meiner Sicht e¢her problemgerechten
Reformoptionen. Diese Arbeit hat — auch wegen der angestrebten Kiirze des ge-
planten Buches — linger als geplant gedauert. LLange genug, um noch einige reale
Folgen der hier dargestellten »Foderalismusreform I« diskutieren zu kénnen,
aber doch nicht so lange, dass ich auch noch die Ergebnisse der »Féderalismus-
reform I« (an der ich nicht beteiligt bin) hitte einbezichen kénnen.

Zu danken habe ich in erster Linie meiner Forschungsassistentin Ines Klug-
hardt, die schon meine Arbeit in der Kommission und danach alle Phasen der
wissenschaftlichen Auswertung mit Kompetenz, Flei3 und unerschiitterlicher
Geduld auch bei der Korrektur der vierten Fassung des Manuskripts unterstiitzt
hat. Wie alle meine Veroffentlichungen hat auch dieser Text von der Redak-
tionskompetenz meiner Partnerin Marlene Brockmann profitiert. Fiir wichtige
sachliche Hinweise und Korrekturen danke ich meinen Fachkollegen Gerhard
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Lehmbruch, dem Doyen der politikwissenschaftlichen Féderalismusforschung
in Deutschland, und Arthur Benz, meinem Mitstreiter in der Foderalismus-
kommission. Im Ubrigen stehe ich in der Schuld des Max-Planck-Instituts fiir
Gesellschaftsforschung, Kéln, dessen Direktoren Jens Beckert und Wolfgang
Streeck auch der Arbeit des emeritierten Kollegen alle Unterstiitzung zukom-
men lassen.

Kéln, am 1. September 2008 Fritz W. Scharpf






Einleitung

Gemessen an der Zahl der neuen, geinderten und gestrichenen Artikel kann
man das am 1. September 2006 in Kraft getretene Gesetz zur Anderung des
Grundgesetzes in der Tat als die »gréfite Verfassungsreform seit Bestehen des
Grundgesetzes« (Holtschneider/Schon 2007: 5) beschreiben. Thr wichtigstes Er-
gebnis war eine gewisse Verminderung der Zustimmungsrechte des Bundesrates
und eine erhebliche Vermehrung der Gesetzgebungskompetenzen der Linder.
Es widersprach vielen skeptischen Erwartungen und Erfahrungen.

Aus der Sicht funktionalistischer und 6konomischer Theorien des Foderalis-
mus sprachen die zunehmende wirtschaftliche Verflechtung und Mobilitit gene-
rell fiir eine noch weiter zunehmende Zentralisierung staatlicher Kompetenzen.
Tatsichlich aber begiinstigt die Reform eine stirkere Dezentralisierung, In der
bundesdeutschen Geschichte dagegen war es im Verlauf der Jahrzehnte statt zur
Zentralisierung zu einer immer stitkeren Entscheidungsverflechtung zwischen
den staatlichen Ebenen gekommen. Da diese Entwicklung den institutionellen
Higeninteressen der Beteiligten entsprach und auch gute sachliche Griinde fir
sich hatte, konnte man erwarten, dass auch kiinftige Verfassungsreformen da-
ran nichts wiirden dndern kénnen (Scharpf 1985). Tatsichlich aber ging es bei
der Foderalismusreform 2006 gerade um den Versuch, die Verflechtung zu lo-
ckern und groBere Handlungsfreiheit fiir die Politik nicht nur im Bund, sondern
auch in den einzelnen Lindern zu gewinnen. Wo es auflerhalb von Deutsch-
land aber doch zu einer stirkeren Dezentralisierung der Kompetenzen kam (wie
etwa bei der Devolution zugunsten von Schottland und Wales in GroB3britannien,
oder auch in Belgien oder Spanien), da ging es um Konzessionen des Zentral-
staates an die Selbstbestimmungswiinsche politisch mobilisierter und ethnisch,
sprachlich oder kulturell gesonderter Volksgruppen. Tatsichlich aber konnte in
Deutschland von einer derartigen Mobilisierung nicht die Rede sein. Die Fode-
ralismustreform schaffte es kaum auf die Kommentarseiten det deutschen Qua-
lititspresse, und aus der Sicht der Biirger war sie ohnehin ein In-sich-Geschift
der politisch-administrativen Eliten, zu dem sie nicht gefragt wiirden und das sie
vielleicht noch weniger interessierte als die Varianten eines europiischen Ver-
fassungsvertrages.
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Aber selbst innerhalb der politischen Klasse scheint der politische Stellen-
wert der vollzogenen Reform kein besonders hoher zu sein. Jedenfalls bestreiten
in den Wochen, in denen dies geschrieben wird, der bayerische Ministerprasident
und der CSU-Vorsitzende, deren gemeinsamer Vorginger in der Reformkom-
mission leidenschaftlich fur die Eigenstindigkeit der Landespolitik gekimpft
hatte, ihren Landtagswahlkampf mit Forderungen an die Steuerpolitik des Bun-
des. Offenbar glauben auch sie nicht, dass man mit Programmen, die die neu
gewonnenen Kompetenzen der Linder nutzen, Wihler gewinnen konnte. Je-
denfalls scheint sich die Eigenstindigkeit der Landespolitik auch weiterhin cher
durch besonders eigenwillige Beitrige zur Bundespolitik als durch den Willen
zur autonomen Gestaltung der eigenen Verhiltnisse auszudriicken.

Kurz, die deutsche Verfassungsreform entsprach weder den theoretisch et-
warteten noch den anderswo tblichen Mustern. Aber auch wenn die Biirger sich
nicht fir den Féderalismus interessieren und die Landespolitiker die politische
Attraktivitit autonomer Gestaltungsmoglichkeiten offenbar skeptisch einschit-
zen, ging es bei der Reform doch um den Versuch, die besonderen deutschen
Ursachen der auch anderswo, aber eben nicht tberall, wachsenden Politikver-
drossenheit (Pharr/Putnam 2000) wenigstens abzuschwichen. Und zur Verdros-
senheit der Biirger gab es in der Tat Anlass. Als die »Kommission zur Moderni-
sierung der bundesstaatlichen Ordnung« im Herbst 2003 eingesetzt wurde, galt
die Bundesrepublik als der »kranke Mann Europas«. Gewiss waren die Rahmen-
bedingungen der Politik mit dem Fall des Eisernen Vorhangs, mit der danach
eskalierenden Globalisierung der Mirkte, mit dem Schock des 11. Septembers,
mit stirkerer Zuwanderung und gleichzeitiger Uberalterung ihrer Gesellschaf-
ten in allen europiischen Sozialstaaten schwieriger geworden. Aber im Vergleich
zu den Nachbarlindern lagen bei uns die Wachstumsraten, die Geburtenraten
und die PISA-Zensuren deutlich unter dem europiischen Durchschnitt, die
Arbeitslosigkeit erreichte immer neue Rekorde, und die Staatsverschuldung lag
weit iiber den von der deutschen Regierung durchgesetzten Grenzen des Euro-
péischen Stabilititspaktes. Und obwohl die rot-griine Regierung, ehe sie deswe-
gen abgewihlt wurde, noch die Hartz-Reformen durchgesetzt hatte, beschrieb
die neue Kanzlerin noch im Frithjahr 2006 ihr Land als einen »Sanierungsfall«
(Spiegel 20006).

Gewiss gab es Sondereinfliisse: Die Kosten der deutschen Vereinigung be-
schrinkten Konsum und Investitionen in Westdeutschland, und die Europiische
Wihrungsunion bestrafte die niedrigen deutschen Inflationsraten mit besonders
hohen Realzinsen. Aber dass die deutsche Politik an dieser Malaise zumindest
mitschuldig war, lag fiir die Offentlichkeit auf der Hand. SchlieBlich hatten ande-
re Lander im Prinzip gleichartige Herausforderungen besser bewiltigt (Scharpf/
Schmidt 2000). Vor allem aber hatten die Politiker selbst seit Mitte der Neunzi-
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gerjahre immer wieder vor Krisen gewarnt, um damit immer dringendere Refor-
men anzumahnen, die aber dann entweder im Streit der Parteien stecken blieben
oder so kleingearbeitet wurden, dass niemand sie als wirksame Abhilfe loben
mochte. Als dann auch noch deutlich wurde, dass auch der dramatische Wechsel
von der schwarz-gelben Kohl-Regierung zur rot-griinen Schréder-Regierung an
diesem deutschen »Reformstau« nichts dndern konnte, sah man zumindest in
den grofBen Parteien den Bundesrat und die Rolle der Linder in der Bundes-
politik als wesentliche Ursache. Eine Reform der bundesstaatlichen Strukturen
schien also notwendig, wenn man die Reformfahigkeit der deutschen Politik ver-
bessern wollte. Inzwischen haben zwar die vergangenen drei Jahre gezeigt, dass
auch die schliefllich ins Werk gesetzte Féderalismusreform — zumindest unter
den Bedingungen einer Grofien Koalition — keine hinteichende Bedingung fir
die Auflésung des deutschen Reformstaus setzen konnte. Dies dndert jedoch
nichts an der Plausibilitit der damaligen Diagnose.

Der Grund liegt in Besonderheiten des »kooperativen Foderalismus« in der
Bundesrepublik, die diese von allen anderen Bundesstaaten der westlichen Welt
unterscheiden: Zwar gilt nirgendwo mehr das reine »Trennprinzipg, bei dem
Bund und Linder ohne wechselseitige Einflussnahme fiir jeweils bestimmte Po-
litikfelder ihre eigene Gesetzgebung durch eigene Verwaltungsbehérden voll-
ziehen und durch eigene Gerichte anwenden lassen. Aber nirgendwo sonst ist
die funktionale Interdependenz und Entscheidungsverflechtung zwischen den
staatlichen Ebenen so stark ausgeprigt und so stark mit dem Parteienwettbe-
wetb gekoppelt wie in der Bundestepublik Deutschland (Hueglin/Fenna 20006).
Fast alle Politikfelder werden durch Bundesgesetze geregelt, aber diese Gesetze
sind fast immer von den Lindern mit eigenen Mitteln zu vollziehen. Zugleich
sind die Lander fir ihre Einnahmen fast durchweg von der Gesetzgebung des
Bundes abhingig. Umgekehrt ist der Bund fiir fast alle wichtigen Gesetze auf
die Zustimmung der Landesregierungen — und damit der diese tragenden po-
litischen Parteien — im Bundesrat angewiesen. Uberdies werden wichtige Lan-
desaufgaben von Bund und Lindern gemeinsam finanziert. Kurz: Bund und
Linder sind funktional voneinander abhingig, und sie konnen in wichtigen Fra-
gen auch nur im Konsens handeln.

Soweit es dabei um die Regelung der funktionsbezogenen Interdependenzen
zwischen Gesetzgebung und Vollzug und zwischen Einnahmen und Ausgaben
von Bund und Lindern geht, war auch die institutionelle Entscheidungsver-
flechtung im Grundgesetz von Anfang an vorgesechen und verfassungspolitisch
gewollt. Aber selbstverstindlich stiitzen die Regierungen auf beiden Ebenen
sich auf politische Parteien und sie verdanken ihr Mandat deren Erfolg im Wett-
bewerb um die Zustimmung der Wihler fiir je eigene Situationsdeutungen und
Ziele, die sie im Falle der Regierungsbeteiligung auch durchzusetzen versuchen.
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In der Praxis spielt zwar der Parteienwettbewerb bei vielen Fragen, tber die
Bund und Linder sich einigen mussen, kaum eine Rolle. Aber bei politisch kon-
troversen Fragen, die auch das Interesse der Offentlichkeit finden, gewinnen
die jeweiligen parteipolitischen Orientierungen der Regierungen bei den Bund-
Linder-Verhandlungen und bei den Abstimmungen im Bundesrat an Bedeu-
tung — und damit das Verhiltnis der Parteien zueinander.

In der Schweiz beispielsweise ist der Konsens zwischen Bund und Kanto-
nen so wichtig wie bei uns. Aber in der schweizerischen »Konsensdemokratie«
wurde — jedenfalls bis vor Kurzem — der Parteienwettbewerb durch eine lange
Tradition der Allparteien-Koalitionen mit gesicherten Anteilen der Parteien bei
der Ressortverteilung im Bund gemildert. In Deutschland dagegen dominierte
bisher auf Bundesebene die Konfrontation zwischen einer Regierungskoali-
tion mit knapper Mehrheit im Bundestag und einer starken Opposition. Wie in
dem (am britischen Vorbild otientierten) Modell der »Konkurrenzdemokratie«
kimpfen deshalb bei der Bundestagswahl zwei vergleichsweise geschlossene po-
litische Lager um Sieg oder Niederlage gegeneinander — und weil die Landes-
regierungen den Bundesrat bilden, prigt der bundespolitische Konflikt auch die
sechzehn Landtagswahlen.

Diese im internationalen Vergleich einmalige Kombination von Konsens-
féderalismus und Konkurrenzdemokratie beschrinkt die Handlungsfihigkeit
der deutschen Politik nur wenig, solange die parteipolitischen Mehrheiten in
Bundestag und Bundesrat iibereinstimmen. Wenn aber der Regierungskoaliti-
on eine oppositionelle Mehrheit im Bundesrat gegeniibersteht, dann wird die
ohnehin schwierige Suche nach dem Bund-Linder-Konsens zusitzlich durch
die parteipolitische Konfrontation erschwert. Das Ergebnis sind manchmal vol-
lige Blockaden der Regierungspolitik, zumeist aber Geheimverhandlungen im
Vermittlungsausschuss und oft verkorkste Kompromisse, fiir die keine Seite die
politische Verantwortung ibernehmen will. So war es in den Siebzigerjahren, als
die sozialliberale Bundesregierung auf die unionsgefiithrten Linder angewiesen
war. Ebenso erging es dann Helmut Kohl in den Neunzigerjahren, und nach
dem Regierungswechsel 1998 dauerte es auch nur ein halbes Jahr, bis die rot-
griine Koalition ihre absolute Mehrheit im Bundesrat wieder verloren hatte.

Dass die jeweilige Bundesregierung die »parteipolitische Instrumentalisie-
rung des Bundesrates« immer als missbrauchlich anprangerte, gehorte ebenso
zu den Ritualen der deutschen Politik wie der empérte Widerspruch der Oppo-
sition gegen jede Kritik an den legitimen Mitspracherechten der Linder. Aber je
mehr sich die Konfrontation zuspitzte und je schirfer man den »deutschen Re-
formstau kritisierte, desto wahrscheinlicher erschien es nachdenklichen Oppo-
sitionspolitikern, dass auch die nichste Regierung, wenn sie ebenfalls den Wih-
lern unpopulire Malinahmen zumuten wollte oder musste, eine Landtagswahl
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nach der anderen verlieren wiirde. Zum ersten Mal waren deshalb im Sommer
2003, als die Opposition sich nach den Umfragen und ihren Erfolgen bei den
Landtagswahlen schon als Sieger der nichsten Bundestagswahl sah, wihrend die
Regierungsparteien die Hoffnung noch nicht aufgegeben hatten, die Bundes-
politiker beider Lager grundsitzlich bereit, in einer gemeinsamen Initiative die
Vetopositionen des Bundesrates einzuschrinken.

Diese prinzipielle Ubereinstimmung zwischen den Parteispitzen war jedoch
nur die notwendige Voraussetzung jeder Reform, aber sie reichte selbstver-
stindlich nicht aus, um auch die Zweidrittelmehrheit im Bundesrat zu sichern.
Zwar waren die Ministerprasidenten prominente Akteure in ihrer jeweiligen
Bundespartei. Aber in erster Linie hatten sie die Interessen ihres Landes zu
vertreten. Wenn also die Rechte des Bundesrates eingeschrinkt werden sollten,
dann mussten die Linder einen Ausgleich erhalten. Wegen der seit den Neunzi-
gerjahren virulenten Interessenkonflikte zwischen den Lindern war dies jedoch
keine einfache Sache. Die wirtschaftsstarken Linder hatten erfolglos gegen die
nach der Vereinigung eskalierenden Belastungen im Finanzausgleich geklagt,
von dem nicht nur die ostdeutschen, sondern auch die wirtschaftsschwachen
oder sehr kleinen westdeutschen Linder abhingig waren. Nachdem sie im Ver-
teilungsstreit unterlegen waren, ging es ihnen nun darum, in der Gesetzgebung
und in der Finanzwirtschaft autonome Handlungsspielriume und Entschei-
dungskompetenzen zu gewinnen. Die kleinen und schwachen Linder sahen
jedoch auch darin cher Risiken als Chancen und bestanden deshalb, bevor sie
sich tiiberhaupt auf Beratungen iiber eine Reform einlieBen, auf verbindlichen
Zusagen: Nicht verhandelt werden durfte tiber eine Neugliederung des Bundes-
gebietes, tiber Anderungen am Finanzausgleich und iiber eigene Steuerkompe-
tenzen der Linder.

Mit dieser Beschrinkung konnten dann Bundestag und Bundesratam 16./17.
Oktober 2003 eine gemeinsame »IKommission zur Modernisierung der bundes-
staatlichen Ordnung« einsetzen und ihr das Ziel vorgeben, »die Handlungs- und
Entscheidungsfihigkeit von Bund und Lindern zu verbessern [und] die politi-
schen Verantwortlichkeiten deutlicher zuzuordnen«. Die in den 6ffentlichen Be-
ratungen der Kommission und nach der Sommerpause im engsten Kreis hinter
geschlossenen Tiren erarbeiteten Ergebnisse wurden zwar in der Schlusssitzung
am 17. Dezember 2004 von den Lindern nicht akzeptiert. Aber nach weiteren
Konzessionen des Bundes in den Verhandlungen zur Bildung der GroB3en Koa-
lition konnte der umfangreiche Katalog von Verfassungsinderungen im Som-
mer 2006 beschlossen werden und am 1. September 2006 in Kraft treten.

An dem Reformprozess war ich als Sachverstindiger in der Kommission
und spiter auch abschnittsweise in der Anhérung des Rechtsausschusses betei-
ligt. Auf der Grundlage meiner seit den Siebzigerjahren laufenden Arbeiten zur
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»Politikverflechtung« hatte ich auch einigermallen gefestigte Vorstellungen zur
Notwendigkeit und den Moglichkeiten und Grenzen einer wirksamen Fédera-
lismusreform. An diesen gemessen blieb die tatsdchlich beschlossene Reform
hinter dem Noétigen und nach meiner Meinung auch Méglichen zuriick. Das
votliegende Buch soll dies begrinden. Da ich aber anders als die meisten mei-
ner Fachkollegen die Chance hatte, meine Argumente auch in der Kommission
vorzubringen, mag man deren Uberzeugungskraft von vornherein bezweifeln.
Freilich entsprachen die Diskussionen in der Kommission auch kaum dem
Habermas’schen Ideal eines »herrschaftsfreien Diskurses«. Stimmberechtigt
waren die Ministerprisidenten und Abgeordneten, die schlieBllich auch tber et-
waige Verfassungsinderungen zu entscheiden hatten. Unter dem Zeitdruck der
Beratungen fanden deshalb politikwissenschaftliche Argumente umso weniger
Gehor, je weiter sie sich vom Status quo und den vorab definierten Positio-
nen der letztlich Entscheidungsbefugten entfernten. Das konnte nicht Uberra-
schen. Es hat immerhin ein Vierteljahrhundert gedauert, ehe unsere Analyse
der Strukturprobleme des deutschen Foderalismus (Lehmbruch 1976; Scharpf
et al. 1976) auch die Situationsdeutungen der Politik bestimmte und ihren Re-
flex in ernsthaften Reformversuchen fand. Aber wenn nun die Kritik an der
»Politikverflechtung« weithin geteilt wurde, so war doch die korrespondierende
Einsicht, dass deren Korrektur nicht einfach durch »Entflechtung«, sondern
nur durch flexiblere Verflechtungsformen erreicht werden kénnte, nicht ebenso
ibernommen worden. Der vorliegende Text ist Ausdruck der Hoffnung, dass
eine vollstindigere Entwicklung der Argumente die 6ffentliche Uberzeugung
von der Méglichkeit wirksamerer Reformen férdern und die Frist bis zum
nichsten Versuch verkiirzen konnte.

Das Buch beginnt mit einem Rickblick auf die historischen Bedingungen,
unter deren Einfluss die Grundstruktur eines »unitarischen Bundesstaates«
schon im Grundgesetz von 1949 angelegt war und danach zum »kooperativen
Féderalismus« ausgebaut wurde. Anders als in der neueren Diskussion oft unter-
stellt, ist die heutige Politikverflechtung keine Perversion, sondern die Entfal-
tung einer von Anfang an im Grundgesetz angelegten institutionellen Logik.
Wenn deren Wirkungen sich inzwischen als schidlich erwiesen haben, so lassen
sie sich doch nur durch Reformen korrigieren, die die weiterhin wirksamen Be-
dingungen ihrer Entstehung respektieren. Diesen schidlichen Wirkungen gilt
das zweite Kapitel. Im Prinzip diskutierte man sowohl die mangelnde Effizienz
des kooperativen Féderalismus als auch die Tendenz zu Reformblockaden auf
Bundesebene seit den Siebzigerjahren, wihrend die mangelnden Handlungs-
spielrdume der Linder erst in den Neunzigerjahren zum Thema wurden. Unter
wachsendem Problemdruck in Bund und Lindern — und in einer Situation, in
der die Schidlichkeit parteipolitischer Reformblockaden deshalb an Bedeutung
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gewann — kam es schliefllich zu dem Versuch einer von Bund und Lindern
gemeinsam getragenen Reform der bundesstaatlichen Ordnung. Deren Verlauf
und ihr insgesamt enttduschendes Ergebnis wird im dritten Kapitel beschrieben
und erklart.

AbschlieSend versuche ich dann zu zeigen, dass wesentlich weiter gehende
Reformen méglich wiren. Sie setzen jedoch voraus, dass die im deutschen Fode-
ralismus angelegte strukturelle und funktionale Interdependenz zwischen Bund
und Lindern grundsitzlich akzeptiert wird. Statt des aussichtslosen Versuchs,
die Politikverflechtung durch eine strikte Entflechtung zu tberwinden, geht
es um die Institutionalisierung flexiblerer Koordinationsverfahren, die die Au-
tonomie der Politik auf beiden staatlichen Ebenen steigern und doch deren
Gemeinvertriglichkeit sichern kénnen. Ich versuche iiberdies zu zeigen, dass
der Konsens uiber darauf gerichtete Vorschlige, wiirden sie als Paket behandelt,
auch nicht an den institutionellen Eigeninteressen des Bundes und der Linder
scheitern miisste.

Auch mit den vorgeschlagenen Reformen kénnte die Bundesrepublik frei-
lich nicht die flexible Handlungsfihigkeit der Politik im britischen Westminster-
Modell erreichen — aber deren Fihigkeit eines nur von der Riicksicht auf das
antizipierte Votum der Wihler gehemmten »Durchregierens« konnte und kann
auch nicht das Ziel einer deutschen Verfassungsreform sein. Und selbstver-
stindlich misste die deutsche Politik ihren eigenen Weg auch weiterhin unter
den zunchmend engeren Beschrinkungen des supranationalen Europarechts
suchen (Scharpf 1999). Aber gerade wegen der Strukturdhnlichkeiten zwischen
den deutschen und den europiischen Institutionen (Scharpf 1985) kénnten L6-
sungen, die hierzulande mehr Autonomie im Verhiltnis zwischen Bund und
Lindern ermoglichen, aber zugleich die Gemeinvertriglichkeit autonomer Poli-
tik sichern, auch fir die europiische Verfassungsdiskussion niitzliche Anregun-
gen liefern.






Kapitel 1
Die Genealogie der Politikverflechtung

Vor fast vierzig Jahren hatte ich einige Male Gelegenheit, als stiller Beobachter
bei Bund-Linder-Verhandlungen dabeizusein. Danach verstand ich auch, wie im
hohen Mittelalter eine Kaiserdynastie nach der anderen ihr Hausgut verbraucht
hatte, um die Unterstitzung der Firsten fiir die Aufgaben des Reiches zu ge-
winnen (Mitteis 1955). Den gleichen »Aha-Effekt« hitte man auch in manchen
Sitzungen der Foderalismuskommission erleben konnen, in denen selbstbe-
wusste »Landesfirsten« den vom Bund behaupteten nationalen Notwendigkei-
ten ihr hartes »do ut desl entgegensetzten. Gerhard Lehmbruch (2002, 2004)
hat gezeigt, aus welchen Griinden diese Konstellation sich iiber Jahrhunderte
der deutschen Geschichte bis in die Gegenwart reproduzieren konnte.

1.1 Die Vorgeschichte des unitarischen Féderalismus

Als wirksam erwies sich in der deutschen Geschichte immer wieder die Intet-
aktion zwischen zentripetalen und zentrifugalen Faktoren: Triebkraft der Ein-
heitsbildung waren seit Walther von der Vogelweide und Ulrich von Hutten
ein reichsbezogener Patriotismus kultureller Eliten, der freilich gegen die nach
den Religionskriegen erstarkenden Territorialstaaten lange keine Chance hatte
(Stollberg-Rilinger 2006). Politische Bedeutung gewann das Einheitsstreben erst
in den Freiheitskriegen gegen Napoleon, scheiterte aber zunichst wieder an der
nun institutionell gefestigten Existenz der — durch Napoleon arrondierten —
groBBen Mitgliedstaaten des Deutschen Bundes (Grimm 1988; Miller 2000).
Diese konnte und wollte dann auch die aus der Revolution von 1848 hervor-
gegangene Frankfurter Nationalversammlung nicht infrage stellen. Wohl schei-
terte auch deren Verfassungsentwurf an den herrschenden Machtverhiltnissen,
aber er enthielt schon die Grundlinien einer besonderen deutschen Losung fir
das »lrresistible-force-immovable-object-Dilemma« der nationalen Einigung bei exis-
tierenden, institutionell gefestigten und militirisch nicht zu unterwerfenden
Territorialstaaten (Vierhaus 1989).
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Extkurs

Der historische und internationale Vergleich zeigt eine Vielfalt unterschiedlicher Méglichkei-
ten, wie in einem »Bund« die Ressourcen, Funktionen, Entscheidungszustindigkeiten und
Mitwirkungsrechte zwischen gemeinschaftlichen und gliedstaatlichen Institutionen zugeord-
net werden konnen (Schonberger 2004; Hueglin/Fenna 2007). Die deutsche Staatslehre hat
in der zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts — ausgehend vom Begriff einer unteilbaren Souve-
rinitit und in unitarisierender politischer Absicht — diese Formenvielfalt auf die Dichotomie
zwischen »Staatenbund« und »Bundesstaat« reduziert und die Unterscheidung von der forma-
len Lokalisierung der »Kompetenzkompetenz« abhingig gemacht (Grimm 2008). Die gleiche
dichotomische Perspektive charakterisiert die politikwissenschaftliche Féderalismustheorie
von William Riker (1964), die ein instabiles Spannungsverhaltnis zwischen den auf Vereini-
gung dringenden und den ihre Autonomie verteidigenden politischen Kriften unterstellt, das
entweder zum (dezentralisierten) Einheitsstaat oder zum lockeren, immer von der Auflosung
bedrohten Staatenbund fithren werde. In beiden Fillen fithrt der begriffliche Alternativen-
radikalismus zu einem theoretischen Desinteresse fiir die Unterschiede zwischen den »inter-
medidren« Konstellationen real existierender »Biinde« einschliefllich der Europiischen Union
(Schoénberger 2004) — und wenn deren Stabilitit gesichert erscheint, zu einer empirischen und
normativen Uberbetonung unitarisierender Mechanismen.

Die wichtigsten Unterschiede betreffen die Zuordnung von Gesetzgebungs-, Verwal-
tungs- und Finanzierungskompetenzen und die Vertretung gliedstaatlicher Interessen auf der
zentralstaatlichen Ebene. Hier kann man grob vereinfachend zwischen dem Modell des »dua-
len Féderalismus« und den Varianten eines »Verbundfderalismus« unterscheiden. Dem ersten
entsprach niherungsweise die Verfassung der Vereinigten Staaten. Dort entschied man sich fiir
die segmentire Aufteilung der Politikfelder und ein »Trennprinzip«, nach dem der Bund wie die
Gliedstaaten in ihren jeweiligen Aufgabenbereichen allein fiir die Gesetzgebung, fiir den Voll-
zug der eigenen Gesetze und fiir die Finanzierung der eigenen Aufgaben verantwortlich sein
sollten. Angesichts dieser Trennung der Verantwortlichkeiten gab es auch keinen Grund, die
gliedstaatlichen Regierungen in die Willensbildung auf Bundesebene einzubeziehen. Im ame-
rikanischen »Senat« werden die Interessen der Wihler in den Einzelstaaten reprisentiert, nicht
die institutionellen Eigeninteressen der Staatsregierungen. Im Verbundfdderalismus dagegen
sind der Zentralstaat und die Gliedstaaten bei der Wahrnehmung der Staatsfunktionen Ge-
setzgebung, Gesetzesvollzug und Finanzierung ganz oder teilweise voneinander abhingig, und
je intensiver diese funktionale Interdependenz ausgestaltet wird, desto plausibler wird auch
die Verflechtung in der Willensbildung zwischen den beiden Ebenen. Diese fundamentalen
Zusammenhinge haben die weitere Entwicklung des deutschen Féderalismus bestimmt, sie

wurden aber bei den Bemtihungen um eine Féderalismusreform nicht ausreichend beachtet.

Die Paulskirchenverfassung sah eine funktionale Aufteilung der Zustindigkeiten
vor, die dem Reich sehr weitreichende Gesetzgebungskompetenzen zugeordnet
hitte, wihrend der Vollzug den Gliedstaaten vorbehalten bleiben sollte. Diese
Lésung, die das primidre Interesse des national gesinnten liberalen Birgertums
an Rechtseinheit und Wirtschaftseinheit befriedigt hitte, ohne die direkte Kon-
frontation mit dem Staatsapparat und den Verwaltungen der deutschen Staaten
zu provozieren, kam zwar zunichst nicht zum Zuge, prigte aber die spitere Ver-
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fassungsentwicklung (Kithne 1985). Preuflen hatte zwar nach den Kriegen von
1864 und 1866 Schleswig, Holstein, Hannover, Hessen-Nassau, Hessen-Kassel
und Frankfurt annektiert, aber das preuflische Potenzial hitte nicht ausgereicht,
um auf diesem Wege auch den Rest der deutschen Staaten zu tiberwiltigen und
zentralistisch zu integrieren. Bismarck griff deshalb fir den Norddeutschen
Bund auf das Paulskirchenmodell eines funktional differenzierten Bundesstaa-
tes zurtick — und dabei blieb es dann auch nach dem deutsch-franzésischen
Ktieg von 1870/1871 fur die Verfassung des Deutschen Reiches (Wehler 1983;
Lehmbruch 2004). Eine wesentliche Abweichung gab es freilich bei der Organi-
sation der Gesetzgebung,

Die Paulskirchenverfassung hatte dafiir ein Zweikammer-Parlament vorge-
schen, worin dem direkt gewihlten »Volkshaus« ein »Staatenhaus« gegeniiber-
stehen sollte, dessen Mitglieder je zur Hilfte von den Volksvertretungen und
von den Regierungen der Staaten ernannt werden sollten (Paulskirchenverfas-
sung § 88). Da aber auch die von den Regierungen entsandten Mitglieder an
»Instruktionen« nicht gebunden waren (§ 906), hitte das Staatenhaus faktisch den
Charakter eines »Senats« gehabt. In der Reichsverfassung dagegen trat an dessen
Stelle ein »Bundesrat« als Versammlung von weisungsgebundenen Bevollmich-
tigten der Fursten und Senate der Bundesstaaten, die als oberstes Reichsorgan'
unter dem Vorsitz des Reichskanzlers tagte.

Gewiss sah Bismarck in dieser Konstruktion auch eine Absicherung des mo-
narchischen Elements der Verfassung gegen das Risiko einer Patlamentarisie-
rung der Reichsregierung durch den demokratisch gewihlten Reichstag (Huber
1988; Graf Kielmansegg 1989; Ritter 2005). Aber Lehmbruch (2002) verweist
mit Recht darauf, dass die Bundesratslésung auch notwendig war, um tberhaupt
die Zustimmung der nicht militirisch unterworfenen und administrativ poten-
ten siddeutschen Staaten zur Reichsverfassung zu gewinnen. Hinzu kamen
praktische Erwigungen: Angesichts der Personalunion zwischen dem preuf3i-
schen Ministerprasidenten und dem Reichskanzler (und zwischen dem preuf3i-
schen Konig und dem Kaiser) konnte sich das Reich fir die Gestaltung und den
Vollzug seiner Gesetze zwar auf die preulische Ministerialbiirokratie verlassen
—aber im Hinblick auf die vollzugsgerechte Formulierung und den loyalen Voll-
zug der Reichsgesetze in den Koénigreichen Sachsen, Bayern und Wiirttemberg,
dem GroBherzogtum Baden und den anderen Bundesstaaten mit eigenstindiger
Verwaltungstradition und selbstbewusster Biirokratie war die Mitsprache der
Regierungen bei der Gesetzgebung auch ein funktionales Desiderat.

1 Da es unter der Bismarck-Verfassung zwar ein Kanzleramt, aber keine Reichsregierung gab,
vereinte der Bundesrat legislative und exekutive Kompetenzen des Reiches — eine interessante
Parallele zur Rolle des Ministetrates in der Europiischen Gemeinschaft.
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Mit der zunehmenden Nationalisierung der Politik (Wehler 1983; Huber
1988) expandierte auch die Gesetzgebung des Reiches, wobei nicht selten die
Regierungen der Bundesstaaten selbst die treibende Kraft waren, wenn sie po-
litische Konflikte — etwa in der Periode des »Kulturkampfes« — auf die héhere
Ebene verlagerten. Ein ungeldstes Problem blieb freilich die Finanzverfassung,
in der das Reich als »Kostginger der Staaten« auf Zolle, einige Verbrauchsteuern
und in erster Linie auf unzureichende und immer prekire »Matrikularbeitri-
ge« der Staaten angewiesen blieb — weshalb dann der Erste Weltkrieg vor allem
durch eine eskalierende Staatsverschuldung finanziert werden musste.

Die Weimarer Reichsverfassung brachte dann, so wird heute gemeinhin un-
terstellt, den revolutioniren Ubergang vom Bundesstaat zum dezentralisierten
Einheitsstaat (Bockenforde 1987; Pauly 1999).% Fur die Verteilung der Gesetz-
gebungskompetenzen trifft dies auch zu. Hier war der Katalog der in Art. 6-11
WRYV dem Reich tibertragenen Zustindigkeiten so umfassend, dass der legisla-
tive Spielraum der Gliedstaaten ganz von der Reichsgesetzgebung abhing. Eine
verfassungsrechtlich gesicherte Reservatkompetenz der Linder gab es nicht
mehr; eine (nicht justiziable) »Bediirfnisklausel« galt nur fiir Reichsgesetze tiber
die Wohlfahrtspflege und die 6ffentliche Sicherheit und Ordnung; und selbst far
das Kirchenrecht, das Schulrecht und das Beamtenrecht der Linder gab es eine
Grundsatzkompetenz des Reiches. Auch in der Finanzverfassung wurden nun die
Linder vom Reich abhingig, das die inhaltlich unbeschrinkte Gesetzgebungs-
kompetenz tiber alle »Abgaben und sonstigen Einnahmen« erhielt, »soweit diese
ganz oder teilweise fiir seine Zwecke in Anspruch genommen werden« (Art. 8
WRYV). Zugleich blieb es zwar bei dem Prinzip, dass Reichsgesetze durch die Lan-
desbehorden ausgefithrt werden, aber die Ausweitung des reichsunmittelbaren
Vollzugs tber die von der Verfassung selbst benannten traditionellen Bereiche
hinaus konnte ohne Verfassungsinderung durch Gesetz erreicht werden (Art. 14
WRYV). AuBerdem konnte die Reichsregierung, allerdings mit Zustimmung des
Reichsrates, allgemeine Anweisungen fiir den Vollzug durch die Linder erlassen
und diesen durch Beauftragte iberwachen lassen (Art. 15 WRV).

Aber wihrend die Kompetenzordnung kaum zentralistischer hitte formu-
liert werden koénnen, galt das Gegenteil fur das Verfahren der parlamentarischen
Gesetzgebung. Zwar hatte die nun »Reichsrat« genannte Vertretung der Linder
ihren Status als oberstes Bundesorgan verloren und ihre formale Rolle in der

2 Wo die Priambel der Verfassung von 1871 das Reich auf einen »ewigen Bund« der Firsten
gegrundet hatte, da sprach die Weimarer Praambel davon, dass »das Deutsche Volk, einig in
seinen Stimmen und von dem Willen beseelt, sein Reich in Freiheit und Gerechtigkeit zu erneu-
ern [...] sich diese Verfassung gegeben« habe. Béckenforde (1980: 187) ist also zuzustimmen,
dass seitdem der deutsche Féderalismus nicht mehr als »Zusammenordnung fiir sich stehender
politischer Einheiten« begriindet werden kann.
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Gesetzgebung war mit wenigen Ausnahmen auf ein Einspruchsrecht reduziert
worden. Aber diese Zweite Kammer wurde nicht in einen Senat umgewandelt,
sondern blieb eine Vertretung der Landesregierungen (und in Preulen auch der
Provinziallandtage), und sie behielt eine extrem starke Position im Gesetzge-
bungsprozess. Nach Art. 74 WRV konnte der mit einfacher Mehrheit beschlos-
sene Einspruch des Reichsrates vom Reichstag allenfalls mit Zweidrittelmehr-
heit tberwunden werden — und selbst dann konnte der Reichsprisident noch
den Volksentscheid tiber das Gesetz anordnen. Angesichts der Parteienzersplit-
terung im Reichstag und der zunehmenden Konfrontation zwischen den poli-
tischen Lagern kam der Einspruch faktisch einem absoluten Veto gleich, das
die Reichsregierungen allenfalls durch hohe Kompromissbereitschaft (und die
guten Dienste des »Reichslandes PreuB3en«) vermeiden konnten.

Insoweit enthielt also schon die Weimarer Verfassung wesentliche Elemente
der gegenwirtigen »Politikverflechtung« — die Kombination einer umfassenden
Gesetzgebungszustindigkeit des Zentralstaates mit einer ebenso umfassenden
Vetomoglichkeit der Landestegierungen in der Zweiten Kammer. Freilich konn-
te in Weimar diese konstitutionelle Balance durch Notverordnungen des Reichs-
prisidenten (Art. 48 WRYV), die politisch vom Reichskanzler zu verantworten
waren (Art. 50 WRYV), ausgehebelt werden (Pauly 1999). Das formale Votum
des Reichsrates verlor deshalb in der Schlussphase der Republik in dem Maf3e an
Bedeutung, wie die Gesetzgebung durch Notverordnungen verdringt wurde,’
und mit dem Scheitern der patlamentarischen Demokratie kam dann auch das
Ende des Féderalismus (Bracher 1955).

Noch vor der Machtergreifung Hitlers hatte der ohne parlamentarische
Mehrheit regierende Reichskanzler Franz von Papen mit dem »PreuBlenschlag«
vom 20. Juli 1932 den sozialdemokratischen Ministerprisidenten durch einen
Reichskommissar ersetzen lassen (Kolb/Morsey 2007). Danach setzte das
»Zweite Gesetz zur Gleichschaltung der Linder« vom 7. April 1933 auch in allen
anderen Lindern Reichsstatthalter ein. Durch Gesetz vom 30. Januar 1934 wur-
den dann die Landtage abgeschafft und die Landesregierungen der Reichsregie-
rung unterstellt, und am 14. Februar 1934 wurde schlief3lich auch der Reichsrat
aufgeldst. Mit anderen Worten: Die Gliedstaaten des deutschen Reiches und
ihre Birokratien, die Bismarck als zzzmovable object hatte respektieren missen, und
die auch den Zusammenbruch des Kaiserreiches und die Revolution von 1919
noch hatten abwettern kénnen, kapitulierten ohne Widerstand, oder arrangier-
ten sich bereitwillig mit der zrresistible force der »nationalen Erhebung« von 1933
(Gerst 2005).

3 Briining setzte aber im Interesse der effektiven Implementation der Notverordnungen die Pra-
xis einer Vorab-Konsultation mit den Landerregierungen fort (Besson 1959).
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1.2 Der unitarische Bundesstaat des Bonner Grundgesetzes

Aber nach 1945 begann der politische Wiederaufbau Deutschlands erneut in
den Lindern, und als die Besatzungsmichte schlieSlich den Ministerprisiden-
ten (!) den Auftrag zur Griindung eines westdeutschen Zentralstaates gaben, da
entsprach die Konstellation in doppelter Hinsicht abermals der vor der Reichs-
grindung von 1871: Die Linder und ihre Verwaltungen waren etabliert und
funktionsfihig, und ohne ihre Mitwirkung konnte die Vereinigung zu einem
Bundesstaat nicht erreicht werden — zumal weder ein tibermichtiges PreuBien
noch ein Stratege von bismarckscher Kompetenz fir die Interessen des kiinfti-
gen Zentralstaates eintreten konnte. Zugleich aber war nun die unitarische Ori-
entierung der 6ffentlichen Meinung und der Parteien eine wirkungsmichtige po-
litische Grundbedingung, die auch von den Lindern respektiert werden musste.
Das Reich war als ein totalitirer Einheitsstaat untergegangen, der die Loya-
litit der »Volksgenossen« und die Solidaritit der »Volksgemeinschaft« in extre-
mer Weise beansprucht und schliellich missbraucht, aber eben auch mobilisiert
hatte. Dagegen war die politische Bindungskraft der neuen und oft nach den
Interessen der Besatzungsmichte zugeschnittenen Linder gering, zumal auch
die — ohnehin nie mit den innerdeutschen Territorien vollig kongruenten —
»landsmannschaftlichen« Identititen durch neue Lindergrenzen, Evakuierung
und Flichtlingsstrome verwischt worden waren. Kurz, aus den Triimmern des
Reiches erwuchs kein Staatsbewusstsein der Lander. Im Gegenteil: Eben weil die
Last der Kriegsfolgen — Obdachlosigkeit, Hunger und Fliichtlingsnot — regional
héchst ungleich verteilt war, erschienen die Verteidigung der Rechtseinheit und
die Einforderung nationaler Solidaritit zum Abbau »regionaler Disparititen«
moralisch und politisch unabweisbar, wihrend alle auf politische Autonomie der
Linder gerichteten Bestrebungen dem Separatismusverdacht ausgesetzt waren.
Deshalb hatten zwar die Ministerprisidenten das erste Wort in dem Verfah-
ren, das zur Grindung der Bundesrepublik Deutschland fiihrte, aber sie konn-
ten dabei nicht in erster Linie ihre Landesinteressen vertreten, sondern mussten,
»solange es keine Reprisentanz fiir Gesamtdeutschland gibt, [...] als vorldufige
Treuhidnder des deutschen Volkes« und als »Sprachrohr der Deutschen« agie-
ren.* Schon in dem als Ausschuss der Ministerprisidenten einberufenen Ver-
fassungskonvent auf Herrenchiemsee war deshalb klar, dass die auch von den
Westalliierten geforderte bundesstaatliche Verfassung einen ausgeprigt unita-

4 Zitate bei Albert Funk (2008: 192—-193). Das erste stammt vom bayrischen Ministerprisidenten
Hans Ehard, der die Regierungschefs aller Linder fiir den 6. Juni 1947 nach Minchen einge-
laden hatte; das zweite von Reinhold Maier, dem Ministerprisidenten von Nordwiirttemberg-
Nordbaden.
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rischen Charakter haben musste (Bauer-Kirsch 2005). Erst recht galt dies fiir den
Parlamentatischen Rat, der zwar auch von den Lindern konstituiert, aber mit
nicht weisungsgebundenen Vertretern der Landtage besetzt worden war, und in
dem die zentralistischeren Tendenzen der politischen Parteien groBeren Einfluss
hatten. Unterstitzung fanden die Landesinteressen dagegen bei den Alliierten,
die mehrfach ihr Veto gegen allzu zentralistische Losungen einlegten. Im Ergeb-
nis blieb das Bonner Grundgesetz deshalb zumindest formell hinter dem Zen-
tralisierungsgrad der Weimarer Reichsverfassung zurtick (Morsey 1974, 2007).

So beschrinkte es den Bund auf ausdriicklich tibertragene Zustindigkei-
ten und postulierte eine umfassende Residualkompetenz der Linder nicht nur
fir den Gesetzesvollzug, sondern auch fir die Gesetzgebung (Art. 30 GG); es
unterwarf die Ausiibung der konkurrierenden Gesetzgebung durch den Bund
einer »Bedurfnisklausel« (Art. 72 Abs. 2 GG); und es sah fiir das Bildungswesen
und die Kultur explizite Bundeskompetenzen iiberhaupt nicht vor. Aber dies
waren Regeln, die am unitarischen Charakter des neuen Staates kaum etwas dn-
dern konnten: Der Text der Bedurfnisklausel autorisierte die Inanspruchnahme
der konkurrierenden Kompetenzen zur »Herstellung einheitlicher Lebensver-
hiltnisse im Bundesgebiet«; die enumerierten Bundeskompetenzen konnten
»teleologisch« und extensiv im Sinne der gesamtstaatlichen Belange interpretiert
werden, und wo dies nicht weiterhalf, da fand man ungeschriebene Kompe-
tenzen »kraft Natur der Sache« oder »kraft Sachzusammenhangs«, um etwaige
Liicken zu fillen (Bullinger 1971; Hesse 1999, Tz. 2306).

Umgekehrt zeigte Art. 125 GG, wie wenig ernst es die Viter und Miitter
der Verfassung mit der Residualkompetenz der Linder in der Gesetzgebung
und der neuen Bediirfnisklausel gemeint hatten. Zwar hatte schon Weimar und
erst recht das Dritte Reich die zentralstaatlichen Gesetzgebungskompetenzen
dullerst extensiv wahrgenommen. Aber nach dem Wortlaut von Art. 72 Abs. 2
GG hitte man denken koénnen, dass dieser Zustand nun wieder gedndert wer-
den sollte. Zumindest auf dem weiten Feld der konkurrierenden Gesetzgebung
sollte ja der Bund nur noch ausnahmsweise (ndmlich »soweit ein Bedurfnis nach
bundesgesetzlicher Regelung besteht«) titig werden. Tatsdchlich aber bestimmte
Art. 125 GG, dass das bisherige Recht auf dem Gebiet der konkurrierenden
Gesetzgebung, soweit es die Entnazifizierung tiberstanden hatte, ohne jede Be-
durfnispriifung als Bundesrecht weitergelten sollte — mit der Folge, dass es dann
auch in vollem Umfang durch die Sperrwirkung des Art. 72 Abs. 1 GG gegen
spitere Anderungen durch die Linder geschiitzt war. Unter diesen Umstinden
erscheint es dann nur konsequent, dass das Verfassungsgericht spiter auch die
»Bedirfnisklausel« selbst nicht als rechtliche Schranke, sondern als eine Frage
des gesetzgeberischen Ermessens interpretierte (BVerfGE 2, 213, 224f). Die
bei der Féderalismusreform beklagte Dominanz des Bundes in der Gesetz-
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gebung wurde also schon im Grundgesetz von 1949 festgeschrieben.” Eigene
legislative Gestaltungsmdoglichkeiten blieben den Lindern faktisch nur in finf
Bereichen — der Landesverfassung, dem Organisations- und Personalrecht der
Landesverwaltung, der Gemeindeverfassung, der polizeirechtlichen Gefahren-
abwehr und dem Bildungswesen.

Gerade dieses letztgenannte Politikfeld zeigt tberdies, wie wenig auch die
erfolgreiche Verteidigung von Reservatkompetenzen der Linder an der Ten-
denz zum Unitarismus dndern konnte. Um allfilligen Forderungen nach einer
starken Bundeskompetenz fiir Schulen, Hochschulen und Kultur zuvorzukom-
men, griindeten die Lander schon im Juli 1948, also lange vor der Verabschie-
dung des Grundgesetzes, die stindige Kultusministerkonferenz, die kinftig
durch Staatsvertrige und einstimmige Vereinbarungen zwischen den Lindern
fir die Vereinheitlichung landesrechtlicher Regelungen im Bildungswesen sor-
gen sollte. Der Abwehr einer Bundeskompetenz diente auch das im selben Jahr
abgeschlossene »Konigsteiner Staatsabkommeng, in dem die Linder sich zur
gemeinsamen Finanzierung der iiberregionalen Einrichtungen der Forschungs-
forderung verpflichteten (Stamm 1981; Hohn/Schimank 1990). In beiden Be-
reichen unterstellten die Linder also von vornherein die sachliche oder poli-
tische Notwendigkeit bundeseinheitlicher Losungen. Es ging ihnen folglich
keineswegs um die Autonomie der Politik in den einzelnen Landern,® sondern
um den Vorrang der horizontalen Selbstkoordinierung auf der »dritten Ebene«
vor der Koordinierung durch den Bund (Scharpf 1989). Fir den Kompetenz-
ehrgeiz der Landesregierungen mochte darin ein Vorteil liegen. Dass sie damit
aber unter dem Zwang zu einstimmigen — und deshalb auch nur einstimmig
wieder dnderbaren — Vereinbarungen die eigentlichen Vorteile des Féderalismus,
nimlich Burgernihe, Experimentierfihigkeit und demokratische Selbstbestim-
mung in der kleineren Einheit, verschenkten, hatte sie offenbar schon damals
nicht weiter irritiert.

5 Dies widerspricht der Vorstellung, es handle sich bei der »Praxis des kooperativen Féderalis-
mus« um eine spitere Fehlentwicklung, die »das im Grundgesetz von 1949 vorgesehene Trenn-
system uberlagerte und teilweise verdringte« (Bockenférde 1980: 183).

6 Im Schulwesen blieben allerdings die Unterschiede zwischen Lindern mit und ohne Konfessions-
schulen zunichst so bedeutsam, dass das »Disseldorfer Abkommen zur Vereinheitlichung auf
dem Gebiet des Schulwesens« (1955) die Grund- und Hauptschulen nicht erfassen konnte.
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1.3 Intensivere Verflechtung unter dem Grundgesetz

Der »unitarische Bundesstaat« (Hesse 1962) war also von Anfang an im Grund-
gesetz angelegt. Allerdings erhohte sich die Intensitit der Entscheidungsver-
flechtung zwischen Bund und Lindern durch iber fiinfzig spitere Verfassungs-
inderungen, durch die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts und
durch die Verfassungspraxis in dreifacher Hinsicht — durch die Erweiterung der
Gesetzgebungskompetenzen des Bundes, durch die Verstirkung der Mitwir-
kungsrechte des Bundesrates und durch die noch weiter gehende Unitarisierung
der Finanzverfassung,

1.3.1 Gesetzgebungskompetenzen

In den Diskussionen iber die Féderalismustreform konnte man oft den Eindruck
gewinnen, der Bund habe seine urspriinglich eng beschrinkten Kompetenzen
in der Gesetzgebung im Laufe der Jahrzehnte unmiBig ausgeweitet. Tatsdchlich
handelt es sich aber um recht begrenzte Erweiterungen in drei Bereichen, die
die Linder sich 1949 noch hatten vorbehalten wollen (Meyer 2008: 76—79). Der
weitestgehende Eingriff in die institutionelle Autonomie betraf die Einfihrung
einer konkurrierenden Kompetenz fiir die Besoldung und Versorgung der Lan-
desbediensteten (Art. 74a GG) — die jedoch die Linder selbst gefordert hatten,
um die zunehmende Uberbietungskonkurrenz untereinander zu beenden. Im
Konsens erfolgte auch die Ubertragung konkurrierender Regelungsbefugnisse
fiir einige Materien aus dem Bereich der polizeirechtlichen Gefahrenabwehr —
darunter insbesondere die Reaktorsicherheit, die Abfallbeseitigung, die Luftrein-
haltung und die Lirmbekdmpfung (Art. 74 Abs. 1 Ziff. 11a und 24 GG). Schlie(3-
lich erhielt der Bund unter dem Einfluss des bildungspolitischen Aufbruchs der
Sechzigerjahre auch die Rahmenkompetenz fiir die allgemeinen Grundsitze des
Hochschulwesens (Art. 75 Abs. 1 Ziff. 1a GG). Damit sind nicht alle Erweite-
rungen der Gesetzgebungskompetenz des Bundes benannt, aber nur die hier
genannten standen im Kontext der Féderalismusreform zur Diskussion.

1.3.2  Zustimmungsrechte des Bundesrates

Schon in Herrenchiemsee und erst recht im Parlamentarischen Rat hatte es
Argumente fir eine Senatslosung gegeben, die den unmittelbaren Einfluss
der Landesregierungen auf die Bundesgesetzgebung verhindert hitte (Morsey
1974). Da aber die Bundesgesetze auch weiterhin von den Lindern vollzogen
werden sollten, sprachen nicht nur das institutionelle Figeninteresse der Lan-
desregierungen, sondern auch pragmatische Griinde fir einen Bundesrat, der
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den Sachverstand der Landesverwaltungen in die Gesetzgebung des Bundes
einbringen wiirde. Nach dem schlieBlich erreichten Kompromiss sollte dieser
allerdings grundsitzlich auf ein Einspruchsrecht beschrinkt bleiben, das (an-
ders als in Weimar) normalerweise durch die absolute Mehrheit im Bundestag
tberstimmt werden kann. Die Zustimmung des Bundesrates war nur in den von
der Verfassung explizit genannten Fillen erforderlich — in erster Linie also far
alle Finanz- und Steuergesetze, von denen die Einnahmen der Linder abhingen,
und fir Gesetze, die ausnahmsweise in das Verwaltungsverfahren und die Be-
hérdenorganisation der Lander eingriffen (Art. 84 Abs. 1 GG).

In dieser Beschrinkung waren die Zustimmungsrechte gewiss sinnvoll.
Distner (2001) hat auch gezeigt, dass es entgegen einer in der Literatur verbrei-
teten Meinung im Laufe der Jahrzehnte weder zu einer erheblichen Vermehrung
der Zustimmungstatbestinde im Grundgesetz noch zu einer dramatischen Stei-
gerung des Anteils zustimmungsbedirftiger Gesetze gekommen ist. Jedenfalls
beruhten in der Periode zwischen 1981 und 1999 mehr als 90 Prozent aller
Zustimmungsfille auf Tatbestinden, die schon im urspringlichen Grundgesetz
enthalten waren (Didstner 2001: 296). Trotzdem aber ist der Eindruck richtig,
dass das Zustimmungsrecht des Bundesrates ein Gewicht erlangt hat, das so
im Grundgesetz nicht vorgesehen war. Aber der Grund dafir liegt nicht in der
Vermehrung der Zustimmungstatbestinde im Text des Grundgesetzes, sondern
in einer Verfassungsinterpretation, die den Geltungsbereich der Zustimmung
und ihrer Verweigerung wesentlich erweiterte.

Diese betraf in erster Linie Art. 84 Abs. 1 GG, auf den insgesamt etwa 60
Prozent aller Zustimmungsfalle zurtickzufiihren waren (Distner 2001). Danach
sollten die Lander auch bei der Ausfithrung von Bundesgesetzen die Einrich-
tung von Behorden und das Verwaltungsverfahren selbst regeln diirfen, »so-
weit nicht Bundesgesetze mit Zustimmung des Bundesrates etwas anderes be-
stimmen«. Hier schiitzt also das Zustimmungsrecht die Verwaltungshoheit der
Linder. Jedenfalls hitte man dies bis zu einer 1958 ergangenen Entscheidung
des Bundesverfassungsgerichts so sehen kénnen. Damals aber hatte das Ge-
richt in einem Fall, in dem die Zustimmungsbedirftigkeit selbst gar nicht streitig
wat, die vom Bundesrat schon frith vertretene Position ibernommen und eine
»Einheitstheorie« postuliert, derzufolge »das Gesetz als Ganzes« der Zustim-
mung bedirfe, wenn darin auch das Verwaltungsverfahren geregelt werde. »Sihe
man als zustimmungsbediirftig lediglich die einzelnen, das Verfahren regelnden
Normen der Gesetze an, so wiirden sich kaum tberwindbare Schwierigkeiten
im Gesetzgebungsverfahren und bei der Verkindung der Gesetze ergeben«
(BVerfGE 8, 274, Tz. 89).

Mit dieser angesichts durchaus gewichtiger Gegenmeinungen (zum Beispiel
Schneider 1953) erstaunlich lapidaren und sachlich auch wenig Uberzeugenden
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Begriindung” aber hatte das Gericht, wie eine 1980 ergangene Entscheidung
ausdriicklich bestitigte, »den Lindern tiber den Bundesrat eine verstirkte Ein-
flussnahme auch auf den materiell-rechtlichen Teil des Gesetzes ermdglicht«
(BVerfGE 50, 274, Tz. 114).* Aus einer Regel zum Schutz der Verwaltungs-
hoheit war ein Vetorecht gegen die Politik der Bundesregierung und ihrer patla-
mentarischen Mehrheit geworden,” dessen volle Bedeutung freilich etst deutlich
wurde, als in den Siebzigerjahren die parteipolitischen Mehrheiten im Bundestag
und im Bundesrat tber lingere Zeit hinweg divergierten (Wagschal 2001). Dar-
tber spiter mehr.

1.3.3 Finanzverfassung

Als das Grundgesetz in Kraft trat, war die Finanzverfassung noch unfertig. Die
auf deutscher Seite gewiinschte Riickkehr zum Weimarer System der Gemein-
schaftssteuern war auf den Widerstand der Alliierten gestoBen, wihrend das
von diesen favorisierte Trennsystem mit hoher Ungewissheit hinsichtlich der zu
erwartenden Aufkommen der einzelnen Steuerarten, ihrer regionalen Verteilung
und des kiinftigen Finanzbedarfs des Bundes belastet war (Renzsch 1991: Kap.
II). Im Ergebnis entschied man sich deshalb fiir ein abgeschwichtes Trennsys-
tem, bei dem freilich der Bund die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz
auch fir die ausschlieBlich den Lindern zuflieBenden Steuern erhielt. Von den
groB3en Steuern wurde der Ertrag der Umsatzsteuer dem Bund, der der Einkom-
men- und Korperschaftsteuer den Lindern zugeordnet. Der Bund sollte aber die
Mboglichkeit haben, durch zustimmungsbediirftiges Gesetz einen Teil der Ein-
kommen- und Kérperschaftsteuer zur Deckung seiner Ausgaben in Anspruch
zu nehmen — wobei insbesondere zweckgebundene Zuschusse an die Linder in

7 Wenn die Zustimmung zu einer Organisations- oder Verfahrensregel verweigert wird, und die
Regierungsmehrheit nicht zu einer Nachbesserung bereit ist, dann miisste das Gesetz ohne Or-
ganisations- und Verfahrensregeln neu eingebracht und beschlossen werden — womit dann der
von Art. 84 Abs. 1 GG vorgesehene Normalfall wiederhergestellt wire. Meyer (2008: 138-142)
anerkennt zwar die vom Gericht behaupteten »Schwierigkeitenc, schlidgt aber ein Verfahren vor,
das diese minimieren wiirde.

8 Meyer (2008: 64f.) weist darauf hin, dass die Zustimmungsbedirftigkeit auch durch eine ex-
tensive Interpretation der Begtiffe »Einrichtung der Behérden« und »Verwaltungsverfahren«
ausgeweitet wurde.

9 Das Vetorecht hitte sich kumulativ ausgeweitet, wenn auch die vom Bundesrat vertretene Wei-
terung sich durchgesetzt hitte, wonach jede spitere Anderung eines Zustimmungsgesetzes ¢
spso der Zustimmung bedurfte. Dies ging aber selbst dem Verfassungsgericht zu weit, das in
einer »salomonischen Entscheidung« (Lerche 1989) aus dem Jahre 1974 rein materiellrecht-
liche Anderungen wenigstens dann vom Zustimmungserfordernis freistellte, wenn sie nicht den
unverinderten Regelungen des Verwaltungsverfahrens »eine wesentlich andere Bedeutung und
Tragweite verleihen« (BverfGE 37, 363, Tz. 117).
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Betracht gezogen wurden (Art. 106 Abs. 1-3 a.F. GG). Uberdies wurde in einer
etwas verklausulierten Formulierung der Bundesgesetzgeber auch ermichtigt,
einen horizontalen Finanzausgleich zwischen den Lindern herbeizufithren (Art.
106 Abs. 4 a.F. GG).

Da diese Regelung erwartungsgemil3 langwierige Auseinandersetzungen zwi-
schen Bund und Lindern und unter den Lindern im Gesetzgebungsverfahren
zur Folge hatte, kam es — nach langem Streit und mehrfacher Anrufung des Ver-
mittlungsausschusses — 1955 zu einer Anderung des Art. 106 GG, die nun die
Einkommen- und Kérperschaftsteuer auch formal als Verbundsteuer definierte
und dafiir einen fiir einige Jahre glltigen Schlissel fur die Aufteilung zwischen
Bund und Lindern festlegte. Da aber der Linderanteil nach dem 6rtlichen Auf-
kommen verteilt wurde, das — bei cinheitlichen Steuersitzen — stark variierte,
wihrend die Linderausgaben zu einem erheblichen Teil durch Bundesrecht fest-
gelegt waren, blieb ein horizontaler Finanzausgleich auch weiterhin erforderlich.

Dieser war an der »Finanzkraft« (also an den Steuereinnahmen je Einwohner)
orientiert, wobei durch Ausgleichszahlungen der finanzstarken Linder zunichst
ein Mindestniveau von knapp 90 Prozent des Bundesdurchschnitts erreicht wur-
de. Angesichts unterschiedlicher Belastungen waren damit allein jedoch »ein-
heitliche Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet« immer noch nicht zu erreichen.
Deshalb gewannen die gezielten Finanzhilfen des Bundes in den folgenden Jah-
ren zunchmend an Bedeutung. Ohne explizite Grundlage in der Verfassung und
oft allein auf eine Ermichtigung im Haushaltsgesetz gestiitzt, wurden diese zur
Unterstiitzung bei Notlagen und zur Férderung von 6ffentlichen Investitionen
in finanzschwachen Lindern eingesetzt. Zwar kritisierten die finanzstarken Lin-
der dieses »Dotationsregime« von Anfang an und forderten stattdessen einen
hoheren Lianderanteil am Steueraufkommen. Da sie aber zu einer noch stirkeren
Umverteilung im Linderfinanzausgleich nicht bereit waren, konnte der Bund mit
Unterstitzung der schwicheren Linder sowohl seinen Anteil an der Einkommen-
und Kérperschaftsteuer als auch das Volumen seiner Finanzhilfen erhéhen.

Im Laufe der Jahre entwickelten sich diese zu Steuerungsinstrumenten, mit
denen der Bund auch gestaltenden Einfluss auf wichtige Politikfelder — etwa die
Forschungsforderung (Hohn/Schimank 1990) oder die regionale Wirtschafts-
strukturpolitik (Scharpf et al. 1976) — gewann. Damit wuchs schliellich in allen
Lindern der Unmut tGber die einseitige Abhingigkeit von zweckgebundenen
und auch den Einsatz eigener Mittel erfordernden Zuwendungen des Bundes
in Feldern, die sie als ihre eigene Domine ansahen. Dass es dann aber am Ende
der Sechzigerjahre zu einer grundlegenden Revision der Finanzverfassung kam,
lag nicht allein an der politischen und verfassungspolitischen Kritik an der Pra-
xis des »goldenen Ziigels«, sondern auch an Entwicklungen, die den Status quo
auch aus der Sicht des Bundes weniger attraktiv erscheinen lieBen:
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Die Rezession von 1966 hatte zur ersten GrofBen Koalition gefiihrt, in der
Karl Schiller und Franz Josef StrauB3 die Konjunktur mit einer »konzertierten
Aktion« zwischen der Finanzpolitik des Staates, der Geldpolitik der Bundesbank
und der Lohnpolitik der Tarifpartner ankurbeln wollten (Scharpf 1987: Kap. 7).
Damit aber der Staat seinen eigenen Beitrag zur »antizyklischen Nachfragesteue-
rung«leisten konnte, erschien es notwendig, auch die Haushaltsfithrung der Lin-
der und die Kreditaufnahme durch alle Gebietskérperschaften zur Orientierung
am »gesamtwirtschaftlichen Gleichgewicht« zu verpflichten — was ohne Verfas-
sungsinderungen nicht zu erreichen war. Zugleich drohten mit dem Ubergang
zum europdischen Agrarmarkt massive Strukturprobleme fiir die kleinbduer-
liche Landwirtschaft in Stid- und Westdeutschland, wihrend die Krise bei Kohle
und Stahl eine grundlegende Neuorientierung der — bisher auf die peripheren
Regionen gerichteten — Wirtschaftshilfen von Bund und Lindern erforderte.
SchlieBlich schien unter dem Druck der 6ffentlichen Diskussion tiber die »Bil-
dungskatastrophe« (Picht 1964) auch in der Bildungspolitik eine nationale Koor-
dinierung und engere Zusammenarbeit zwischen Bund und Lindern geboten.

Dafiir schien die zwar flexible, aber politisch umstrittene und verfassungs-
rechtlich prekire Dotationspraxis nicht mehr auszureichen, und deshalb war die
neue Bundesregierung bereit, auf der Grundlage des noch bei der Regierung
Erhardt abgelieferten Gutachtens der »Troeger-Kommission« (1966) in Ver-
handlungen tGber eine »grofie Finanzreform« einzutreten (Heinsen 1989). Deren
wesentliches, wiederum erst nach mehrfacher Anrufung des Vermittlungsaus-
schusses erreichtes Ergebnis war die Einbezichung auch der Umsatzsteuer in
einen »groBen Steuerverbund«, wobei nur die Anteile des Bundes und der Lin-
der an der Einkommen- und Kérperschaftsteuer in der Verfassung festgelegt
wurden. Dagegen sollte das Aufkommen der Umsatzsteuer jeweils unter glei-
cher Berticksichtigung der notwendigen Ausgaben beider Ebenen durch zustim-
mungsbedurftiges Gesetz zwischen Bund und Lindern aufgeteilt werden. Vor
allem aber sollte hier die Verteilung zwischen den Lindern nicht nach dem 6rt-
lichen Aufkommen, sondern nach der Einwohnerzahl erfolgen, wobei iberdies
maximal ein Viertel des Linderanteils vorab an finanzschwache Linder gehen
konnte (Art. 107 Abs. 1 Satz 4 GG). Durch diese Form des »vertikalen Finanz-
ausgleichs« verminderten sich die Unterschiede in der Steuerkraft der Linder so
weit, dass mit der Erginzung durch den horizontalen Ausgleich zwischen den
Lindern das Mindestniveau der Finanzkraft auf 95 Prozent des Bundesdurch-
schnitts angehoben wurde.

Da sich damit die Abhingigkeit der finanzschwachen Linder von diskre-
tiondren Bundeshilfen verminderte, gelang es den Kritikern auch, diese zurtck-
zuschneiden und verfassungsrechtlich zu regeln. Sie wurden ersetzt durch drei
»Gemeinschaftsaufgaben« (Ausbau und Neubau von Hochschulen, Verbesse-
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rung der regionalen Wirtschaftsstruktur und Verbesserung der Agrarstruktur
und des Kistenschutzes), die durch zustimmungsbediirftiges Gesetz definiert
und gemeinsam finanziert wurden, und deren Mittel auf der Grundlage einer
»gemeinsamen Rahmenplanung« zu vergeben waren (Art. 91a GG). Bei der Bil-
dungsplanung und der Forschungsférderung sollten der Bund und alle Linder
auf der Grundlage von Vereinbarungen »zusammenwirken« (Art. 91b GG).
SchlieBlich fanden die konjunktur- und strukturpolitischen Steuerungshoffnun-
gen des Bundes auch ihren Ausdruck in Art. 104a Abs. 4 GG, der Finanzhilfen
fir »besonders bedeutsame Investitionen der Linder und Gemeinden« erlaub-
te, wenn diese entweder »zur Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts oder zum Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft im Bun-
desgebiet oder zur Foérderung des wirtschaftlichen Wachstums erforderlich«
waren. Voraussetzung war wiederum ein zustimmungsbedirftiges Gesetz oder
eine Verwaltungsvereinbarung auf Grundlage des Haushaltsgesetzes.

Damit war im Bereich der Finanzverfassung der »kooperative Féderalismus«
(Hesse 1970; Kisker 1971) perfektioniert worden: Nun wurden nicht nur die
Einnahmen der Linder vollstindig durch (zustimmungsbedirftige) Bundes-
gesetze bestimmt, sondern mit der Vergemeinschaftung der Umsatzsteuer war
nun auch der Bund fur seine Einnahmen fast vollstindig" von der Zustimmung
des Bundesrates abhingig geworden. Zugleich wurde die weiterhin fiir notwen-
dig erachtete Mitfinanzierung des Bundes bei Linderaufgaben formalisiert und
entweder von der Zustimmung des Bundesrates oder von der Einigung tiber ge-
meinsame Planungen oder von Verwaltungsvereinbarungen abhingig gemacht.
Im Bereich der Gesetzgebung hatte der Bund in einigen wichtigen Bereichen
neue Kompetenzen gewonnen, wihrend die Linder in den davon nicht erfass-
ten Politikfeldern das Instrumentarium der horizontalen Selbstkoordination
perfektionierten (Scharpf 1989). Und schlieBlich hatte der Bundesrat schon
zuvor mit der »Einheitstheorie« des Bundesverfassungsgerichts ein Veto tber
den materiellen Inhalt von Bundesgesetzen gewonnen, wenn diese entweder die
finanziellen Belange oder die Verwaltungshoheit der Linder tangierten. Kurz:
Bund und Linder konnten in fast allen innenpolitischen Fragen nur noch im
Konsens handeln (Scharpf 1985; Lehmbruch 1999).

10 Im Zuge der europiischen Integration verloren die Zolle ihre bisherige Bedeutung fiir die Ein-
nahmen des Bundes und die Nutzung der ohne Zustimmung des Bundesrates zu erheben-
den Erginzungsabgabe zur Hinkommen- und Kérperschaftsteuer (Art. 106 Abs. 1 Ziff. 6)
wurde durch einschrinkende Verfassungsinterpretationen von unklarer Reichweite behindert
(BVerfGE 32,333 — 1972).



Kapitel 2
Probleme der Verflechtung

2.1  FEinleitung

Die Ausweitung der Politikverflechtung zwischen Bund und Lindern entsprach
dem Zeitgeist der Sechzigerjahre. In der Spitphase der langen Wachstums-
periode nach dem Zweiten Weltkrieg und unter dem Eindruck der damaligen
Erfolge einer keynesianischen Globalsteuerung der Wirtschaftsabldufe hatte sich
zuerst in den USA, in GroBbritannien und in Frankreich und schlieB3lich auch in
der Bundesrepublik die Vision einer aktiven Gestaltung gesellschaftlicher Ver-
hiltnisse mit den Mitteln einer rationalen und langfristig orientierten politischen
Planung verbreitet (Kaiser 1965, 1972; Metzler 2005). Logische Voraussetzung
dafiir war die Fihigkeit zur strategischen Nutzung der rechtlichen, finanziellen
und administrativen Handlungsressourcen des modernen Staates. Dies erfor-
derte den Aufbau technisch leistungsfihiger Instrumente zur lingerfristigen Pla-
nung staatlicher Aufgaben, und unter den institutionellen Bedingungen in der
Bundesrepublik erforderte es auch die Entwicklung effektiver Mechanismen zur
Koordinierung oder »Konzertierung« zwischen formell selbstindigen Akteu-
ren — zwischen den Abteilungen im Ministerium, zwischen den Ressorts in der
Regierung, zwischen Bund und Lindern und zwischen den Lindern (Projekt-
gruppe 1969; Mayntz/Scharpf 1973, 1975; Scharpf 1973, 1980). Jedenfalls in
der Intention entsprach der Ausbau des kooperativen Féderalismus den Zielen
einer aktiven, gesellschaftsgestaltenden Politik.! Wenig spater aber erwies sich
diese Interpretation als fundamentaler Irrtum.

1 Im Zwischenbericht von 1972 der 1970 eingesetzten Enquete-Kommission »Verfassungs-
reform« (Enquete-Kommission 1973, Abschnitt C.V.1.3) war sogar eine Verpflichtung des
Bundes und der Linder zu (separaten) »integrierten Aufgabenplanungen« vorgesehen, die »in
den Sachbereichen, die fiir die Entwicklung der Bundesrepublik Deutschland von Bedeutung
sind, zu einer gemeinsamen Rahmenplanung zusammengefiigt« werden sollten. Nachdem der
Olpreisschock die Planungsoptimisten erniichtert hatte, blieb davon im Schlussbericht der
Enquete-Kommission von 1976 nur die Empfehlung, eine Kann-Bestimmung fiir gemeinsame
»Rahmenplanungen« in einzelnen Politikfeldern in die Verfassung aufzunechmen (Enquete-
Kommission 1977 11, Tz. 5.3). Auch daraus ist dann nichts geworden.
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Extkurs

Bei der Aufklirung des Irrtums hilft ein Blick in die Verhandlungs- und Vetospielertheorie
(Scharpf 1992a, 2000a: Kap. 6; Tsebelis 2002). Mit der Perfektionierung der Politikverflech-
tung sind wichtige politische Entscheidungen nur noch in einem »Zwangsverhandlungssys-
tem erreichbar, in dem kein Akteur ohne die Zustimmung der anderen alleine handeln kann.
Ob ein solches System als Ganzes handlungsfihig ist, hingt dann einmal von der »objektiven«
Interessenkonstellation ab. Wenn die Interessen gleichgerichtet sind, wenn es sich also im
Jargon der Spieltheorie um ein reines »Koordinationspiel« handelt, ist die Einigung leichter
zu erreichen als bei einem reinen »Nullsummenspiel«, bei dem der eine verlieren miisste, was
der andere gewinnt (Rapoport 1999). In der Praxis sind die reinen Koordinations- und Null-
summenspiele freilich viel seltener als »gemischte« Konstellationen, in denen die Beteiligten
gleichzeitig gemeinsame und konfligierende Interessen verfolgen. So kénnen etwa Koalitions-
parteien zwar den gemeinsamen Erfolg der Regierung anstreben, aber gleichzeitig versuchen,
den eigenen Anteil daran auf Kosten des Partners zu maximieren. Wo das so ist, da wird die
Einigung erschwert durch ein charakteristisches »Verhandlungsdilemmag, weil Akteure, die
sich um das gemeinsame Interesse bemiihen, durch andere ausgebeutet werden kénnen, die in
erster Linie den eigenen Vorteil verfolgen (Lax/Sebenius 1986). Unter solchen Bedingungen
konnen subjektive »Interaktionsorientierungen« erhebliche Bedeutung fiir den Erfolg oder
Misserfolg von Verhandlungen gewinnen (Scharpf 2000a: Kap. 4).

Die Verhandlungstheorie unterstellt normalerweise, dass alle Beteiligten sich im Verhilt-
nis zu ihren Partnern von einer »egoistisch-rationalen« Orientierung leiten lassen. Jeder fragt
nur, ob er bei einer Einigung besser abschneidet als bei einem Scheitern der Verhandlung, aber
er kimmert sich nicht um die Gewinne oder Verluste der anderen Beteiligten.

In der Theorie kénnen Verhandlungen zwischen rationalen Egoisten nicht nur ein Pareto-
Optimum, sondern auch ein Gesamt-Optimum erreichen, wenn die jeweiligen Gewinner die
Verlierer durch »Ausgleichszahlungen« oder »Paketlésungen« ausreichend entschidigen kénnen
(Scharpf 1992b). Die Theorie unterstellt freilich vollstandige Information und vernachlissigbare
»Transaktionskosten« (Coase 1960). Da dies aber in der Realitit nie zutrifft, konnen Zwangsver-
handlungssysteme, bei denen jeder der Beteiligten ein Veto hat, die Einigung auf sachgerechte
Losungen behindern oder auch ganz verhindern (Scharpf 2000a: Kap. 6; Tsebelis 2002).

Aber auch die Unterstellung egoistisch-rationaler Orientierungen trifft nicht immer zu.
Unter bestimmten Bedingungen dominiert bei einigen oder allen Beteiligten eine »kompetiti-
ve« Interaktionsorientierung — das heif3t eine subjektive Sicht, bei der es nur noch darum geht,
mehr zu gewinnen oder weniger zu verlieren als die anderen. Wo diese Sicht den Blick auf die
Realitit bestimmt, da verhalten sich die Akteure in »gemischten« Konstellationen so, als ob es
kein gemeinsames Interesse gibe und sie sich in einem reinen Nullsummenspiel befinden, bei
dem der eine verliert, was der andere gewinnt. Dann kommt es in Zwangsverhandlungssyste-
me zur wechselseitigen Blockade, obwohl eine Einigung objektiv gesehen fiir alle Beteiligten
Vorteile bringen konnte.

Denkbar ist schlieSlich auch eine »solidarische« oder »kooperative« Orientierung, bei der
alle Beteiligten in erster Linie das gemeinsame Interesse im Auge haben und Verteilungs-
konflikte ignorieren oder wenigstens zurtckstellen. Es liegt auf der Hand, dass die zuletzt
genannte Interaktionsorientierung die Handlungsfihigkeit der Politik unter den Bedingungen
der Verflechtung wesentlich steigern wiirde. Die Bund-Liander-Verhandlungen wiirden dann
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zu einem Problemlésungsprozess, in dem alle Beteiligten gemeinsam nach der im Gesamt-
interesse besten Losung suchen.”

Die seit den Sechzigerjahren verbreiteten Konzepte des »kooperativen Fodera-
lismus« und der »Gemeinschaftsaufgaben, die schlieBlich in den Artikeln 91a
und 91b GG auch Eingang in den Verfassungstext fanden, kénnen als Ausdruck
der Hoffnung auf kooperative Orientierungen oder jedenfalls einer normativ
begriindeten Anforderung’ an die Konsensbereitschaft und Gemeinwohlotien-
tierung aller Beteiligten verstanden werden. In der Praxis von Bund-Linder-
Verhandlungen ist von »kooperativen Interaktionsorientierungen« freilich kaum
etwas zu spuren. Da die Beteiligten nicht als Privatleute, sondern als Vertre-
ter ihres Landes oder Ressorts auftreten, dominiert die »egoistisch-rationale«
Orientierung an den jeweiligen institutionellen Eigeninteressen. In unseren
Untersuchungen zur Politikverflechtung um die Mitte der Siebzigerjahre fand
diese Orientierung ihren bildhaften Ausdruck in einem Interview-Zitat zum
Selbstverstindnis eines Landesvertreters in der Programmplanung der Gemein-
schaftsaufgabe »Verbesserung der Agrarstruktur«:

Ich muss ganz chrlich sagen, wenn der Bund den Vorschlag gemacht hitte, wir nehmen die
Zahl der Apfelbiume fiir den Wegebau, und das wire fiir mein Land giinstig gewesen, ich
hitte mich nicht dagegen gewehrt. Ich bin dort als Vertreter meines Landes und nicht als
wissenschaftlicher Mitarbeiter. Ich habe mich davon ganz frei gemacht. Ich hitte mich dort
jedenfalls deplaziert gefiihlt, wenn ich dort hitte rein sachliche Gesichtspunkte vertreten
missen. Entscheidend ist, ich muss fiir mein Land etwas Besseres herausholen, bzw. mog-
lichst wenig verlieren. Wie gesagt, ich hitte auch die Apfelbdume genommen.
(Reissert/Schnabel 1976: 119)

Wenn es wie hier um Geld geht, und wenn die Beteiligten die auf dem Spiel
stehenden Interessen und die jeweilige Verhandlungsmacht wechselseitig zutref-
fend einschitzen kénnen, dann werden rationale Egoisten sich im Prinzip auf
einen Kompromiss einigen kénnen — sofern es tiberhaupt Losungen gibt, bei
denen alle besser abschneiden als im Status quo. Aber diese Voraussetzungen
sind schon nicht mehr gegeben, wenn bei verinderten Verhiltnissen einige Be-
teiligte Verzicht leisten missten, oder wenn es gar statt um die Verteilung von

2 Im Jargon der kommunikationstheoretischen Diskussion ginge es dann um Beratungen im
Modus des »arguing« statt um Verhandlungen vom Typ des »bargaining« (Miiller 2004). Das
bedeutet freilich nicht, dass die Einigung deshalb leichter fiele. Die Auseinandersetzung um
unterschiedliche Gemeinwohlvorstellungen, unterschiedliche Weltsichten und unterschiedliche
Situationsdeutungen kann konflikthafter sein als der Kuhhandel um relative Vorteile.

3 So spricht etwa Gunter Kisker (1971: 107) davon, dass unter dem Grundgesetz die Rolle der
Linder nur aus der Sicht der Interessen des Gesamtverbandes legitimiert werden kénne. »In
einem schr weit gefassten Sinne werden also die Lander als Funktionire gewertet, die im Inter-
esse des Gesamtverbandes in ihre Rolle eingewiesen wurden.«
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Zuwichsen nur noch um die Verteilung unvermeidlicher Verluste geht. Noch
schwieriger werden Verhandlungen, wenn es statt um Geld oder andere teilbare
materielle Vorteile um qualitative Ziele geht, die entweder erreicht oder ver-
fehlt werden. »Ausgleichszahlungen« und »Koppelgeschifte« konnten zwar die
Einigung ermdglichen. Aber auch diese Méglichkeit scheidet aus, wenn es um
unvereinbare politische Ziele und Wertvorstellungen geht, die man sich nicht
abkaufen lassen kann und die sich auch nicht gegeneinander verrechnen lassen.
Noch problematischer werden aber Verhandlungslésungen, wenn die Beteilig-
ten sich statt von egoistisch-rationalen von kompetitiven Interaktionsorientie-
rungen leiten lassen.

Im Prinzip kénnen die Probleme der deutschen Politikverflechtung, fur die
die »Kommission zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung« nach L6-
sungen suchte, alle auf diesen Punkt zurtickgefithrt werden: In den auf Koope-
ration angelegten und Konsens erfordernden Strukturen der Politikverflechtung
verzichteten alle Beteiligten auf autonome Handlungsmoglichkeiten. Die dabei
erhofften »Kooperationsgewinne« hitten aber in der Praxis nur erreicht werden
kénnen, wenn auch die notwendige Erfolgsbedingung einer »kooperativen« In-
teraktionsorientierung der Beteiligten hitte vorausgesetzt werden kénnen. Dass
dies in der Praxis nicht zutraf, erklirt, so will ich zeigen, die drei Hauptprobleme
des deutschen Bundesstaates, die eine Foderalismusreform zu bearbeiten hatte:

— die mangelnde Effektivitdt des »kooperativen Féderalismus,
— die mangelnde Handlungsfahigkeit der Bundespolitik und
— die mangelnde Autonomie der Landespolitik.

2.2 Die mangelnde Effektivitit des »kooperativen Foderalismus«

Mit der Perfektionierung des kooperativen Féderalismus in der Verfassungs-
reform von 1969 hatte der Bund konjunkturpolitische und strukturpolitische
Ziele verfolgt und dafiir auf seine autonom einsetzbaren Handlungsmaoglichkei-
ten in der Finanzpolitik weitestgehend verzichtet. Diese Rechnung ist jedenfalls
fir den Bund nicht aufgegangen.

2.2.1  Konjunkturpolitik

Auf dem Feld der Konjunkturpolitik wurden die Hoffnungen auf eine am Ge-
samtinteresse orientierte KKoordination der Linderpolitiken am schnellsten ent-
tiuscht. Sie war notwendiger Bestandteil einer »antizyklischen Globalsteuerung«
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der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage mittels einer »konzertierten Aktion« zwi-
schen der Geldpolitik der Bundesbank, der Lohnpolitik der Gewerkschaften
und der Fiskalpolitik des Gesamtstaates (Hochstitter 2006). Vor allem deswe-
gen hatte sich ja der Bund unter dem Einfluss der Sozialdemokraten auf die
Finanzverfassungsreform eingelassen. In der Tat waren nun Bund und Linder
verfassungsrechtlich verpflichtet, »bei ihrer Haushaltswirtschaft den Erforder-
nissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts Rechnung zu tragen« (Art.
109 Abs. 2 GG) und es gelang auch, diese Verpflichtung in dem von Katl Schil-
ler konzipierten Stabilitdts- und Wachstumsgesetz von 1967 zu konkretisieren
und fiir die Koordination einen gemeinsamen Finanzplanungsrat einzurichten.
Aber wihrend in der ersten Krise von 1966 bis1969 wenigstens die Konzertie-
rung zwischen der Geldpolitik und der Lohnpolitik einigermallen funktioniert
hatte, blieb der Beitrag der Fiskalpolitik schon damals so gut wie wirkungslos
(Kock 1975; Knott 1981; Scharpf 1987: Kap. 7, 10).

In der Rezession hitte eine antizyklische Fiskalpolitik die Steuern senken
und die 6ffentlichen Ausgaben erhéhen sollen, wihrend das so in Kauf zu
nehmende Defizit in der Hochkonjunktur durch hohere Steuern und sinkende
Ausgaben wieder abzubauen war. Von der Steuerpolitik war in Deutschland ein
solcher Beitrag freilich kaum zu erwarten. Bei den »groB3en« Steuern, die nun
alle in den Verbund einbezogen waren, hitte jede konjunkturpolitisch motivierte
Anderung die Tinderhaushalte unmittelbar betroffen. Eine Zustimmung des
Bundesrates zu den in der Krise erwiinschten Steuersenkungen war also wenig
wahrscheinlich — wobei im Einzelfall gewiss auch die Parteipolitik eine Rolle
spielte.* Handlungsspielraum bot also nur die schon 1955 eingefiihrte »Ergin-
zungsabgabe« zur Einkommen- und Korperschaftssteuer, fiir die der Bund nicht
auf die Zustimmung des Bundesrates angewiesen war. Sie wurde mit Beginn des
Aufschwungs 1968 zum ersten Mal erhoben und konjunkturgerecht 1974/1975
wieder abgeschafft. Hinzu kamen die neuen Méglichkeiten des Stabilitits- und
Wachstumsgesetzes zur Erhebung von riickzahlbaren »Stabilititszuschligen«
zur BEinkommen- und Koérperschaftssteuer, die bei der Bundesbank als »Kon-
junkturausgleichsricklage« stillzulegen waren. Diese Abgaben wurden in der Tat
in den frihen Siebzigerjahren mehrfach zur Inflationsbekdmpfung erhoben und
dann mit dem Anstieg der Arbeitslosigkeit 1974 auch wieder zurtickbezahlt. Da-
mit aber war das steuerpolitische Instrumentarium zur Bekdmpfung der bis in
die Achtzigerjahre andauernden Olpreiskrisen auch erschépft.

4 Man denke etwa an die vom Spiege/ (16.2.1976) verbreitete Bemerkung des Ministerprisidenten
Helmut Kohl, er denke nicht daran, »fir die Sozis Konjunkturpolitik zu machen« (zitiert nach
Lehmbruch 2000: 149).
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Nicht viel besser stand es um die Moglichkeiten einer antizyklischen Ausga-
benpolitik, bei der es wegen der erhofften »Multiplikator-Effekte« vor allem um
die 6ffentlichen Investitionen ging. Da diese im deutschen Bundesstaat zu mehr
als 80 Prozent von den Lindern und Gemeinden unternommen werden, enthiel-
ten die von Karl Schiller und Franz Josef Straul3 nach 1966 lancierten »Eventual-
haushalte« des Bundes in erster Linie Finanzhilfen, die das Investitionsniveau in
den Lindern erh6hen sollten (Hochstitter 2000). Aber dort fehlte es zunichst
an baureifen Projekten, sodass die Bundesmittel ihre expansive Wirkung erst
zwei oder drei Jahre spiter erzielten, als die tiberhitzte Konjunktur schon wie-
der hitte gedrosselt werden missen. Diese Anlaufprobleme konnten zwar spa-
ter durch eine Art Vorratsplanung bei den neuen Gemeinschaftsaufgaben und
Finanzhilfeprogrammen entschirft werden, und der Bund hat hier dann auch
wihrend der Olpreiskrise der Siebzigetjahre eine ganze Reihe von Konjunktur-
programmen finanziert. Der 6konomische Effekt blieb jedoch verhiltnisma-
Big gering, weil die Linder und Gemeinden auf die héheren Zuweisungen des
Bundes nicht mit einer Erh6hung ihrer eigenen Investitionsausgaben reagierten,
solange ihre Steuereinnahmen zuriickgingen.

Wihrend also der Bund mit seinen begrenzten Mitteln eine antizyklische
Ausgabenpolitik durchzuhalten versuchte, entwickelten sich die Ausgaben der
Linder und Gemeinden auch weiterhin nach einem Muster, das man »verzogert
prozyklisch« nennen kénnte: Wegen der Schwerfilligkeit fiskalischer Reaktionen
stiegen zwar zu Beginn einer Rezession auch hier die Defizite, aber wenig spiter
dominierte dann der Zwang zur Haushaltskonsolidierung, auch wenn dadurch
die 6konomische Krise noch weiter verschirft wurde. Umgekehrt stiegen die
Ausgaben der Linder und Gemeinden, sobald der Wirtschaftsaufschwung mehr
Geld in die Kassen spiilte, auch wenn dadurch die Inflation wieder zunahm
und die Bundesbank deshalb frither zu bremsen begann. Kurz: Die Linder be-
handelten die fiskalpolitische Konjunktursteuerung als ausschlieSliche Aufgabe
des Bundes, aber der Anteil des Bundes am Haushalt des Gesamtstaates und
insbesondere an den o6ffentlichen Investitionen war zu klein, um im Allein-
gang die gesamtwirtschaftliche Nachfrage zu beeinflussen, und der Anstieg der
Schuldenlast des Bundes war zu grofB3, als dass die trotzdem unternommenen
Versuche hitten durchgehalten werden kénnen (Scharpf 1987: 261-279). Die
Ambitionen einer antizyklischen Fiskalpolitik, fir die die grof3e Finanzreform
die Voraussetzungen hatte schaffen sollen, wurden deshalb mit dem Ende der
sozialliberalen Koalition in aller Stille begraben. Zumindest insofern haben sich
die Nachteile, die der Bund in der Finanzverfassungsreform in Kauf genommen
hat, fiir ihn nicht ausbezahlt.
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2.2.2  Strukturpolitik

Das zweite Steuerungsinteresse, das der Bund mit der Finanzverfassungsreform
hatte realisieren wollen, war strukturpolitischer Art. Unter dem fritheren »Dota-
tionsregime« hatten die Ressorts einseitig und flexibel zweckgebundene Forder-
mittel anbieten konnen, die — wenn man die uniibersichtliche Praxis funktiona-
listisch idealisierte — zwei gesamtstaatlich wichtigen Zwecken dienen konnten:®
Die Mitfinanzierung konnte eingesetzt werden, um bestimmte Landesaufgaben
in der Konkurrenz mit anderen zu privilegieren. Okonomisch sinnvoll war dies
insbesondere bei gesamtwirtschaftlich bedeutsamen Infrastrukturinvestitionen
und bei Leistungen, deren Vorteile nicht allein dem Land zugute kamen, das
dafiir zu bezahlen hatte. Dass dadurch die originiren Priferenzen der Landes-
politik »verzerrt« werden konnten, lag auf der Hand — aber eben diese Verzer-
rung konnte ndtig sein, um gesamtstaatlich definierte »Kollektivgiiter« gegen
die Tendenz einer Vernachldssigung positiver »externer Effekte« zu schiitzen.
Zum zweiten konnten die zweckgebundenen Zuweisungen — anders als der an
der Steuerkraft und nicht am Bedarf orientierte Finanzausgleich — jeweils auf
unterschiedliche Problemlasten in den einzelnen Lindern reagieren und so die
Angleichung der »Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet« férdern.

Aber verfassungsrechtlich war die Zulissigkeit von Finanzhilfen — jedenfalls
soweit sie nicht durch eine Gesetzgebungskompetenz des Bundes gedeckt waren
— immer umstritten (Kisker 1971: 34—44). Uberdies konnte der Bund damit nur
finanzielle Anreize setzen, aber die Linder nicht binden — also beispiclsweise
auch nicht die in den Sechzigerjahren grassierende Subventionskonkurrenz zwi-
schen den Lindern in der Wittschaftsférderung verhindern (Reissert/Schnabel
1976). Hinzu kamen die viel weiter reichenden Ambitionen einer bundesweiten
Koordination und Planung der wichtigen Infrastruktur-Aufgaben (Jochimsen
1966, 1970; Enquete-Kommission 1973) — von der Raumordnung und der Ver-
kehrswegeplanung tiber den Wohnungs- und Stidtebau bis zum Hochschulbau,
der Bildungsplanung und der Krankenhausfinanzierung. Solche Ziele hitten in
der Tat mit der Fondswirtschaft allein nicht erreicht werden kénnen. Es gab
also immerhin gewichtige oder zumindest plausible Motive fir die Reform auch

5 In unseren Untersuchungen zur Politikverflechtung habe ich analytisch vier unterschiedliche
»Fragmentierungsprobleme« unterschieden (»Niveauprobleme, »Niveaufixierungsprobleme,
»Verteilungsprobleme« und »Interaktionsprobleme«), die in einer zu stark dezentralisierten
Entscheidungsstruktur auftreten konnen, und die durch unterschiedliche Interventionen einer
Zentralinstanz korrigiert werden koénnten (Scharpf 1976: 28-34). In den empirischen Fallstu-
dien haben wir dann gefragt, ob in dem jeweiligen Politikfeld tiberhaupt ein solches »Fragmen-
tierungsproblem« vorlag, das die Beteiligung des Bundes rechtfertigen konnte, und wenn ja,
ob die tatsichliche Praxis der Bund-Linder-Programme zu seiner Losung beitrug (Reissert/
Schnabel 1976).
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aufseiten des Bundes. Aber in den Verhandlungen mit den Lindern war das Ziel
einer linderiibergreifenden Koordination und verbindlichen Planung nur zu er-
reichen, wenn der Bund zugleich auf die Fihigkeit zur einseitigen und flexibel
revidierbaren Entscheidung tiber die Zwecke der Foérderung und die Verteilung
der Mittel verzichtete.

Bei den Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91a GG wurde die Auswahl der
Politikfelder — Aus- und Neubau von Hochschulen, Verbesserung der regio-
nalen Wirtschaftsstruktur und Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiis-
tenschutzes — in der Verfassung selbst festgelegt. Die nihere Bestimmung der
Aufgaben erfolgte durch ein zustimmungsbediirftiges Gesetz, und fiir die »ge-
meinsame Rahmenplanung, die die jeweiligen Bedingungen der Férderung und
die Auswahl der Vorhaben bestimmte, war ein gemeinsamer Planungsausschuss
zustindig, in dem Bund und Linder je 11 Stimmen hatten, und der mit Drei-
viertelmehrheit zu entscheiden hatte. Bildungsplanung und Forschungsférde-
rung waren dagegen in Art. 91b GG nur als Ermichtigung zur Zusammenarbeit
institutionalisiert worden und bedurften zu ihrer Realisierung zunichst einer
Vereinbarung des Bundes mit allen Lindern. Fir die Bildungsplanung wurde
1970 durch ein Verwaltungsabkommen die Bund-Linder-Kommission (BLK)
eingerichtet, deren Mandat 1975 auf die Forschungsférderung erweitert wurde.
Formell konnte sie mit qualifizierter Mehrheit lediglich Empfehlungen an die
Regierungschefs des Bundes und der Linder beschlieBen, die jedoch unmittel-
bar verbindlich wurden, wenn kein Land die Anrufung der Regierungschefs ver-
langte. Faktisch ging es also darum, einstimmige Entscheidungen zu erreichen
(Bentele 1979). Fir die Zuldssigkeit von Finanzhilfen nach Art. 104a Abs. 4 GG
schlieBlich definierte die Verfassung enge ékonomische Voraussetzungen, mit
denen die konsensuale Praxis freilich sehr flexibel umging. Als harte Restriktion
erwies sich jedoch die Beschrinkung auf die Férderung von »Investitionen« von
Lindern und Gemeinden, sodass etwa die Betriebs- und Personalkosten von
Kindergirten oder Ganztagsschulen nicht geférdert werden konnten. Zur Be-
griindung und Regelung von Finanzhilfen bedurfte es eines Zustimmungsgeset-
zes oder einer Verwaltungsvereinbarung, bei der aber nach der Rechtsprechung
des Verfassungsgerichts alle sachlich infrage kommenden Linder zu beteiligen
waren und die direkte Einflussnahme des Bundes auf die Auswahl der Vorha-
ben ausgeschlossen sein musste (BVerfGE 39, 96; 41, 291).

Formell variierten also die Entscheidungsregeln von der absoluten Mehrheit
der Bundesratsstimmen bei Zustimmungsgesetzen bis zur Einstimmigkeit bei
den konstitutiven Vereinbarungen unter Art. 91a und 91b GG. Faktisch ver-
suchten jedoch die Linder bei allen Gemeinschaftsaufgaben und Finanzhilfen
fast um jeden Preis, sich auf eine gemeinsame Position gegeniiber dem Bund
zu einigen. Einzige Ausnahme war die Bildungsplanung, in der die anfingliche
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Einigkeit der Bildungspolitiker am Parteienstreit tber die Gesamtschule, die
Orientierungsstufe und die Lehrerbildung zerbrach. Der heroische Versuch
des Bundes, zusammen mit den regierungsnahen »A-Lindern« die unionsge-
fithrten B-Linder in der BLK zu majorisieren, scheiterte erwartungsgemif bei
den Regierungschefs. Der finanziell sehr ambitionierte Bildungsgesamtplan,
der nach langen Verhandlungen mit Sondervoten bei den wichtigen sachlichen
Streitfragen schlieBlich im Juni 1973 doch verabschiedet werden konnte, traf
danach auf die Ablehnung der Finanzminister der Linder und konnte erst nach
weiteren Verhandlungen tber einen héheren Linderanteil an der Umsatzsteuer
von den Regierungschefs beschlossen werden (Mading 1974). Nach einem et-
neut gescheiterten Anlauf zu Beginn der Achtzigerjahre wurde der Versuch ei-
ner gemeinsamen Bildungsplanung schlieBlich ganz aufgegeben (Miding 1991)°
— mit der Folge, dass die Bildungspolitik von nun an ungeschiitzt der Haushalts-
konkurrenz in jedem Land ausgesetzt war.

Dieses Schicksal der Bildungsplanung wurde von den »vertikalen Ressort-
kumpaneien« oder »Fachbruderschaften« (Wagener 1979) in den anderen von
der Mischfinanzierung begiinstigten Politikfeldern als Warnung verstanden. Der
finanziell privilegierte Status ihrer jeweiligen Aufgabengebiete war gefdhrdet,
wenn es ihnen nicht gelang, eine gemeinsame Position der »Spezialisten« in den
jeweils zustindigen Fachressorts des Bundes und der Linder gegeniiber den
»Generalisten« in den Staatskanzleien und Finanzministerien aufzubauen und
durchzuhalten (Scharpf et al. 1976: 236-243).” Aber da das jeweilige Bundes-
ministerium zugleich daran gehindert werden sollte, die Linder gegeneinander
auszuspielen, setzte die gemeinsame Position immer auch eine Einigung zwi-
schen den Lindern voraus. Unabhingig von der formalen Regelung gab es also
im Prinzip Uberall nur einstimmige Entscheidungen.®

Aber auch wenn, eingedenk des warnenden Beispiels der Bildungsplanung,
bei den anderen Gemeinschaftsaufgaben und Finanzhilfen parteipolitische Rich-
tungskonflikte vermieden wurden, waren in den Verhandlungen gravierende
Differenzen zu tberbricken. Fine verhiltnismiBig geringe Rolle spielte dabei

6 Die weiterbestehende GA Bildungsplanung diente von da an in erster Linie zur Forderung
niitzlicher »Modellvorhaben«.

7 Mit diesem Interesse der »Spezialisten« an der Privilegierung ihres jeweiligen Politikfeldes er-
klirten wir auch die von uns mehrfach festgestellten und von Vertretern der Praxis bestitigten
(Scharpf et al. 1977) Fille einer »Uberverflechtunge, bei denen ein zentralstaatliche Korrek-
turen rechtfertigendes »Fragmentierungsproblem« nicht oder jedenfalls zum Zeitpunkt der
Untersuchung nicht mehr bestand (Scharpf et al. 1976: 236-243).

8 Tatsdchlich galt dies sogar fiir die Planung und den Bau der Bundesfernstrafien, wo der Bund
allein hitte entscheiden konnen, aber faktisch auf die Kooperation der Stralenbauverwaltun-
gen der Linder angewiesen war (Gatlichs 1980).
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der heute im Vordergrund stehende Konflikt zwischen den reichen und den
armen Lindern. Zwar hitten die Staatskanzleien und Finanzressorts in Baden-
Wirttemberg, Hessen oder Nordrhein-Westfalen (aber damals noch nicht in
Bayern) statt der Mischfinanzierung lieber einen héheren Anteil an der Umsatz-
steuer erreicht, aber wenn Forderprogramme im Interesse der drmeren Linder
nicht zu vermeiden waren, dann kam auch hier das Interesse der Fachressorts
an der Privilegierung ihres Aufgabengebiets ins Spiel. Mit dem Argument, man
dirfe angebotene Bundesmittel nicht verschenken, setzte dieses sich regelmif3ig
auch in den reichen Lindern durch.

Innerhalb der jeweiligen »Fachbruderschaften« waren dann die Interessen-
konflikte umso gravierender — zwar nicht zwischen reichen und armen Lindern,
wohl aber zwischen Stadtstaaten und Flichenlindern, zwischen Industrielin-
dern und Agrarlindern, unter diesen dann zwischen solchen mit grofibetrieb-
lichen und anderen mit kleinbduetlichen Strukturen, oder auch zwischen Lin-
dern mit einem hohen Bestand von Universititen und Forschungseinrichtungen
und anderen mit hohem Nachholbedarf. Dem gemeinsamen Interesse an der
Einrichtung eines vom Bund geférderten Programms — und vermutlich auch an
der Verbesserung der Wirtschaftsstruktur, der Agrarstruktur, der Stadtentwick-
lung oder der Krankenversorgung — standen also massive Verteilungskonflikte
entgegen; aber ohne deren einvernehmliche Regelung hitte auch das Férderpro-
gramm nicht realisiert werden kénnen.

In allen Programmbereichen, die wir damals untersuchten,’” hatten die Lander es
zwar zundchst geschafft, dieses Verhandlungsdilemma zu tberwinden, aber sie er-
reichten dies nur durch die Anwendung konfliktminimierender Entscheidungs-
regeln, die gleichzeitig die urspriinglich angestrebte Probleml6sungsfihigkeit
der Programme erheblich beschrinkten (Scharpf et al. 1976: 218-235). Ganz
im Vordergrund stand dabei das Prinzip der Gleichbehandlung aller Linder,
das schon frithzeitig auch die Sanktion des Bundesverfassungsgerichts erhal-
ten hatte (BVerfGE 39, 96 vom 4.3.1975). Wo immer mdglich wurde dieses
Prinzip im Sinne einer schematischen Gleichverteilung der Bundesmittel nach
der Einwohnerzahl (Krankenhausfinanzierung, Wohnungsbau) oder nach der
Zahl der Kraftfahrzeuge (kommunaler Stralenbau) interpretiert. Aber auch
dort, wo die Aufgabenstellung eine differenzierende Verteilung erforderte (regi-
onale Wirtschaftsstruktur, Agrarstruktur, Stidtebauférderung, OPNV) kam es

9 In unserer ersten Untersuchung erfassten wir die Gemeinschaftsaufgaben »regionale Wirt-
schaftsstruktur« und »Agrarstruktur« sowie die Finanzhilfeprogramme »Gemeindeverkehrs-
finanzierungg, »Stidtebauférderungg, »sozialer Wohnungsbau« und »Krankenhausfinanzierung«
(Reissert/Schnabel 1976). Hinzu kamen spiter die Untersuchungen zur »Forschungsforderung«
(Bentele 1979) und zur »Fernstralenplanung« (Gatlichs 1980).
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innerhalb kurzer Zeit zu einer weitgehenden Angleichung. Sie wurde zumeist
dadurch erreicht, dass die Kriterien der Férderung erweitert oder vermehrt wur-
den. So kam beim OPNV die Férderung schlieBlich nicht nur den urspriinglich
gemeinten groflen U-Bahn-Projekten zugute, die die Finanzkraft der jeweiligen
Kommunen weit Uberfordert hitten, sondern auch den Omnibuslinien auf
dem flachen Land. Ahnliches galt fur die Stidtebauférderung, und auch bei der
regionalen Wirtschaftsférderung erweiterte sich die »Gebietskulisse« von den
peripheren »Notstandsgebieten« auf die alten Industrieregionen und schlieBlich
auch auf nur relativ benachteiligte Gebiete in den wirtschaftsstarken Lindern,
deren Ausschluss andernfalls die Einigung verhindert hétte.

Besonders sinnwidrig war die Tendenz zur Gleichverteilung bei der Agrar-
strukturférderung, die auf die Probleme reagieren sollte, die nach der Offnung
des europiischen Agrarmarktes fiir die kleinbduerliche Landwirtschaft zu erwar-
ten waren. Dementsprechend hatte bei der Einrichtung der Gemeinschaftsauf-
gabe cine Projektgruppe des Landwirtschaftsministeriums die Konzentration
der Fordermittel auf die sid- und westdeutschen Regionen vorgeschlagen. Be-
schlossen wurde jedoch eine Verteilung der Strukturhilfen, die im selben Maf3e
auch den norddeutschen Regionen mit ihren durchaus wettbewerbsfihigen
GroBbetrieben zugute kam. Als ausschlaggebend erwies sich hier ein zweites
Prinzip, ndmlich die »Besitzstandswahrung« Die neue Gemeinschaftsaufgabe
orientierte sich an der faktischen Verteilung von Férdermitteln des Bundes in
den Funfziger- und Sechzigerjahren — zu einer Zeit also, als der auslindische
Wettbewerb fiir die deutsche Landwirtschaft noch keine Rolle gespielt hatte.
Die vom Bund vorgeschlagene Umverteilung der Mittel scheiterte am Veto der
norddeutschen Linder.

Das Prinzip der Besitzstandswahrung bestimmte auch die Entwicklung der
regionalen Wirtschaftsférderung, Hier gelang eine strukturpolitisch wiinschens-
werte Abgrenzung der Fordergebiete erst, als der Bund den Gesamtplanfonds
des Programms so stark erhohte, dass kein Land weniger Férdermittel erhielt
als vor Einrichtung der Gemeinschaftsaufgabe. Als dann aber mit Beginn der
Olpreiskrise ganz neue regionale Strukturprobleme auftraten, lagen die davon
massiv betroffenen Automobil- und Stahlregionen doch wieder aulerhalb der
zuvor vereinbarten Fordergebiete. Fiir die vom Bundesministerium angestrebte
Umverteilung der Férdermittel war jedoch die Zustimmung der dann benach-
teiligten Linder nicht mehr zu erreichen. Konsensfihig war hier nur ein Son-
derprogramm nach Art. 104a Abs. 4 GG mit zusitzlichen Bundesmitteln fir die
Krisenregionen.

Insgesamt beschrinkten die Prinzipien der Gleichverteilung und der Be-
sitzstandswahrung also die Problemlésungseffektivitit der Foérderprogramme.
Insbesondere hatte der Bund bei laufenden Programmen die Fahigkeit verloren,
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auf wechselnde Problemlagen mit einer Umschichtung der Férdermittel zu re-
agieren. Der Grund dafiir liegt in einer theoretisch gut erklirbaren Anderung
der Interessenkonstellation. Wenn ein Programm neu eingerichtet werden soll,
fordert das gemeinsame Interesse am Zustandekommen die Einigung zwischen
den Lindern. Sobald aber die Férderung einmal institutionalisiert ist, ist dieses
gemeinsame Interesse befriedigt, und jedes Land kann dann mit seinem Veto
Verinderungen blockieren, die seinen jetzigen Besitzstand vermindern wiirden.
Konsensuale Anderungen eines laufenden Forderprogramms sind also schwerer
zu erreichen als der Konsens tiber dessen erste Einrichtung.

Im Ergebnis hat deshalb nach der gro3en Finanzreform der Umverteilungs-
effekt der Mischfinanzierung drastisch abgenommen (Heinsen 1980). Der Bund
war seitdem weniger als zuvor in der Lage, mit zweckgebundenen Zuweisungen
einen bedarfsorientierten Ausgleich zwischen den Lindern zu erreichen. Anders
als die frithere Fondswirtschaft taugte die institutionalisierte Politikverflechtung
auch nicht mehr zur flexiblen Reaktion auf verinderte Problemlagen. Folge
der zunehmenden Rigiditit ist die systematische Privilegierung von Status-quo-
Interessen auf Kosten der auf Verinderung gerichteten Interessen.

Im Vergleich zu den ambitionierten Planungskonzepten der Sechzigerjahre
blieben also auch die strukturpolitischen Instrumente des kooperativen Fodera-
lismus weit hinter den Erwartungen zurtck. Wegen der Konsenshindernisse 7x-
nerbalb der einzelnen Programme war an die angestrebte bereichsiibergreifende
Koordination zwischen den Programmen — etwa zwischen den Ma3nahmen der
Agrarstrukturpolitik und der regionalen Strukturpolitik oder der Hochschulbau-
politik — auf Bundesebene tberhaupt nicht zu denken. Bestenfalls kam es hier
zur »Koordination von unten« durch die Kommunen oder Regierungsprisidien,
die bei der Entwicklung ihrer Projektantrige deren Wechselwirkungen bertck-
sichtigen konnten (Reissert/Schnabel 1976: 224£)."° Innerhalb der ecinzelnen
Programme konnte die /anderiibergreifende Koordination der Vorhaben wenigs-
tens bei den Gemeinschaftsaufgaben erreicht werden — freilich um den Preis
sehr schwerfilliger, konfliktreicher und langwieriger Verfahren der gemeinsamen
Rahmenplanung." Bei den Finanzhilfeprogrammen dagegen lag die Auswahl det
Vorhaben ganz bei den Lindern, sodass eine linderiibergreifende Koordination
— so man sie denn fur niitzlich gehalten hitte — ohnehin nicht méglich war.

Was immerhin erreicht wurde, waren, in der Terminologie unserer damaligen
Analyse, »Niveaueffekte« (Scharpf et al. 1976) — die Erh6hung der gesamtstaat-

10 Im Verhiltnis zwischen der Férderung des Hochschulbaus und der Férderung der tiberregiona-
len Forschung gab es immerhin auch eine »Koordination von auB3en« durch den Wissenschafts-
rat (Hohn/Schimank 1990; Stucke 1993; Bartz 2006).

11 Eine analytisch prizise und sehr gut dokumentierte Untersuchung der Verhandlungsprozesse
bei der GA Hochschulbauf6rderung bietet Wiesner (2006).



PROBLEME DER VERFLECHTUNG 39

lichen Aufwendungen fir bestimmte, durch die Mischfinanzierung privilegierte
Aufgabenfelder der Linder. Diese begrenzte, aber niitzliche Wirkung hitte
man freilich mit wesentlich geringerem Aufwand auch durch zweckgebundene
Pauschalbetrige oder Schliisselzuweisungen erreichen kénnen.'” Die weitaus
anspruchsvolleren Ziele einer gesamtstaatlichen, von Bund und Lindern ge-
meinsam geplanten und finanzierten Strukturpolitik konnten unter den von der
Verfassungsreform 1969 geschaffenen Bedingungen eines kooperativen Fédera-
lismus jedenfalls nicht erreicht werden. Aber offenbar gilt dieses Urteil nicht un-
eingeschrinkt. Zumindest die von Bund und Lindern gemeinsam verantwortete
Foérderung der wissenschaftlichen Forschung gilt nicht erst nach den jiingsten
Nobelpreisen auch im internationalen Vergleich als eine Erfolgsgeschichte. Es
lohnt sich, diese naher zu betrachten.

Exckurs: Stenernngsverzicht und Selbstorganisation

Der historische Kern der Gemeinschaftsaufgabe zur »Férderung von Einrichtungen und Vor-
haben der wissenschaftlichen Forschung von tiberregionaler Bedeutung« (Art. 91b GG) war das
schon erwihnte »Kénigsteiner Abkommen« von 1948, in dem die Linder sich zur gemeinsamen
Finanzierung der Deutschen Forschungsgemeinschaft (DFG) und der Max-Planck-Gesellschaft
(MPG) verpflichtet hatten (Hohn/Schimank 1990). Zwar hatte der Bund im Grundgesetz trotz-
dem eine konkurrierende Gesetzgebungskompetenz zur »Férderung der wissenschaftlichen
Forschung« (Art. 74 Ziff. 13 GG) erhalten, konnte diese aber wegen des antizipierten Vetos
des Bundesrates'” niemals nutzen. Angesichts des hohen »Nachholbedarfs« der deutschen For-
schung und beschrinkter Landeshaushalte hatten die Lander freilich schon in den frihen Finf-
zigerjahren quantitativ erhebliche, aber inhaltlich unspezifizierte Zuschiisse des Bundes an die
DFG und die MPG akzeptieren miissen. Mit der Grindung des »Atomministeriums« 1955 und
insbesondere nach dessen spiterer Umwandlung in ein Forschungsministerium wuchsen jedoch
auch die forschungspolitischen Ambitionen des Bundes (Stucke 1993). Sie richteten sich zu-
nichst auf die Neugriindung von GroBforschungseinrichtungen und die »freundliche Ubernah-
me« bestehender auleruniversitirer Institute insbesondere auf den Feldern der Kernforschung
und der Weltraumforschung, Dagegen konnten die Linder wenig unternchmen. Zugleich ex-
pandierte aber auch die Projektférderung des Bundes, mit der dieser sachlichen Einfluss auf die
Forschung an den Universititen und Instituten der Lander gewinnen konnte.

Um wenigstens zu verhindern, dass auch die bisher nicht projektgebundenen Zuschisse
an die DFG und die MPG forschungspolitisch instrumentalisiert werden kénnten, waren die
Linder im Verwaltungsabkommen von 1964 zu erheblichen Konzessionen in der Kompe-
tenzfrage bereit: Sie akzeptierten die formale Mitwirkung des Bundes an Entscheidungen im

12 Nach der deutschen Vereinigung — und unter dem Druck der europiischen Beihilfenkontrolle —
gelang jedoch eine massive tetritoriale Umverteilung der Férdermittel zugunsten der neuen
Bundeslinder bei den Gemeinschaftsaufgaben und Finanzhilfen.

13 Wo die Linder sich einig waren, konnten sie ja auch Einspruchsgesetze verhindern (Art. 77 Abs.

4GG).
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Rahmen des »Konigsteiner Abkommens«, wihrend der Bund im Gegenzug bereit war, seine
bisherigen Sonderzuschiisse an DFG und MPG in eine hilftige Beteiligung an deren Gemein-
schaftsfinanzierung umzuwandeln. Nachdem dann schlieSlich mit der Rahmenvereinbarung
von 1975 auch die Projektférderung bei grof3eren Vorhaben, die Grofiforschungseinrichtun-
gen, die inzwischen ebenfalls vom Bund finanzierte Fraunhofer-Gesellschaft und die bilate-
ral vom Bund und dem Sitzland finanzierten Institute der »Blauen Liste« der gemeinsamen
Entscheidung in der BLK unterstellt wurden, war der kooperative Foderalismus auch in der
Forschungsférderung perfekt und die einseitig-diskretionire Bestimmung der institutionellen
und thematischen Schwerpunkte der staatlich finanzierten Forschung nur noch in der Ressort-
forschung des Bundes und der Linder moglich' (Bentele 1979; Hohn/Schimank 1990).

Aus der Perspektive der Forschungsorganisationen hat die Gemeinschaftsfinanzierung
durchaus erhebliche Nachteile. Die MPG sah keinen forschungspolitischen Sinn in der Zu-
mutung, ihre Institute nach dem Prinzip der Gleichbehandlung tiber die Linder zu verteilen.
Noch schmerzlicher waren die Beschrinkungen des »Geleitzugsprinzips«: Selbst wenn der
Bund und die meisten Linder bereit waren, einen hoheren finanziellen Beitrag zu leisten,
konnten die Haushalte der DFG und der MPG davon nicht profitieren, solange auch nur ein
Land sich weigerte oder nicht in der Lage war, die Erhéhung mit zu vollziehen.

Deshalb erscheint es zunichst erstaunlich, dass die Wissenschaftsorganisationen im Kon-
text der Foderalismusreform dennoch ablehnend auf Vorschlige des Bundes regierten, die
beide Probleme beseitigt hitten. Danach wire die Gemeinschaftsaufgabe Forschungsférde-
rung aufgelést worden. Neben der GroBforschung und der Fraunhofer-Gesellschaft sollten
auch die DFG und die MPG in die alleinige Finanzierungszustindigkeit des Bundes tiber-
gehen, wihrend fiir die sogenannten »Blaue-Liste-Einrichtungen« allein die Linder zustin-
dig sein sollten (Bund 2003). Dass die in der Leibniz-Gesellschaft zusammengefassten, aber
rechtlich selbstindigen Blaue-Liste-Institute die ausschlieSliche Abhingigkeit vom Haushalt
des jeweiligen Sitzlandes firchteten, erscheint plausibel. Aber die DFG und die MPG hatten
jedenfalls in der Vergangenheit immer wieder beklagt, dass die vom Bund angestrebten héhe-
ren Zuwachsraten nicht genutzt werden konnten. Dass es dann doch zu einer gemeinsamen
Ablehnung des Vorschlags kam (vgl. etwa Hopt 2004; Allianz 20006), erklirt sich aus dem
Zusammenhang zwischen der Gemeinschaftsfinanzierung und der im internationalen Ver-
gleich héchst ungewéhnlichen Autonomie dieser beiden Wissenschaftsorganisationen bei der
Verwendung der staatlichen Mittel.

Wenn Bund und Linder nur einstimmig entscheiden kénnen, dann ist die Einigung tiber
den Haushalt unerlisslich und sie wird deshalb — méglicherweise auf suboptimalem Niveau —
in der Praxis auch immer erreicht. Viel schwieriger wire dagegen die konsensuale Festlegung
forschungspolitischer Priorititen zwischen zwolf, und nun siebzehn Forschungsministerien
mit jeweils eigenen forschungspolitischen Priferenzen. Uberdies miisste eine nationale For-
schungspolitik in erster Linie vom Bundesforschungsminister konzipiert werden, wihrend die
aus ihrer regionalen Perspektive agierenden Linder dem Bund diese Fihrungsrolle nie kon-

14 Bei den GrofBforschungseinrichtungen des Bundes und den Instituten der Fraunhofergesell-
schaft ibernahm das jeweilige Sitzland nun auch einen Anteil von 10 Prozent an der Finanzie-
rung. Nach einer Zusatzvereinbarung unter den Lindern wurden jedoch die Sitzlandanteile in
allen Fillen zu einem Drittel von der Lindergesamtheit tbernommen (Rahmenvereinbarung
1975, Anlage 2).
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zedieren wollten (Stucke 1993). Das Ergebnis hitte eine Forschungspolitik auf dem kleinsten
gemeinsamen Nenner sein kénnen, deren mangelnde Sachgerechtigkeit die Leistungs- und
Innovationsfihigkeit des deutschen Forschungssystems nachhaltig geschidigt hitte. Dieses
Worst-Case-Szenario haben die Forschungspolitiker in Bund und Linder vermieden, indem
sie bei der gemeinsamen Finanzierung der wissenschaftlichen Forschung auf den Streit iiber
disziplindre und thematische Priorititen verzichtet und die Entscheidung tber die sachliche
Verwendung der Mittel im Prinzip den Wissenschaftsorganisationen selbst tiberlassen haben.

Dies erklirt die im internationalen Vergleich einmalige Unabhingigkeit der staatlich finan-
zierten Grundlagenforschung (Hohn/Schimank 1990; Braun 1997). Aber es erklirt noch nicht
die im internationalen Vergleich ebenfalls recht hoch eingeschitzte Leistungsfahigkeit der deut-
schen Grundlagenforschung (Krull 1999; Sprege/ 2007). Die sichere Verfiigbarkeit finanzieller
Ressourcen und institutionelle Autonomie sind ja keineswegs hinreichende Bedingungen fiir
die Entwicklung eines leistungs- und innovationsfihigen Forschungssystems. Im Gegenteil:
Fur sich genommen kénnte der staatliche Steuerungsverzicht die Selbstbedienung der Etab-
lierten oder auch die konfliktvermeidende Gleichverteilung unter Kollegen begiinstigen. Mog-
liche Folgen wiren die innovationsfeindliche Verfestigung einmal eroberter Besitzstinde, ein
erkenntnisfeindlicher Konservatismus der Forschungsansitze und kollegialer Kritikverzicht,
der auch fidelen akademischen Schlendrian begiinstigen konnte.

Wenn diese Gefahren offenbar vermieden wurden, dann deshalb, weil in Deutschland
der Mangel an sanktionswirksamen externen Anforderungen durch eine im internationalen
Vergleich ebenfalls hochst ungewohnliche Selbstorganisations- und Selbststeuerungsfihigkeit
des Wissenschaftssystems kompensiert wurde. In der MPG gelang es der prisidialen Spitze
und einer starken Generalverwaltung, bilaterale Verhandlungen der Institute mit ihren Sitz-
lindern oder den Bundesministerien zu unterbinden und den gemeinsamen Haushalt zen-
tral zu verwalten (Hohn/Schimank 1990), wihrend die DFG durchsetzen konnte, dass nur
Forschungsvorhaben und Programme, die ein rigoroses Peer Review bestanden hatten, dem
Hauptausschuss (in dem Bund und Linder mitentscheiden) zur Bewilligung vorgelegt wurden
(Neidhardt 1988). Entscheidend war aber, dass die Zentralorgane der DFG wie der MPG
— durch die Zustindigkeit fiir alle Disziplinen gegen Zumutungen der fachspezifischen Kol-
legialitit immunisiert — in der Lage waren, intern das Recht zur Diskriminierung zwischen
Antragstellern, Projekten und Griindungsplinen durchzusetzen (Neidhardt 1986, 1988; Pow-
ell 2000; Max-Planck-Forum 2000, 2003). So kann die DFG nach griindlicher Evaluierung
Sonderforschungsbereiche einrichten und auch beenden, ohne auf disziplindre Besitzstinde
Riicksicht nehmen zu miissen (DFG 2005). Ebenso hat die MPG auf der Grundlage eines
elaborierten Systems der Selbstevaluierung unter externer und internationaler Beteiligung in
den vergangenen Jahrzehnten regelmiBig Forschungsabteilungen oder ganze Institute ge-
schlossen, um auch bei langjihrig stagnierenden oder real schrumpfenden Haushaltsmitteln
neue Forschungsfelder erschlieBen und dafiir neue Institute griinden zu kénnen. Im Ergebnis
konnte deshalb die vor einigen Jahren von den staatlichen Zuwendungsgebern veranlasste
»internationale Systemevaluation« der DFG wie der MPG eine hohe Innovationsfahigkeit und
internationale Wettbewerbsfihigkeit attestieren (Krull 1999).

Der Sonderfall der Forschungsférderung qualifiziert also den generellen Befund
und bestitigt ihn zugleich. Er bestitigt die strukturelle Steuerungsschwiche der
staatlichen Politik unter den Bedingungen der Politikverflechtung. Wenn der ins-
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titutionalisierte Konsensbedarf hoch und die in der Sache erreichbare Konsens-
fahigkeit gering ist, verliert die Politik die Moglichkeit, anspruchsvolle Ziele an-
zustreben und auf neue Herausforderungen flexibel und wirksam zu reagieren.
Die Gemeinschaftsfinanzierung kann dann im Prinzip nur noch Niveaueffekte
erreichen und so die Forschungsférderung in der Konkurrenz mit anderen Lan-
desaufgaben finanziell privilegieren. Angesichts der positiven Externalitdten des
»Gemeinschaftsguts« der Grundlagenforschung (Nelson 1959) sind diese gewiss
wichtig genug, und sie sind auch weitgehend erreicht worden. Jedenfalls schnei-
det Deutschland im OECD-Vergleich beim Anteil der staatlichen Forschungs-
ausgaben am Bruttosozialprodukt nicht schlecht ab (OECD 2007a).

Dass diese Mittel dann aber auch effizient eingesetzt wurden, ist ein Ergebnis
der hohen internen Steuerungsfihigkeit der Wissenschaftsorganisationen. Aller-
dings orientieren sich deren Entscheidungen cher an innerwissenschaftlichen
Kiriterien als an den Zielen, die eine am gesellschaftlichen Bedarf orientierte und
zugleich handlungsfihige staatliche Forschungspolitik — wie sie etwa in Grof3-
britannien, Frankreich und den USA méglich war (Braun 1997) — verfolgt hitte.
Aber rein bedarfsorientierte Forschungsinvestitionen bleiben nutzlos, wenn der
wissenschaftliche Erfolg ausbleibt, wihrend umgekehrt wissenschaftlich erfolg-
reiche Grundlagenforschung auch dann gesellschaftlichen Nutzen hervorbrin-
gen kann, wenn dieser nicht expliziter Zweck der Férderung war. Insgesamt
erscheint deshalb die der Politikverflechtung und nicht der Weisheit der Foérde-
rer geschuldete Dominanz innerwissenschaftlicher Kriterien in der deutschen
Wissenschaftsférderung eher vorteilhaft als schadlich.

2.2.3 Fazit

Der Sonderfall der Forschungsférderung zeigt also, dass unter besonderen Be-
dingungen auch der wenig handlungs- und steuerungsfihige kooperative Fode-
ralismus Leistungen hervorbringen kann, die nicht nur von den unmittelbar da-
durch begtnstigten Interessen, sondern auch aus einer gesamtgesellschaftlichen
Perspektive tberwiegend positiv bewertet werden kénnen. Aber das Ergebnis
verdankt sich der stark zentralisierten Selbstorganisation der im Politikfeld
selbst titigen korporativen Akteure, die diese befahigt, ihren Entscheidungen
eine — auf das Wissenschaftssystem bezogene — »gesamthafte« Perspektive zu-
grunde zu legen.”” Deren Vorhandensein konnte jedoch auch in den staatsnahen

15 Mancur Olson (1982), der generell unterstellte, dass der Einfluss von Interessenverbinden auf
die Politik gesamtwirtschaftliche Nachteile zur Folge habe, hat auch gezeigt, dass diese Nach-
teile bei sehr groBen und zentralisierten Verbinden nicht auftreten miissen, weil diese sich bei
ihren Einflussversuchen von einer »encompassing perspective« leiten lassen kénnen.
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Sektoren (Mayntz/Scharpf 1995) und in der korporatistischen Wirtschaftsver-
fassung der alten »Deutschland AG« (Streeck 1997) nicht generell vorausgesetzt

werden. !¢

Wo sie fehlte, da hatte der — von der Finanzverfassungsreform von
1969 erzwungene — Steuerungsverzicht des Staates in der Tat mehr Nachteile
als Vorteile zur Folge.

Doch zeigten sich die Nachteile nicht sogleich in voller Schirfe. Wie schon
erwihnt wurde die anfingliche Einigung tiber ein neues, von Bund und Lin-
dern gemeinsam finanziertes Programm von dem gemeinsamen Interesse aller
Beteiligten an der finanziellen Privilegierung des eigenen Aufgabenbereichs be-
gunstigt. Wenn die Verhiltnisse und die politischen Priferenzen danach stabil
blieben, profitierten Wirtschaft und Gesellschaft in der Tat von der oft gelobten
Stetigkeit der konsensualen deutschen Politik des »mittleren Weges« (M. Schmidt
1987, 2000). Aber schon unter den vom ersten Olpreisschock der frithen Sieb-
zigerjahre verinderten 6konomischen Bedingungen tendierte der kooperative
Féderalismus zum politischen Immobilismus (Scharpf 1977). Wenn die dama-
lige Stagflationskrise dennoch wenigstens mit halbem Erfolg bewiltigt wurde,
dann war dies weniger der staatlichen Politik zu verdanken als dem harten Stabi-
litatskurs der (nicht den Zwingen der Politikverflechtung unterworfenen) Bun-
desbank und der flexiblen Anpassung der deutschen Gewerkschaften an die
Vorgaben der Geldpolitik (Scharpf 1987).

Im Verlauf der Kirise reagierte der Bund auf die Verfestigung der einmal in-
stitutionalisierten Gemeinschaftsaufgaben und Finanzhilfeprogramme zunichst
mit dem Angebot zusitzlicher Finanzhilfen fiir »Zukunftsinvestitionen«. Zu-
gleich stieg aber bei den »Generalisten« im Kanzleramt und Finanzministerium
der Unmut tber die mangelnde Steuerbarkeit der Bund-Linder-Programme,
und Helmut Schmidt (1980) forderte in einer Grundsatzrede vor dem Bundesrat
sogar die ginzliche Abschaffung der Mischfinanzierung. Er schaffte es immer-
hin noch, die ohnehin befristete Férderung der »Zukunftsinvestitionen« aus-
laufen zu lassen, und Helmut Kohl gelang es danach auch, die Finanzhilfen zur
Krankenhausfinanzierung zu beenden. Die tbrigen Programme liefen jedoch in
den Achtzigerjahren weiter, und am Ende des Jahrzehnts kamen sogar wieder
neue »Strukturhilfen zum Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft« hinzu
— denen dann nach der deutschen Vereinigung noch vielfiltige Finanzhilfen fiir
den »Aufbau Ost« folgen sollten.

16 Unter dem Druck des europiischen Wettbewerbsrechts und der Globalisierung haben sich in-
zwischen die korporatistischen Komplementirstrukturen weitgehend aufgelost (Streeck/Hop-
ner 2003). Mangelnde staatliche Steuerungsfihigkeit wird deshalb heute weniger denn je durch
die Selbststeuerung der zu regelnden Sektoren kompensiert.
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Kurz: Die Regierungen in Bund und Lindern kritisierten zwar die Rigiditit
und Ineffizienz der Politikverflechtung. Sie unternahmen in den Achtzigerjah-
ren auch halbherzige Versuche, diese einzuschrinken. Aber sie waren — jeden-
falls bis zur Féderalismusreform — nicht bereit, die Gemeinschaftsaufgaben und
die Finanzhilfen des Bundes entweder abzuschaffen oder die Entscheidungs-
regeln grundlegend zu reformieren. Noch geringer war die praktische Wirkung
einer an den normativen Mal3stiben der Demokratietheorie orientierten Kritik.
Die Politikwissenschaft riigte zwar die mangelnde Transparenz der Entschei-
dungsprozesse im kooperativen Féderalismus, die Verwischung politischer Ver-
antwortlichkeiten und den Funktionsverlust der Patlamente, die in Bund und
Lindern das Ergebnis der Regierungsverhandlungen allenfalls noch zustim-
mend zur Kenntnis nehmen durften (Klatt 1991; Kilper/Lhotta 1996). Dafir
interessierten sich jedoch allenfalls die Landtagsprisidenten (Eicher 1988), nicht
aber die Regierungen oder die veréffentlichte Meinung.

2.3 Parteienkonkurrenz in der Politikverflechtung

Ganz anders verhielt es sich bei dem zweiten Strukturproblem des deutschen
Féderalismus, das seit langem im Zentrum politischer Aufmerksamkeit stand.
Wie schon erwihnt, hat die Abhingigkeit der Bundesgesetzgebung von der
Zustimmung des Bundesrates ihren guten Sinn in der finanziellen Abhingig-
keit der Linder von Bundesgesetzen und in der administrativen Verantwortung
der Linder fiir den Vollzug der Bundesgesetze. Nach der »Einheitstheorie« des
Bundesverfassungsgerichts konnte die Zustimmung jedoch auch aus Griinden
verweigert werden, die sich weder auf die finanziellen Wirkungen noch auf das
administrative Verfahren und die Organisation des Vollzugs, sondern allein auf
den materiellen Gehalt des Gesetzes bezogen. Damit wurden etwa zwei Drittel
aller beschlossenen Gesetze — darunter fast alle innenpolitisch bedeutsamen —
von der Zustimmung des Bundesrates abhingig."” Mit der Erweiterung durch
die »Finheitstheorie« verinderte sich auch die Funktion des Zustimmungs-
rechts. Es konnte nun nicht mehr allein zur Verteidigung der institutionellen
und finanziellen Eigeninteressen der Linder eingesetzt, sondern auch fiir partei-

17 Die Bundesregierung hitte die faktische Ausweitung vermeiden koénnen, wenn sie die Rege-
lung von Verwaltungsverfahren und Behérdenorganisation den Lindern tibetlassen hitte, oder
wenn sie wenigstens — wie vom Verfassungsgericht in einem Urteil aus dem Jahr 2002 gebilligt
(BVerfGE 105, 313) — die Verfahrensregelung vom materiellen Gesetz formell getrennt hitte.
Aber offenbar war der Perfektionismus der Ministerialbiirokratie durch derlei taktische Erwi-
gungen nicht zu bremsen.
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politische Richtungskonflikte instrumentalisiert werden. Die Voraussetzungen
daflir waren immer dann erfillt, wenn die amtierende Bundesregierung nicht
auf die Unterstiitzung einer parteipolitisch gleichgerichteten Stimmenmehrheit
im Bundesrat zihlen konnte." Einer solchen Konstellation sah sich erstmals'
die sozialliberale Regierung zwischen 1969 und 1982 gegentiber, spiter dann die
Regierung Kohl zwischen 1990 und 1998, und schlieBlich auch die rot-griine
Koalition von der Hessenwahl im Februar 1999 bis zum Ende ihrer Amtszeit
(Konig/Brauninger 2005: 25).

2.3.1 Divergierende Mehrheiten

Sofern in der gegenwirtigen Mehrparteienkonstellation iiberhaupt noch kleine
Koalitionen gebildet werden kénnen, ist mit divergierenden Mehrheiten auch
kinftig zu rechnen. Der Grund liegt in der Bedeutung der Landtagswahlen fir
die Zusammensetzung des Bundesrates und damit fiir die Bundespolitik — und
in der geringen Bedeutung der Landespolitik fiir die Wihler.” Solche Bedingun-
gen machen es der Opposition leicht, den Wahlkampf im Land als ein Plebis-
zit iiber die Politik der Bundesregierung zu inszenieren, und sie erlaubt es der
Bundesregierung nicht, die Herausforderung abzulehnen (Decker/Blumenthal
2002). Mit noch groBlerem Recht als die Wahlen zum Europaparlament kann
man deshalb die deutschen Landtagswahlen als »second-order national elec-
tions« bezeichnen (Reif/Schmitt 1980; Burkhart 2008).*!

Die gewihlte Bundesregierung muss also nicht nur alle vier Jahre um ihre
Wiederwahl kimpfen, sondern kann bei durchschnittlich vier Landtagswahlen
im Jahr von der Opposition zum fast permanenten Wahlkampf gezwungen
werden. Dass dies einer Regierungspolitik, die nach Max Webers immer wieder

18 Da nach Art. 52 Abs. 3 GG fiir die Zustimmung des Bundesrates eine absolute Mehrheit der
Stimmen erforderlich ist, zihlen Enthaltungen als Nein-Stimmen. Die Bundesregierung profi-
tiert also nicht von der Praxis patteipolitisch »gemischter« Landesregierungen, sich im Konflikt-
falle der Stimme zu enthalten.

19 Auch die Adenauer-Regierungen waren bis 1961 auf die Stimmen »gemischter« Landesregie-
rungen angewiesen. Aber das Urteil zur »Einheitstheorie« (BVerfGE 8, 274, Tz. 89) war erst
1958 ergangen — und angesichts der klaren Mehrheitsverhiltnisse im Bundestag hitte die Op-
position damals durch eine Partei-Politisierung des Bundesrates ohnehin wenig gewinnen kén-
nen.

20 In einer 1990 fir den Landtag NRW durchgefithrten Forsa-Befragung rangierte die Bedeutung
der Landespolitik auf dem letzten Platz — hinter der Politik im Bund, in der Gemeinde und auf
der europiischen Ebene (Forsa 1990: 5). Nichts spricht dafiir, dass sich daran in der Zwischen-
zeit viel gedndert haben konnte.

21 Vgl. aber Gabriel/Holtmann (2007) und V6lkl (2007). Mit den Mitteln der Wahlforschung sind
eindeutige Befunde offenbar schwer zu gewinnen.
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zitierten Maxime »mit Leidenschaft und Augenmal} harte Bretter bohren«
sollte, nicht zutriglich sein kann, liegt auf der Hand. Noch weniger zutriglich
ist es fur die Handlungsfihigkeit der Politik, wenn die Regierung diese Wahl-
kimpfe verliert und sich dann einer oppositionellen Vetomacht im Bundesrat
gegentibersiecht. Aber eben diese Entwicklung wird in schwierigen Zeiten wahr-
scheinlich.

Divergierende Mehrheiten entwickelten sich in den Siebzigerjahren, als die
Olpreiskrisen zuerst die Inflation und dann die Arbeitslosigkeit in die Héhe
trieben. Dann wieder in den Neunzigerjahren, als nach der deutschen Vereini-
gung die Industrie im Osten zusammenbrach und die Belastungen im Westen
stiegen. Und schlief3lich am Anfang des neuen Jahrzehnts, als die deutsche Wirt-
schaft nach dem Zusammenbruch der New Economy und nach dem 11. Septem-
ber 2001 in eine tiefe Rezession geriet. Wenn unter solchen Bedingungen die
Regierungspolitik entweder hilflos erscheint oder den von der Krise gebeutel-
ten Wihlern neue Belastungen zumutet, dann kénnen diese in Landtagswahlen
ihre Frustration ausdriicken. Die Entscheidung wird ihnen etleichtert, weil sie
dabei ja noch nicht unmittelbar tiber die Abwahl des moglicherweise dennoch
geschitzten Bundeskanzlers entscheiden miissen. Eine Serie von Niederlagen
bei den Landtagswahlen fiihrt deshalb nicht notwendigerweise zum raschen Re-
gierungswechsel im Bund, sondern cher zu divergierenden Mehrheiten in Bun-
destag und Bundesrat.

Gerhard Lehmbruch (1976/2000) hat gezeigt, dass untert solchen Bedingun-
gen die deutsche Politik durch den Widerspruch, oder jedenfalls das Spannungs-
verhaltnis zwischen zwei Grundprinzipien geprigt wird. Auf der einen Seite
erzeugte die Funktionsverflechtung zwischen Gesetzgebung, Vollzug und Fi-
nanzverfassung intensive Abhingigkeiten zwischen Bund und Lindern, die nur
durch die allseitige Bereitschaft zu wechselseitiger Riicksichtnahme im Geiste
des »kooperativen Foderalismus« vertraglich geregelt werden kénnen. Auf der
anderen Seite entspricht aber das Parteiensystem der Bundesrepublik viel eher
dem britischen Muster einer Konkurrenzdemokratie als dem schweizerischen
Muster einer »Konsensdemokratie« (Lijphart 1999). Zwar haben wir kein Mehr-
heitswahlrecht und kein Zweiparteiensystem, aber mit Ausnahme der kurzen
Perioden ciner Grofien Koalition haben sich die deutschen Parteien auf Bun-
desebene bisher immer in zwei »LLagern« organisiert, die gegeneinander um den
Sieg bei Bundestagswahlen und die Ubernahme der Regierungsverantwortung
konkurrierten. In den Finfziger- und frithen Sechzigerjahren war allerdings das
Ubergewicht des Regierungslagers so grof3, und die Hoffnung auf einen bal-
digen Regierungswechsel so gering, dass die SPD-Ministerprisidenten damals
wenig Grund hatten, ihre Arbeitsbezichungen zu den anderen Lindern und zur
Bundesregierung durch eine parteipolitische Instrumentalisierung ihrer Rolle im
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Bundesrat zu storen.” Aber nach dem mit extrem knapper Mehrtheit vollzo-
genen Regierungswechsel von 1969, der von vielen in der Union als illegitim
betrachtet wurde, und erst recht nach dem unter unklaren Umstinden geschei-
terten Misstrauensvotum von 1972 waren die Bezichungen zwischen den gro-
Ben Parteien tief zerriittet (Baring/Gortemaker 1982) — und zugleich agierten
die Fihrer des oppositionellen Lagers, Helmut Kohl und Franz Josef Straul3, als
Ministerprisidenten im Bundesrat.

2.3.2 Handlungsorientierungen

Seitdem jedenfalls gehért die parteipolitische Instrumentalisierung des Bun-
desrates zum selbstverstindlichen Repertoire der deutschen Politik. In einer
solchen Konstellation spielen die Ministerprisidenten der Oppositionsparteien
im Bundesrat eine Doppelrolle: Gewiss bleiben sie auch weiterhin die politisch
verantwortlichen Vertreter der sachlichen Interessen ihres Landes wie der ins-
titutionellen Eigeninteressen ihrer Landesregierung. Aber gleichzeitig sehen sie
sich als fiihrende Vertreter ihrer Bundespartei verpflichtet, deren programmati-
sche Ziele zu férdern und deren Strategie im politischen Wettbewerb zu unter-
stitzen. Im Prinzip folgen daraus drei mogliche Handlungsorientierungen. Die
oppositionellen Ministerprisidenten kénnen entweder

— die Eigeninteressen ihres Landes, oder
— die programmatischen Positionen ihrer Bundespartei, oder schlieBlich
— deren aktuelle Wahlkampfstrategie

als Richtschnur ihres Verhandlungs- und Abstimmungsverhaltens im Bundesrat
wihlen. Zwar kénnen in der Realitit die unterschiedlichen Motive auch gleich-
zeitig wirken und sich dann wechselseitig verstirken oder auch abschwichen.
Dennoch ist die analytische Unterscheidung nutzlich.

Der erste Fall ist auch bei divergierenden Mehrheiten der weitaus haufigste.
Die tiberwiegende Mehrzahl der im Bundesrat zu behandelnden Gesetze inter-
essiert nur die Spezialisten in den Ministerien, den Parlamentsausschiissen und
den Interessenverbinden. Sie eignet sich schon deshalb nicht fir die partei-
politische Konfrontation, weil die Aufmerksamkeit der 6ffentlichen Meinung
sich immer nur fir wenige Themen mobilisieren ldsst. Hier bleibt es deshalb
bei dem oben beschriebenen Muster von Verhandlungen zwischen rationalen

22 Eine Ausnahme war der Konflikt tiber die Wiederbewaffnung und die West-Integration in den
frithen Finfzigerjahren, der jedoch durch einen von der Bundespolitik erzwungenen Regie-
rungswechsel in Baden-Wiirttemberg — und damit durch einen Wechsel der Mehrheitsverhilt-
nisse im Bundesrat — rasch entschirft wurde (Baring 1969).
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Egoisten, bei denen es einerseits um die betroffenen Verbandsinteressen und
andererseits um die institutionellen Eigeninteressen von Bund und Lindern
geht — faktisch also vor allem um Geld und Zustindigkeiten. Auch solche Ver-
handlungen kénnen schwierig und langwierig sein, aber da die Interessen und
die aktuelle Verhandlungsmacht der Beteiligten wechselseitig bekannt sind, wird
die Regierung normalerweise nur Vorlagen auf den Weg bringen, bei denen am
Ende ein Kompromiss erreichbar erscheint, der fir eine Mehrheit im Bundesrat
akzeptabel ist.”® Fehlkalkulationen sind allerdings auch hier moglich, etwa wenn
ein einzelnes Land den mehrheitlich akzeptierten Kompromiss mit Erfolg vor
dem Bundesverfassungsgericht angreift.

Im zweiten und dritten der oben unterschiedenen Fille spielen dagegen die
parteipolitischen Orientierungen der Landesregierungen bei den Beratungen im
Bundesrat eine wichtige und oft die entscheidende Rolle. Deren Bedeutung ldsst
sich freilich nicht an der Zahl der Regierungsvorlagen ablesen, die im Bundesrat
endgtltig gescheitert sind. Wie Konig und Brauninger gezeigt haben (2005: 13),
wurden auch in Perioden mit divergierenden Mehrheiten mehr als 80 Prozent,
und manchmal sogar mehr als 90 Prozent der Gesetze, die der Zustimmung
des Bundesrates bedurften, am Ende auch verabschiedet.?* Beide Autoren ha-
ben iberdies gezeigt, dass eine oppositionelle Mehrheit im Bundesrat weder die
Wahrscheinlichkeit des endgtiltigen Scheiterns einer Regierungsvorlage erhht
noch die Dauer des Gesetzgebungsverfahrens verlingert (ebd.).

Heil3t das aber, dass entgegen der theoretischen Erwartung die Existenz
unterschiedlicher Mehrheiten in Bundesrat und Bundestag keinen Einfluss auf
die Gesetzgebung hitte? Dagegen spricht schon eine weitere Auswertungen
der Gesetzgebungsstatistik: Zwischen 1972 und 1980 und zwischen 1990 und
2005 schwankte die Gesamtzahl der Fille, in denen der Vermittlungsausschuss
angerufen wurde, zwischen 71 und 100 pro Legislaturperiode. Dies waren die
Perioden, in denen zunichst die sozialliberale, dann die christlich-liberale und
schlief3lich die rot-griine Koalition nicht iiber eine Mehrheit im Bundesrat ver-
figten. In den Legislaturperioden zwischen 1982 und 1990 dagegen, als die
Regierung Kohl sich auf eine gleichgerichtete Mehrheit im Bundesrat stitzen

23 Friedrich Vogel (1989: 218) berichtete, dass wihrend der Zeit der sozialliberalen Koalition, in
der »praktisch jede wichtige |...] politische Entscheidung [...] Gegenstand eines Vermittlungs-
verfahrens gewesen ist«, die Regierung bei der Formulierung ihrer Vorlagen von vornherein
cine »Handelsspanne« einkalkulierte, um den unvermeidlichen Kompromiss nicht ausschlief3-
lich auf eigene Kosten bestreiten zu miissen.

24 Immerhin zeigt die Zusammenstellung von Koggel (2006: Tabelle VII), dass die Zahl der (nicht
durch Zeitablauf) gescheiterten Gesetzesvorlagen zwischen 1982 und 1990 wesentlich niedriger
war als in Petioden mit divergierenden Mehrheiten.
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konnte, wurde der Vermittlungsausschuss nur insgesamt sechsmal (1982-1980)
bezichungsweise dreizehnmal angerufen (Koggel 2006: Tabelle VII)®.

Selbstverstindlich aber waren auch in den ersten Legislaturperioden der Re-
gierung Kohl die normalen Interessenkonflikte zwischen Bund und Lindern zu
regeln. Aber offenbar sind diese damals auB3erhalb des Vermittlungsausschusses
(und faktisch unter Ausschluss der Oppositionslinder) in Verhandlungen zwi-
schen den unionsgefiihrten Regierungen beigelegt worden (Posser 1989; Vogel
1989). Da unter diesen Umstinden der Konflikt mit der Opposition keine Rolle
spielte, kann man umgekehrt auch annehmen, dass der dramatische Anstieg der
Vermittlungsfalle in Petioden mit divergierenden Mehrheiten in erster Linie*
den parteipolitisch akzentuierten Konflikten geschuldet ist. Dann bedarf es aber
immer noch einer Erklirung dafiir, dass diese Konflikte doch nur sehr selten zu
endgiiltigen Blockaden fiihren.

2.3.3 Blockaden oder Kompromisse?

Einen solchen Versuch haben Burkhart und Manow (2000) unternommen. Sie
unterstellen — in Ubereinstimmung mit Carl J. Friedrichs (1937) »rule of antici-
pated reaction« — dass die Bundesregierung gerade dann, wenn die Opposition
im Bundesrat tiber eine klare Mehrheit verfigt, den Kompromiss mit den Op-
positionsparteien schon im Bundestag suchen wird. Auch diese Hypothese
wird durch die Gesetzgebungsstatistik gestiitzt, aber sie erklirt ihrerseits nun
wieder nicht die dramatische Zunahme der Vermittlungsverfahren in Perioden
mit divergierenden Mehrheiten. Offenbar reicht die bloBe Antizipation eines
méglichen Bundesratsvetos noch nicht aus, um die Kompromissbereitschaft der
Regierung zu maximieren. Die Erklirung liegt in der Ambivalenz der Hand-
lungsorientierungen der Mitglieder des Bundesrates, die eine Prognose des spi-
teren Votums auch fir die Regierung unsicher erscheinen lasst.

Wenn tiber zustimmungsbediirftige Gesetze zu entscheiden ist, die die Auf-
merksamkeit der Offentlichkeit finden und zu denen die Regierungs- und Op-
positionsparteien unterschiedliche Positionen bezogen haben, dann wird das
Votum der Ministerprisidenten selbstverstdndlich auch von ihrer Rolle in der
Parteipolitik beeinflusst. Das heil3t freilich nicht, dass Landesinteressen immer

25 Koénig und Briuninger (2005: 18) prisentieren annihernd damit tbereinstimmende Zahlen.

26 Interessant ist, dass in den Finfziger- und Sechzigerjahren bei gleichgerichteten Mehrheiten der
Vermittlungsausschuss doch noch hiufiger angerufen wurde als in den ersten acht Jahren der
Regierung Kohl. Posser (1989: 208), der in den Achtzigerjahren Nordrhein-Westfalen im Aus-
schuss vertreten hatte, schrieb den Verzicht auf das Vermittlungsverfahren zugunsten parteiin-
terner Verhandlungen allerdings eher den Priferenzen des Kanzlers als einer parteipolitischen
Polarisierung des Verhiltnisses zwischen den Lindern zu.
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der Parteirdson geopfert wiirden — bei deren Definition die Ministerprisiden-
ten im Ubrigen ja auch mitreden kénnen. Uberdies unterscheiden sich die Lin-
der in ihrer Abhingigkeit vom Bund und damit auch in ihrer Konfliktfahigkeit
und Kompromissbereitschaft. Bilaterale Nebenverhandlungen sind aus der
Sicht des Bundes daher nicht von vornherein aussichtslos. In solchen Fillen
verbessert eine oppositionelle Mehrheit im Bundesrat die Verhandlungsposi-
tion potenzieller Uberliufer und erhéht die »Seitenzahlungen, die die Bundes-
regierung anbieten muss, um diese von ihrer Parteilinie abzubringen. Helmut
Kohl und Gerhard Schréoder waren immer wieder einmal bereit, diesen Preis
zu zahlen, um wichtige Regierungsvorlagen doch noch durch den Bundesrat
zu bringen.

Aber auch wenn der Loyalititsdruck im Oppositionslager stark genug ist,
um Abweichungen zu verhindern, muss eine von der Bundestagsfraktion abge-
lehnte Gesetzesvorlage nicht notwendigerweise am Veto des Bundesrates schei-
tern. Wie oben gesagt, hat die oppositionelle Mehrheit im Bundesrat zwischen
zwei parteipolitischen Priorititen zu wihlen — sie kann entweder die Férderung
eigener Politikziele oder den Sturz der Regierung betreiben.”” Im britischen
Zweiparteiensystem bleibt der Opposition nur die zweite dieser Optionen. Sie
muss die Regierung kritisieren und auf deren Abwahl hinarbeiten, denn die ei-
genen Zielvorstellungen kénnen erst nach einem Regierungswechsel zum Zuge
kommen. Fir die Opposition im Bundestag ist die Situation dhnlich, wenn die
Regierung tber eine Mehrheit in beiden Kammern verfiigt. Unter solchen Be-
dingungen wird Politik zum Nullsummenkonflikt: Fir die Opposition ist alles
gut, was der Regierung schadet, und umgekehrt.

Bei divergierenden Mehrheiten in beiden Kammern dndert sich die Situa-
tion jedoch. Nun kann die Opposition nicht nur kritisieren und warnen, son-

27 In der analytischen Verhandlungstheorie werden nur die auf das Politikergebnis (po/icy) bezoge-
nen Interessen der Akteure berticksichtigt (Black 1958; Tsebelis 2002). Umgekehrt unterstellt
die 6konomische Public-Choice-Theorie, dass politische Akteure ausschlieBlich »positionale«
Interessen verfolgen, die sich auf die eigene Kartiere, auf die Regierungsbeteiligung oder den
Wahlgewinn richten konnen. In der Realitit gibt es aber beide Orientierungen, und Steffen
Ganghof (2003; Briuninger/Ganghof 2005) hat ein Modell entwickelt, das diese theoretisch
integrieren soll. Fir meine Zwecke ziche ich es jedoch vor, beide getrennt zu behandeln, weil
situationsbezogen eine davon so stark dominieren kann, dass die andere gar nicht zum Zuge
kommt. So gab es durchaus Fille, in denen eine Regierung die sicher erwartete Wahlniederlage
in Kauf nahm, um die als richtig angesehene po/icy durchsetzen zu kénnen. Ein bekannter Fall
war die Reform der Invalidenversicherung in den Niederlanden, die 1994 mit der vorherseh-
baren Abwahl der Regierung Lubbers bezahlt wurde (Hemerijck et al. 2000: 220-228). Aber
auch Gerhard Schroders Festhalten an der »Agenda 2010« kann als Beispiel daftir angefithrt
werden, dass die fur richtig gehaltene Politik (oder auch das Interesse an der eigenen Rolle in
der Geschichte) ein stirkeres Motiv sein kann als der erwartete Erfolg oder Misserfolg bei der
nichsten Wahl.
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dern sie kann — jedenfalls bei Zustimmungsgesetzen — die Regierung auch am
Handeln hindern. In Zeiten kurz vor einer Bundestagswahl und unter Bedin-
gungen, bei denen ein baldiger Regierungswechsel erreichbar erscheint, kann
diese Option auch im Bundesrat dominieren. Dann kann es fir die Opposition
attraktiv sein, wichtige Gesetze endgiltig zu verhindern, um so dem Wihler
die Unfihigkeit der Regierung eindrucksvoll vorzufihren.?® Ein solches Kalkil
mag etwa zum Scheitern des sozialliberalen Ausbildungsplatzférderungsgeset-
zes beigetragen haben, nachdem das Verfassungsgericht dieses im Dezember
1980 fiir zustimmungsbediirftig erklirt hatte.? Ahnliche Wahlkampfinteressen
werden zur Erklirung fiir Oskar Lafontaines Blockaden der Kohl’schen Steu-
er- und Rententeform vor der Wahl von 1998 angefiihrt (Zohlnhofer 1999).%
Aber auch parteipolitisch zugespitzte Konflikte fithren nicht zur endgiltigen
Blockade, wenn der Regierungswechsel nicht in unmittelbarer Reichweite steht,
und wenn es der Opposition statt dessen darauf ankommt, Einfluss auf die
Inhalte der staatlichen Politik zu gewinnen.

Diese Option wird insbesondere der Bundesrat favorisieren. Bei der gege-
benen Funktionsteilung zwischen Bundesgesetzgebung und Landesvollzug kén-
nen auch die oppositionellen Landesregierungen nicht generell und iiber lingere
Zeit an einem Stillstand der Gesetzgebung interessiert sein, dessen Folgen im
Verhiltnis zwischen Staat und Biirger ja in erster Linie sie selbst treffen miissten.
Dagegen miisste den Ministerprasidenten in ihrer politischen Rolle durchaus
daran gelegen sein, den Inhalt der Bundesgesetze im Sinne der eigenen Par-
tei zu beeinflussen. Die Voraussetzungen daftr sind grundsitzlich auch sehr
gunstig. Die Regierung, die eine Gesetzesvorlage lanciert hat, setzt sich damit in
der Offentlichkeit unter einen abstrakten Erfolgsdruck, bei dem am Ende die
Tatsache einer Verabschiedung wichtiger werden kann als die konkreten Inhalte
(Briuninger/Ganghof 2005). Sie muss deshalb grundsitzlich konzessionsberei-
ter sein als die Opposition, der — solange sie nicht die Verhandlungen tiiberhaupt
abbricht — der politische Malus des Scheiterns nicht ebenso zugerechnet werden

28 Bertihmt wurde die Rede von Franz Josef StrauB auf der Tagung der CSU-Landesgruppe in
Sonthofen im November 1974, wo er die Verbreitung von Furcht and Angst als Maxime der
Oppositionspolitik proklamierte und als Taktik empfahl: »Nur anklagen und warnen, aber keine
konkreten Rezepte etwa nennen [...]J« (zitiert in Engelmann 1980).

29 BVerfGE 55, 274-348. Materiell ging es im Streit zwischen Regierung und Opposition um die
Ausbildungsplatzabgabe, die ethoben werden sollte, wenn die Zahl der angebotenen Lehrstellen
hinter dem Bedarf zurtickblieb. Das Urteil sah darin keinen Verfassungsverstof3, fand jedoch,
dass das Gesetz nach der »Einheitstheorie« wegen einer Verfahrensregel die Zustimmung des
Bundesrates erfordert hitte. Diese war aber in der Schlussphase der sozialliberalen Koalition
nicht mehr zu erlangen.

30 Vgl. aber Ganghof (2004: 81-97), der zeigt, dass das Votum der Oppositionslinder im Bundes-
rat auch der Policy-Position der SPD entsprach.
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kann. Die Opposition kann also Kompromisse erzwingen, die ihrem eigenen
Programm nahekommen oder die wichtige Interessen ihrer Klientel begiinsti-
gen —und zwar ohne dass sie dabei auch fiir die unpopuliren Teile des Gesetzes
die politische Verantwortung tbernehmen musste.”’ Die Wahrscheinlichkeit ei-
nes solchen Ergebnisses wird durch die Funktionsweise des Vermittlungsaus-
schusses noch erhoht.

Wenn die Opposition ihre Forderungen nicht schon bei Verhandlungen im
Vorfeld der parlamentarischen Entscheidung und im Parlament durchsetzen
kann, wird eine oppositionelle Mehrheit des Bundesrates dieses Ziel im Vermitt-
lungsausschuss weiterverfolgen. Dort haben unter Ausschluss der Offentlichkeit
die nicht weisungsgebundenen Vertreter der Landesregierungen und eine gleiche
Anzahl von (nach Fraktionsproporz bestimmten) Abgeordneten des Bundestags
die Méglichkeit, Anderungen der Gesetzesvorlage zu empfehlen, die dann der
Bundestag nur im Ganzen annehmen oder ablehnen kann (Geschiftsordnung
VA, § 10). Zwar gehort es zum Ethos der (jeweils fir die gesamte Dauer der
Legislaturperiode bestellten) Mitglieder des Ausschusses, nach Moglichkeit eine
Einigung zu erreichen (Posser 1989; Vogel 1989). Aber da nach der Geschiifts-
ordnung die Mehrheit der anwesenden Mitglieder entscheiden kann, handelt es
sich doch um Beratungen »im Schatten der Mehrheit« — und tberdies im Schat-
ten eines weiterhin drohenden Vetos des Bundesrates. Verftugt die Opposition
aber tber eine Mehrheit im Vermittlungsausschuss, so verliert die Regierung
die Kontrolle tber den Inhalt ihrer Gesetzesvorlagen. Diese kénnen im Rah-
men der vom Bundesrat bei der Uberweisung formulierten Anderungsbegehren
vom Ausschuss umgestaltet werden.”? Die Regierungsmehrheit im Bundestag
hat dann nur noch die Wahl, diesem Vorschlag zuzustimmen oder das Scheitern
des Vorhabens hinzunehmen.

Damit verkehrt sich die urspriingliche Funktion des Zustimmungsrechts
in ihr Gegenteil: Jetzt ist es nicht mehr die Regierung, die gestaltet, und der
Bundesrat, der ablehnen kann, sondern im Rahmen der Anderungswiinsche des
Bundesrates gestaltet die Opposition, und die Regierungsmehrheit kann den

31 Die Opposition hat sogar die Option, einen Kompromiss im Bundestag abzulehnen, dessen
Verabschiedung im Bundesrat dann trotzdem durch (einige) ihr nahe stehende Landestegierun-
gen ermOglicht wird.

32 Unstrittig ist, dass der Ausschuss kein eigenes Initiativrecht hat (Distner 1995). Aber je weiter
der Bundesrat sein Anderungsbegehren fasst, desto weiter reicht auch die Anderungskompe-
tenz des Ausschusses (Lhotta 1998) — mit dem Ergebnis, dass auch Regelungen Gesetz werden
koénnen, die im Bundestag gar nicht beraten wurden. Da tberdies die Mitglieder des Vermitt-
lungsausschusses nicht tiber spezielle Sachkunde fiir das einzelne Gesetz verfiigen miissen,
kann es in den langen Verhandlungsnichten auch zu Kompromissen kommen, die nachtriglich
niemand verteidigen méchte.
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so veranderten Entwurf allenfalls selbst ablehnen. Da sie diese Demonstration
ihres politischen Scheiterns aber nur selten in Betracht zichen wird, kommt es
im Ergebnis zu Gesetzen, die die Regierung zwar als Erfolg prisentieren kann
und auf jeden Fall politisch verantworten muss, aber die in der Sache weit von
ithrem urspriinglichen Konzept abweichen kénnen.

2.3.4 Fazit

Auch bei gegensitzlichen Mehrheiten in Bundestag und Bundesrat kommt
es also nur selten zu endgiltigen Blockaden. In der Regel fithren spitestens
die Empfehlungen des Vermittlungsausschusses zu Kompromissen, die beide
Kammern akzeptieren. In der Sache kénnen die so ausgehandelten Lsungen
(ebenso wie die in der Politik des Bundes immer unvermeidlichen Kompromisse
zwischen den Koalitionsparteien) die Qualitit der Gesetze durchaus verbessern,
wenn dadurch unnétige Hirten vermieden oder von der Regierung vernachlis-
sigte Risiken und Nebenwirkungen berticksichtigt werden. Aber wihrend die
Partner einer (kleinen) Koalition einander normalerweise die Realisierung der
jeweils besonders wichtigen Ziele auch dann ermdglichen, wenn diese nicht voll-
stindig geteilt werden, ist diese Rucksichtnahme bei Verhandlungen zwischen
Regierung und Opposition nicht zu erwarten. Je weiter die Zielvorstellungen
oder die Klientel-Interessen der Parteien divergieren, und je hirter der politi-
sche Wettbewerb zwischen diesen ausgetragen wird, desto schwerer sind dann
Kompromisse zu erreichen und desto weiter werden sie von der Problemlésung
abweichen, die die Regierung urspriinglich angestrebt hatte.

Wenn es nur um Geld geht, so denkt man, sind Kompromisse leichter zu
erreichen und weniger schidlich, als wenn qualitativ divergierende Ziele oder
Wertvorstellungen auf dem Spiel stehen. Aber auch hier gibt es wichtige Unter-
schiede. In Finanzverhandlungen zwischen Bund und Lindern stehen die insti-
tutionellen Eigeninteressen der Beteiligten im Vordergrund und Kompromisse
werden in der Tat »irgendwo in der Mitte« liegen. Wenn es dagegen um finan-
zielle Wohltaten oder Belastungen fiir die Biirger oder jedenfalls fiir die eigene
Klientel geht, dann degeneriert der Parteienwettbewerb oft zur populistischen
Uberbietungskonkurrenz. Besonders eindrucksvoll zeigte sich dieser Effekt bei
der rot-griinen Steuerreform 2000. Hier hatte die Regierung lediglich eine Ab-
senkung der Steuersitze fiir Unternehmensgewinne vorgesehen, die (bei ver-
breiterter Steuerbasis) eine Nettoentlastung der Wirtschaft um 7 Milliarden Euro
bewirkt hitte. Wire es dabei geblieben, dann wire die deutsche Staatsverschul-
dung in den folgenden Jahren kaum in Konflikt mit dem europiischen Stabili-
titspakt geraten. Aber als die Reform nach Verhandlungen zwischen Regierung
und Opposition und zwischen Bund und Lindern im Juli 2000 vom Bundesrat
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verabschiedet wurde, hatte sich die jihtliche Entlastung der Steuerzahler auf
30,7 Milliarden Euro mehr als vervierfacht (Ganghof 2004: 98-117).%

Noch gravierender als die fiskalischen Kosten sind jedoch die Wirkungen
des »Parteienwettbewerbs im Zweikammersystem« (Brauninger/Ganghof 2005)
auf die sachliche Qualitit der Gesetzgebung und damit auf die Problemlésungs-
fahigkeit der deutschen Politik. Auch diese lassen sich am letzten Beispiel illust-
rieren. Bei der gescheiterten Kohl’schen Steuerreform 1998 und der schlieBlich
verabschiedeten Reform 2000 standen sich zwei Konzepte gegentiber, die beide
auf den internationalen Wettbewerb bei der Besteuerung von Unternehmensge-
winnen und Kapitalertrigen reagieren sollten. Die Unionsparteien und die FDP
favorisierten eine allgemeine Absenkung der Steuersitze bei wesentlich verbrei-
teter Bemessungsgrundlage (mit Tendenz zur flat ax), wihrend die Sozialdemo-
kraten sich zwar bei den Gewinnsteuern am internationalen Wettbewerb orien-
tieren, aber die Progression bei der personlichen Einkommensteuer erhalten
wollten (mit Tendenz zur dual income tax). Je fur sich waren beide Konzepte re-
lativ einfach, in sich einigermalien stimmig und sie entsprachen den normativen
Wertungen und Klientel-Interessen der dafiir eintretenden Parteien. Das von
der rot-griinen Regierung am Ende langer Verhandlungsrunden erreichte Er-
gebnis war dagegen nicht nur sehr teuer, sondern im Vergleich zu diesen beiden
Konzepten auch tiberkomplex und in sich widerspriichlich (Ganghof 2004).

Allerdings hatten beide Seiten einige ihrer Forderungen durchgesetzt und
sie konnten tGberdies ihren Anhidngern versichern, dass sie Schlimmeres verhin-
dert und die andere Seite an der vollen Realisierung ihres Konzepts gehindert
hatten. Genau das gleiche Muster wiederholte sich bei der Gesundheitsreform
2007, bei der der Parteienkonflikt jedoch in erster Linie innerhalb der Grofen
Koalition ausgetragen wurde.** Auch hier wurden zwei je fir sich relativ klare

33 Die zusitzliche Entlastung ging hier allerdings nicht allein auf das Konto des Bundesrates. Da
im Steuerverbund jede Senkung der Einkommen- und Kérperschaftssteuer auch die Einnah-
men der Linder vermindert, wurde der parteipolitische Uberbietungswettbewerb durch das
fiskalische Eigeninteresse auch der Oppositionslinder sogar eher gebremst.

34 Die Auseinandersetzungen zwischen den Partnern einer unerwinschten und als befristet ange-
schenen Grofien Koalition kénnen dem Regierungs-Oppositions-Muster nahekommen. Sie un-
terscheiden sich davon jedoch in einem wichtigen Aspekt: In beiden Fillen kénnen die grof3en
Parteien sich wechselseitig blockieren. Aber das Bundesratsveto kann erst zum Zuge kommen,
nachdem die Regierung einen im Detail ausgearbeiteten Gesetzesentwurf im Parlament einge-
bracht hat. Diese kann dann die 6ffentliche Meinung und wichtige Interessengruppen mobili-
sieren, und sie kann versuchen, einzelne Linder aus der Oppositionsfront »herauszukaufenc.
In der GrofBen Koalition dagegen ist das Veto nicht auf Zustimmungsgesetze beschrinkt und
es kann viel friher eingesetzt werden. Wo eine Festlegung im Koalitionsvertrag fehlt, kann ein
Widerspruch im Koalitionsausschuss das zustindige Ressort schon an der Ausarbeitung eines
Referentenentwurfs hindern, und auf keinen Fall kann ein vom Koalitionspartner missbilligter
Entwurf als Regierungsvorlage ins Parlament gebracht werden.
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und schlussige Finanzierungskonzepte — eine einheitliche »Gesundheitsprimie«
mit subventionierten Beitrdgen bei der Union und eine der Einkommensteuer
angeniherte »Burgerversicherung« bei den Sozialdemokraten (Mihm 2004) — zu
einem tiberkomplexen und allseits kritisierten Kompromiss verarbeitet (Lauter-
bach 2007), dessen wichtigster Vorteil offenbar darin gesehen wird, dass die
jeweils andere Seite daran gehindert werden konnte, die kinftige Entwicklung
in ihrem Sinne zu prijudizieren.

Dieses Muster ist immer wieder zu erwarten, wenn politisch wichtige Ent-
scheidungen davon abhingen, dass zwei annidhernd gleich starke politische La-
ger, die in den Wahlen gegeneinander konkurrieren, sich auf eine gemeinsame
L6sung einigen miissen. Gerade die Konkurrenz um den »median voter« ver-
anlasst hier die zur Kooperation gezwungenen politischen Lager zu einer pro-
grammatischen Polarisierung, die dann die angestrebte Einigung erschweren
und die Suche nach produktiven Kompromissen vereiteln kann.

Es ist also keineswegs beruhigend, wenn von Beteiligten wie Beobachtern
immer wieder betont wird, wie selten doch endgiiltige Blockaden seien, und
wie sehr der deutsche Foderalismus konsensuale Lésungen fordere. Betrach-
tet man statt der formalen Einigung die sachliche Qualitit und die Problem-
l6sungseffektivitit der beschlossenen Losungen, so muss das Urteil in vielen
Fillen kritischer ausfallen. Im Detail kann die negative Wirkung des Zwangs
zum lagertbergreifenden Kompromiss nur in po/icy-orientierten Fallstudien be-
legt werden (vgl. etwa Ganghof 2004, 2006). Aber unter den Beteiligten an der
Féderalismusreform waren die frustrierenden Erfahrungen der Steuerreformen,
Rentenreformen oder Arbeitsmarktreformen noch in so frischer Erinnerung
und die Besorgnisse tiber den »deutschen Reformstau« nicht nur im Regierungs-
lager, sondern auch bei der Opposition so beunruhigend, dass die Notwendig-
keit einer Reform, die die Handlungsfihigkeit der deutschen Politik verbessern
sollte, im Herbst 2003 von keiner Seite bestritten wurde.

35 Anthony Downs (1957) hat gezeigt, dass in einem Zweiparteiensystem die Regierung wie die
Opposition sich an den Interessen der Wihler in der Mitte des politischen Spektrums orien-
tieren werden. Im Prinzip gilt dies auch fiir die beiden groBen deutschen Parteien. Aber wenn
diese zu Verhandlungslésungen gezwungen sind, muss jede Seite ihre programmatische Eigen-
stindigkeit verteidigen.
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2.4 Die mangelnde Autonomie der Landespolitik

Parteipolitisch motivierte Blockaden im Bundesrat und verkorkste Kompro-
misse im Vermittlungsausschuss hatten sowohl die Regierung Kohl als auch
die Regierung Schréder in ihrer Handlungsfahigkeit so sichtbar eingeschrinkt,
dass auch fiir die an politischen Fragen interessierte Offentlichkeit die Notwen-
digkeit einer Verfassungsreform nicht infrage stand. Fir die Erweiterung der
Gesetzgebungskompetenzen der Linder — das zweite Thema, das den Verlauf
des Reformprozesses immer mehr dominierte — traf dies dagegen keineswegs
zu. Zwar konnte man auch die Beschrinkung der Linderkompetenzen als Folge
der zunehmenden Politikverflechtung verstehen. Aber weshalb sollte dies nun
auf einmal als ein gravierendes und dringend der Reform bediirftiges Problem
gelten?

2.4.1 Autonomie gegen Mitwirkungsrechte

Dafiir waren positive Argumente nicht leicht zu finden. SchlieBlich hatten die
Landesregierungen selbst iiber Jahrzehnte hinweg bei der Vermehrung der
Kompetenztitel des Bundes mitgewirkt und sich dabei ganz im Einklang mit
den unitarischen Orientierungen der Medien und der Wihler gewusst. Faktisch
noch wichtiger war die volle Ausschépfung der konkurrierenden Gesetzgebung
durch den Bundesgesetzgeber,” der, wie oben gezeigt, durch die Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts zur »Bediirfnisklausel« des Art. 72 Abs.
2 GG nicht beschrinkt wurde. Uberdies ist daran zu erinnern, dass die ent-
scheidende Weichenstellung schon im urspringlichen Grundgesetz etfolgt war,
das in Art. 125 GG die ausnahmslose Ubetleitung des Reichsrechts im Bereich
der konkurrierenden Gesetzgebung in Bundesrecht angeordnet und damit die
Sperrwirkung gegen die Landesgesetzgebung in Kraft gesetzt hatte. Die glei-
che Tendenz zur vollen Ausschépfung zeigte sich seit Langem auch bei der
Rahmengesetzgebung des Bundes, die fur eigenstindige Losungen der Linder
wenig Spielraum lie3 (Lichtenstern 1979; Eicher 1988).

Insgesamt war deshalb der Landesgesetzgebung am Ende der Achtziger-
jahre nur ein schmaler Bereich verblieben. Nach der Aufstellung einer vom

36 Schodder (1989, Anhang A) hat gezeigt, dass beim Stand von 1987 die gesamten Kataloge der
Art. 74, 74a, 75, 98 Abs. 3 und 105 Abs. 2 GG durch Bundesgesetze abgedeckt waren — mit
Ausnahme der Art. 74 Ziff. 8 (Staatsangehorigkeit in den Lindern), 74 Ziff. 13 (Férderung
der wissenschaftlichen Forschung), 74 Ziff. 15 (Uberfiihrung in Gemeineigentum) und Art. 75
Ziff. 2 (Allgemeine Rechtsverhiltnisse der Presse und des Films). Nur bei der Kompetenz zur
Regelung der Forschungsférderung geht die Liicke auf einen (antizipierten und einhelligen)
Widerstand der Linder zuriick (Hohn/Schimank 1990).
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nordrhein-westfilischen Landtag eingesetzten Kommission (1990: 53) gehor-
ten dazu die Gestaltung der eigenen institutionellen Strukturen — das Landes-
verfassungsrecht, der Landeshaushalt, die Organisation der Landesverwaltung,
die Kommunalverfassung und das Landesdienstrecht. Dariiber hinaus blieben
den Lindern das Schulrecht und (in den Grenzen des Hochschulrahmengeset-
zes) das Hochschulrecht, das Recht der neuen Medien, das (vom Bund nicht
in Anspruch genommene) Presserecht sowie Restbestinde des materiellen
Polizeirechts, des Umwelt- und Gesundheitsrechts, des Rechts der Wirtschaft
und des Verkehrs. Uberdies waren in den meisten dieser Bereiche die wichtigen
Landesgesetze schon in der Nachkriegszeit erlassen worden, sodass die aktuelle
Gesetzgebung sich zumeist auf Anderungen und Erginzungen beschrinkte.
Im Ergebnis verlor deshalb die Legislativfunktion der Landtage an Bedeutung.
Dagegen gewann deren Einfluss auf die laufende Regierungs- und Verwaltungs-
tatigkeit und damit auch ihre Rolle in der Vermittlung zwischen lokalen Inter-
essen und der Implementation staatlicher Politik (des Bundes und der Linder)
jedoch eher an Gewicht (Eicher 1988; Schodder 1989).”

Dieser Entwicklung haben die Landesregierungen bis zum Ende der Acht-
zigerjahre so gut wie keinen Widerstand entgegengesetzt. Sie wurden dafiir ja
auch durch die Mitwirkung bei der Bundesgesetzgebung entschidigt. Fir die
Ministerialbeamten waren die Bund-Linder-Verhandlungen innerhalb ihrer
jeweiligen »vertikalen Ressortkumpanei« (Wagener 1979) allemal attraktiver als
die Auseinandersetzung mit unzufriedenen Landtagsabgeordneten, Landriten
und Birgermeistern; und die Ministerprasidenten konnten so ihre bundespoli-
tische Sichtbarkeit und ihre Bedeutung in der eigenen Partei verbessern. Der
Verlust autonomer Regelungskompetenzen traf also in erster Linie die Landtage
— und die Landtagsprisidenten waren lange Zeit die einzigen, die dagegen ohne
viel Hoffnung auf Gehor protestierten (Schneider 1979; Stober 1986; Eicher
1988).

Erst seit dem Ende der Achtzigerjahre entdeckten auch die Landesregie-
rungen ihr Interesse an erweiterten Spielrdumen in der Gesetzgebung, das in
der Verfassungsreform von 1994 jedoch nur zu der Verschirfung und gerichtli-
chen Effektuierung der »Erfordetlichkeitsklausel« des Art. 72 Abs. 2 GG fiihrte.
Auch im Zuge der Féderalismusreform verzichteten die Ministerprisidenten da-
rauf, ihre Griinde fir die Abkehr vom jahrzehntelang proklamierten Paradigma
des unitarischen und kooperativen deutschen Foderalismus tiberzeugend darzu-
stellen. In ihrer Rhetorik erschien die Verfassungsentwicklung der Bundesrepu-

37 Der Befund wurde auch durch eine vom nordrhein-westfilischen Landtag eingesetzte Kommis-
sion und die von dieser veranlassten Erhebung tiber die Tagesordnungspunkte der Landtags-
ausschusse bestitigt (Kommission NRW 1990, 78-89 und Anhang 1, Tabelle 3).
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blik nun als Geschichte des Abstiegs von einer dem Trennprinzip verpflichteten
und die Autonomie der Linder respektierenden Ordnung des urspriinglichen
Grundgesetzes. Diese gelte es wiederherzustellen. In der Vergangenheit seien
Initiativen, die eine Verfassungsrevision zulasten des Bundes angestrebt hitten,
von vornherein chancenlos gewesen. Jetzt aber, wo der Bund ein dringendes
eigenes Interesse an Verfassungsinderungen zur Beschrinkung des Bundesrats-
vetos verfolge, seien die Linder endlich in der Lage, ihm ihr hartes do-ut-des in
Fragen der Kompetenzverteilung entgegenzusetzen (so etwa Teufel 2003).

2.4.2 Motive und Griunde

Selbst wenn diese stilisierte Interpretation der Verfassungsgeschichte einiger-
mafen zutrife, wire damit freilich noch nicht dargetan, weshalb die historische
Entwicklung zum unitarischen und kooperativen Féderalismus nun umgekehrt
werden sollte.

Zwar kann man vermuten, dass zumindest aus der Sicht der gréBeren und
wirtschaftsstarken siid- und westdeutschen Regierungen der Tausch von Lan-
deskompetenzen gegen Mitwirkungsrechte im Bundesrat erheblich an Attrak-
tion verloren hatte. Einerseits waren viele Regelungskompetenzen auf die eu-
ropiische Ebene abgewandert, sodass ein erheblicher Teil der Gesetzgebung
des Bundes sich auf die Umsetzung europiischer Richtlinien beschrinkte.
Andererseits sahen sie sich seit der deutschen Vereinigung im Bundesrat einer
strukturellen Mehrheit der Empfingerlinder im Finanzausgleich gegeniiber.
Ihre Verfassungsklage gegen die hohen Ausgleichsleistungen war im Wesent-
lichen erfolglos geblieben und der geltende Finanzausgleich war danach bis zum
Jahre 2019 festgeschrieben worden. Fir sie lag es also nahe, sich stattdessen in
erster Linie fiir autonome Gesetzgebungskompetenzen der Linder einzusetzen.
Mit solchen Vermutungen beschreibt man jedoch doch allenfalls die méoglichen
Motive einiger Ministerprasidenten, nicht aber konsensférdernde Argumente,
mit denen man auch die tibrigen Linder oder den Bund in der Sache hitte tber-
zeugen koénnen.

Ebenso wenig hitten sich die Ministerprisidenten auf den politischen Wil-
len oder gar das emotionale Engagement ihrer Biirger und Wahler berufen kén-
nen. Anders als in Katalonien gab es in Hessen keine Volksbewegung, die fir
mehr Autonomie gekdmpft hitte; anders als in Schottland oder Quebec gab es
keine Bayernpartei mehr, der man eine Sezession hitte zutrauen kénnen; anders
als in Belgien gab es auch keine westdeutschen Parteien, die ihre Wihler gegen
die Solidaritat mit den Ostlindern mobilisierten; und selbst in Ostdeutschland
verlangte der politische Protest nicht mehr Selbstbestimmung, sondern mehr
Gleichheit. Die Forderungen der stiid- und westdeutschen Regierungen entspra-
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chen den Kompetenzinteressen der Staatskanzleien, die oft nicht einmal von
den Fachressorts geteilt wurden. Sie fanden zwar die Unterstiitzung der Land-
tage und einiger politischer Stiftungen, aber sie hatten keinen Riickhalt in der
Bevolkerung, Das schliefSt nicht aus, dass sie auch aus gesamtstaatlicher Sicht
hitten begriindet werden konnen, aber sie konnten dann nicht auf normativ-
identititsorientierte, sondern allenfalls auf funktional-effizienzorientierte Argu-
mente gestltzt werden.

Solche Argumente hatte es im Vorfeld der Reform durchaus gegeben. Ins-
besondere in der Wirtschaftspresse und unter liberalen Okonomen hatte man
den Wechsel vom Leitbild des »kooperativen Foderalismus« zu dem eines »Wett-
bewerbsféderalismus« proklamiert, der in der Tat eine starke Dezentralisierung
staatlicher Kompetenzen voraussetzte (Morath 1999; Schatz et al. 2000). Da die
wirtschaftsliberalen Autoren aber in erster Linie auf die wohltitigen Wirkun-
gen einer Deregulierungskonkurrenz und Steuerkonkurrenz zwischen den Lin-
dern verwiesen hatten, taugte der Begriff nicht zur konsensualen Begriindung
von Kompetenzforderungen der Linder und wurde in der Reformdiskussion
schlieBlich zum Unwort, von dem alle Seiten sich distanzierten.

Die weniger ideologieverdichtigen Varianten einer normativen (im Kern
ebenfalls 6konomischen) Theorie des Féderalismus konnten schon wegen ihrer
prinzipiellen Unbestimmtheit in der Diskussion kaum eine Rolle spielen. Sie ge-
hen zwar von einer prinzipiellen Priferenz fiir dezentrale Kompetenzen aus: Die
groBere Birgernihe erlaubt die Berticksichtigung lokal unterschiedlicher politi-
scher Priferenzen; die gréflere Sachnihe erlaubt die Nutzung lokaler Optima;
und die Autonomie der unteren Einheiten kann die experimentelle Entdeckung
besserer Losungen begiinstigen. Aber gleichzeitig halten solche Theotien auch
immer die spiegelbildlichen Gegenargumente bereit: Lokale Mehrheiten kénnen
Minderheiten diskriminieren; lokale Optima kénnen durch systematische Ver-
nachlissigung externer Effekte erreicht werden; und lokales Experimentieren
nutzt nichts, wenn nur »gro3e« Lésungen weiterhelfen. In der Anwendung auf
reale Sachverhalte dominieren dann fast durchweg die zentralisierenden Argu-
mente. Dies gilt sowohl fiir die 6konomische Theorie des Féderalismus als auch
fir das Subsidiarititsprinzip in der Europiischen Union.

Extkurs

Die ékonomische Theorie postuliert ein Prinzip der »fiskalischen Aquivalenz«, demzufolge
die Kompetenz fiir eine bestimmte Aufgabe der territorialen Einheit zugeordnet werden soll,
in deren Zustindigkeitsbereich sowohl die Vorteile als auch die schiddlichen Wirkungen inter-
nalisiert werden (Oates 1972, 1999). Mit anderen Worten, ihr Kriterium ist die Vermeidung
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externer Effekte. Da diese sich mit zunehmender wirtschaftlicher Verflechtung immer weiter
ausbreiten, mussen auch die Kompetenzen immer weiter nach oben verlagert werden.

In dhnlicher Weise wirkt das auf Druck der deutschen Linder in den europdischen Vertri-
gen verankerte »Subsidiarititsprinzip«. Danach soll die Gemeinschaft nur titig werden, »sofern
und soweit die Ziele der in Betracht gezogenen Malinahmen auf Ebene der Mitgliedstaaten
nicht austeichend erreicht werden kénnen« (Art. 5 Abs. 2 EGV). Weil aber das Vertragsziel
der »Beseitigung der Hindernisse fiir den freien Waren-, Personen-, Dienstleistungs- und Ka-
pitalverkehr zwischen den Mitgliedstaaten« (Art. 3 Abs. 1 ¢ EGV) nur auf der europiischen
Ebene realisiert werden kann, besteht auch eine EU-Kompetenz zur Harmonisierung aller
nationalen Regelungen, die die Ausiibung dieser »Grundfreiheiten« beschrinken oder belasten
konnten (Haltern 2007, Tz. 1404£f.; 1652ft.). Solange alle national unterschiedlichen Regeln
als potenzielle Belastung der grenziiberschreitenden Mobilitit interpretiert werden kénnen
(und vom Europiischen Gerichtshof auch so interpretiert werden), kann also auch das Sub-
sidiarititsprinzip der europiischen Gesetzgebung keine rechtswirksamen Schranken setzen
(Davies 2000).

Fir die Suche nach sachlichen Argumenten zur Begriindung ihrer Kompetenz-
forderungen konnten die Linder also weder von der 6konomischen Féderalis-
mustheorie noch vom europdischen Subsidiarititsprinzip Argumentationshilfen
erwarten. Beide fokussieren asymmetrisch auf den Zentralisierungsbedarf und
haben — ebenso wie das »Bediirfnis« oder die »Erforderlichkeit« einer bundesge-
setzlichen Regelung in Art. 72 Abs. 2 GG — kein begriffliches Instrumentarium
fir die symmetrische Berticksichtigung von Argumenten, die fiir die »Erforder-
lichkeit einer dezentralen Regelung« sprechen konnten.”® In der Theotie bleibt
beide Male kein Raum fiir gliedstaatliche Kompetenzen, sobald eines der Kiri-
terien fir zentralstaatliche Regelung erfillt ist. In der praktischen Anwendung
mégen diese Kriterien dann mehr oder minder strikt interpretiert werden. In
der neueren Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zu Art. 72 Abs. 2
GG sind hier von Fall zu Fall erhebliche Unterschiede zu beobachten (Meyer
2008: 82-102), wihrend der Europiische Gerichtshof regelmiBig mit duBerster
Empfindlichkeit und zentralisierender Konsequenz auf mégliche nationale Be-
hinderungen der europiischen Grundfreiheiten reagiert (Haltern 2007). Dage-
gen liefern weder die 6konomische Theorie noch die Rechtsprechung positive
Kiriterien und Sachargumente fir Aufgaben oder Kompetenzen, die in erster
Linie dezentral wahrgenommen werden sollten und die deshalb im Zuge der
Féderalismusreform eine Ruckibertragung von Gesetzgebungskompetenzen
vom Bund auf die Linder hitten rechtfertigen kénnen.

38 Die gleiche Asymmetrie charakterisiert, mutatis mutandis, auch die tberwiegende Tendenz der
Literatur zur »Denationalisierung, Europiisierung und Globalisierung. Auch hier folgert man
aus der Beobachtung grenziiberschreitender Problemzusammenhinge und externer Effekte die
umstandslose Rechtfertigung europiischer oder internationaler Kompetenzen (so etwa Held
1995; Ziirn 1998, 2001; Mancini 2000; Beck/Grande 2004; Peters 20006).
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Da auch die Ministerprisidenten solche Argumente nicht vortrugen, liefen
die Beratungen iber die Kompetenzverteilung auf ein bloBes Verhandlungs-
poker zwischen Bund und Lindern hinaus, bei dem — wie noch zu zeigen sein
wird — das Verfassungsgericht mitten im Spiel die Karten noch einmal neu
verteilte. Dabei hitte es in der Tat aus gesamtstaatlicher Sicht durchaus starke
Sachatgumente fur eine Erweiterung der autonomen® Handlungsmoglichkeiten
der Landespolitik gegeben, die auch von einigen Ministerprasidenten formu-
liert worden waren, aber in der Kommission kaum eine Rolle spielten. Im Kern
laufen sie darauf hinaus, die Folgen der europiischen Integration auch bei der
Reform der bundesstaatlichen Ordnung zu bertcksichtigen.

2.4.3 EBuropiische Integration als Chance der Linder

Bis in die Achtzigerjahre hinein hatte Europa fiir die deutschen Linder faktisch
keine Rolle gespielt. Mit dem Luxemburger Kompromiss von 1966, der fiir Ent-
scheidungen des Ministerrates an der Einstimmigkeit festhielt, hatte die europi-
ische Gesetzgebung ihre Dynamik verloren. Zwar waren die Zélle abgeschafft
worden, aber die Beseitigung der »nichttarifiren Handelshindernisse« kam nur
noch langsam voran (Scharpf 1999). Jeder Mitgliedstaat konnte folglich weiter-
hin Produkte und Anbieter vom heimischen Markt fernhalten, wenn sie nicht
den eigenen Vorschriften entsprachen. SchlieBlich wurde die Blockade aber
durch den Europiischen Gerichtshof gebrochen, der die im Vertrag enthaltene
Verpflichtung zur Herstellung des freien Verkehrs von Gitern, Dienstleistun-
gen und Kapital kurzerhand zum unmittelbar geltenden Freiheitsrecht erklirte.
Die Offnung des Binnenmarktes konnte jetzt auch ohne vorherige Harmonisie-
rung durch Gerichtsbeschluss vollzogen werden. Angesichts einer Rechtslage,
die zur Deregulierungskonkurrenz geradezu einlud, sahen dann auch die nicht
von vornherein schon freihdndlerisch orientierten Regierungen in dem Binnen-
marktprogramm der Delors-Kommission das kleinere Ubel (Moravesik 1998).
Danach sollte die europiische Harmonisierung sich auf verbindliche Mindest-
standards beschrinken, die der Rat nun mit qualifizierter Mehrheit beschlieBen
konnte. Nachdem dies durch die Ratifizierung der Einheitlichen Europiischen
Akte von 1986 gesichert war, kam es in den folgenden Jahren zu der erstaunlich
raschen Verabschiedung von hunderten von Harmonisierungsrichtlinien. Zu-

39 Die Linder erklirten zwar die Kompetenz fiir das Bildungswesen »vom Kindergarten bis zur
Hochschule« zum Kern ihrer Staatlichkeit, aber sie begriindeten nicht, weshalb gerade hier
dezentrale Losungen einen besonders hohen Wert haben sollten. Und mit ihren immer mit-
laufenden Verweisen auf ihre selbstverstindliche Bereitschaft zur Selbstkoordination in der
Kultusministerkonferenz demonstrierten sie zugleich, wie wenig sie von der autonomen Wahr-
nehmung dieser Kompetenzen erwarteten.
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gleich reagierten die Unternehmen darauf, dass nun innerhalb der Gemeinschaft
die Produktionsstandorte frei gewihlt werden konnten, ohne dass der Zugang
zum bisherigen Heimatmarkt eingeschrinkt wurde. Mit dem schon bald abseh-
baren Ubergang zur Europiischen Wihrungsunion wiirden schlieBlich sogar die
Wechselkurstisiken bei der Wahl von Investitions- und Produktionsstandorten
keine Rolle mehr spielen. Fir Hochkostenlinder wie die Bundesrepublik wurde
die Standortkonkurrenz innerhalb Europas deshalb zu einem Problem, das sich
zunichst durch die Stiderweiterung und dann erst recht durch die Osterweite-
rung weiter verschirfte.

Die deutschen Linder sahen darin zunichst nur eine Bedrohung ihres ins-
titutionellen Besitzstandes. Mit dem Erfolg des Binnenmarktprogramms ging
faktisch die Kompetenz fiir wirtschafts- und wettbewerbsrelevante Regelun-
gen auf die europiische Ebene iiber, und der deutsche Gesetzgeber war dann
verpflichtet, die Richtlinien in deutsches Recht umzusetzen. Zwar konnte der
Bundesrat mit der Regierung noch tber Details streiten und die Umsetzung
verzégern (mit der Folge, dass gegen die Bundesrepublik tiberdurchschnittlich
viele Vertragsverletzungsverfahren eingeleitet wurden), aber am wesentlichen
Inhalt des Gesetzes konnte er nichts mehr dndern. Schlimmer noch: Da die
Verhandlungen auf der europdischen Ebene von der Bundesregierung gefiithrt
wurden, und da die Vertrige auf die innerstaatliche Kompetenzverteilung keine
Riicksicht nahmen, konnte die Regierung auf dem Umweg tiber Briissel sogar in
die ausschlieBlichen Zustindigkeiten der Linder »hineinregierenc.

Die Linder benutzten deshalb ihre (verfassungsrechtlich zweifelhafte, aber
vom Bund hingenommene) Vetoposition bei der Ratifikation der Einheitlichen
Europiischen Akte, um ihre Mitwirkungsrechte — im Sinne einer »doppelten
Politikverflechtung« (Hrbek 1986) — ebenfalls bis auf die europiische Ebene
zu verlingern. Im Begleitgesetz zur Ratifikation wurde die Bundesregierung
verpflichtet, den Bundesrat an der europapolitischen Willensbildung zu beteili-
gen, und als die gleiche Chance sich bei der Ratifikation des Maastricht-Vertrags
erneut erdffnete, wurden die Mitwirkungsrechte sogar in Art. 23 des Grund-
gesetzes verankert. Danach war bei der europapolitischen Willensbildung des
Bundes die Stellungnahme des Bundesrates »maf3geblich zu berticksichtigen,
sofern »im Schwerpunkt Gesetzgebungsbefugnisse der Linder, die Einrichtung
ihrer Beh6rden oder ihre Verwaltungsverfahren betroffen sind« (Abs. 5). Noch
weiter ging der folgende Absatz 6:

Wenn im Schwerpunkt ausschlieBliche Gesetzgebungsbefugnisse der Linder betroffen sind,
soll die Wahrnehmung der Rechte, die der Bundesrepublik Deutschland als Mitgliedstaat der
Huropiischen Union zustehen, vom Bund auf einen vom Bundesrat benannten Vertreter der
Linder tibertragen werden.
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Angesichts der Tatsache, dass in einem so schwerfilligen Verfahren ein gestal-
tender Einfluss auf die Willensbildung im Europa der 12, 15 und schlieflich 27
Mitgliedstaaten kaum zu erreichen war, konnte das realistische Ziel dieser Strate-
gie nur ein defensives sein. Es ging darum, die weitere Abwanderung nationaler
Regelungskompetenzen auf die europiische Ebene zu verhindern oder wenigs-
tens zu bremsen. Dem gleichen Ziel diente die von den Lindern betriebene und
von der Bundesregierung unterstitzte Kampagne zur Verankerung des »Subsi-
diarititsprinzips« in den europiischen Vertrigen (Art. 5 EGV und Art. 2 EUV;
Konow 1993). Auch im Europidischen Verfassungskonvent kimpfte Minister-
prisident Teufel als Vertreter der deutschen Linder hartnickig fur eine klare
Beschrinkung der europiischen Kompetenzen und fiir hirtere Formulierungen
des Subsidiarititsprinzips (Teufel 2002).

Wesentliche Erfolge hitte diese Defensivstrategie nur dann erreichen kon-
nen, wenn der Prozess der Erweiterung der EU und der Vertiefung der 6ko-
nomischen Integration aufgehalten worden wire (was die Linder selbst nie
verlangt hatten). Aber je mehr sich die — durch die Rechtsprechung des Euro-
péischen Gerichtshofs nachdriicklich geférderte — Dynamik des Binnenmarktes
durchsetzte, und je mehr diese die Effektivitit nationaler Regelungen in immer
weiteren Bereichen untergrub, desto unabweisbarer wurde die Forderung nach
»europiischen Losungen« fiir immer neue Probleme. Im Prinzip wirken hier
die gleichen Krifte von unten und von oben, die in der Bundestrepublik in den
Funfziger- und Sechzigerjahren die Politikverflechtung vorangetrieben hatten.

Nicht alle Ministerprisidenten waren jedoch von der Weisheit der Defen-
sivstrategie tiberzeugt. Zumindest Lothar Spith, der Vorginger Teufels im Amt
des baden-wiirttembergischen Ministerprisidenten, hatte schon 1989 den Sog-
effekt des Binnenmarktes auf die Kompetenzverteilung erkannt und akzeptiert
und zugleich auf die neuen Chancen verwiesen, die daraus fiir die Landespolitik
erwuchsen:

Mir scheint, dass die Linder besser beraten wiren, statt institutionell Vorkehrungen gegen
einen fortschreitenden Kompetenzverlust zu treffen, sich offensiv auf die Herausforderungen
des Europiischen Binnenmarktes 1992 einzustellen [...]

Eindeutig scheint mir, dass in Zukunft die groien Ordnungsstrukturen global, das heil3t
auf europdischer Ebene entschieden werden miissen. Die Umsetzung dieser globalen Vorga-
ben aber kann nur regional erfolgen. Strukturgestaltung wird eine genuine Aufgabe der unte-
ren Ebene sein. Und bei diesem Umsetzungsauftrag werden die Regionen wesentlich effizien-
ter sein als etwa die nationalen Regierungen es sein kénnen.  (Spith 1989: 2-3)

Mit anderen Worten: Notwendig war eine Anpassung der innerdeutschen Kom-
petenzverteilung an die neuen rechtlichen und 6konomischen Rahmenbedin-
gungen des curopiischen Binnenmarktes und des verschirften Standortwett-
bewerbs in Europa. Lothar Spith blieb nicht lange genug im Amt, um seine
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Einsicht auch den anderen Lindern zu vermitteln. Jedenfalls dauerte es noch
eine ganze Weile, ehe der Zusammenhang zwischen der Ausweitung europii-
scher Regelungskompetenzen und der potenziell wachsenden Bedeutung der
Landespolitik auch von anderen Ministerprisidenten angesprochen und als
Begriindung fiir erweiterte Regelungskompetenzen der Linder in die deutsche
Verfassungsdiskussion eingebracht wurde (zum Beispiel Clement 2002; Stein-
brick 2004).

Fir einen solchen Zusammenhang sprechen in der Tat gewichtige Argumen-
te, die in der zu Beginn des vorletzten Jahrhunderts von David Ricardo begriin-
deten 6konomischen Theotie der »komparativen Vorteile« (Stolper/Samuelson
1941) ihre Rechtfertigung finden. Sie besagt in der hier interessierenden Version,
die auch der Varieties-of-Capitalism-Forschung zugrunde liegt, dass unter den Be-
dingungen cines uneingeschrinkt freien Handels alle Produktionsstandorte pro-
fitieren kénnen, sofern sie sich auf die Produktionszweige spezialisieren, die
durch ihre je besonderen materiellen und institutionellen Standortbedingungen
begunstigt werden (Hall/Soskice 2001). Wenn also die im einheitlichen Markt
erforderlichen einheitlichen Regeln von der EU etlassen werden, dann kommt
es 6konomisch nicht auf die nationale Vereinheitlichung aller Gibrigen Regeln
an, sondern auf die optimale Gestaltung der speziellen Bedingungen fiir die im
internationalen Wettbewerb jeweils stirksten lokalen Produktionszweige.

In den kleinen europiischen Lindern mit einer relativ einfachen Wirt-
schaftsstruktur konnte diese spezialisierte Anpassung von der nationalen Politik
geleistet werden und sie waren deshalb in den Krisen der vergangen Jahrzehnte
auch besonders etfolgreich (Katzenstein 1985; Scharpf 1987; Scharpf/Schmidt
2000). Die jeweils besonders wettbewerbsstarken Wirtschaftszweige und ihre
spezifischen Anforderungen an die staatliche Politik unterschieden sich erheb-
lich voneinander. Offshore-Technik in Norwegen, Telekommunikation in Finn-
land und Schweden, Logistik in den Niederlanden oder auch die hoch bezahlten
Finanzdienstleistungen in England sind Beispiele einer Konzentration auf die
komparativen Vorteile bestimmter Branchen, die dann durch die Attraktivitit
ihrer Produkte, die Produktivitit ihrer Herstellungsverfahren und die Zuverlds-
sigkeit ihrer Serviceleistungen auch gegen Wettbewerber mit erheblich niedrige-
ren Faktorkosten geschiitzt sind.

In groBeren Lindern mit einer heterogenen Wirtschaftsstruktur kann eine
solche Spezialisierungspolitik fatale Folgen haben. So hat etwa Frankreich die
Foérderung spektakulirer High-Tech-Projekte und nationaler »Champions«
auf Kosten seiner mittelstindischen Industrie betrieben (e Galés/Gaubert
2004), wihrend GroBbritannien den Aufstieg seiner Dienstleistungsbranchen
mit dem Tod der Industrieregionen bezahlt hat (Crouch/O’Mahoney 2004).
Fir Deutschland, den friheren Universalproduzenten mit einer immer noch
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sehr breiten Struktur durchaus leistungsfihiger Wirtschaftszweige kime eine so
enge Spezialisierung von vornherein nicht in Betracht. Aus demselben Grund
aber wire hier eine zentralstaatliche Strukturpolitik auch weniger leistungsfahig
als die finnische, norwegische oder hollindische.*” Dies liegt nicht nur an dem
hoheren Informationsbedarf einer Politik, die die unterschiedlichen Bedirf-
nisse vieler Branchen berticksichtigen misste, sondern auch an der bei zen-
tralstaatlichen Maf3nahmen fast unvermeidlichen Tendenz zur Gleichbehand-
lung und ungentigenden Differenzierung. Spezialisierung muss diskriminieren
kénnen, und wenn einheitliche Regeln tiberall passen sollen, dann passen sie
nirgends richtig.

Deshalb wurde, wie Lothar Spith es erwartet hatte, die Anpassung der
vorhandenen Wirtschaftsstruktur an die Herausforderungen des europiischen
Binnenmarktes und der Globalisierung zur priméiren Aufgabe der Linder. Der
Aufstieg Bayerns vom armen Agrarland zum reichen Industrieland wie der
Strukturwandel von der sterbenden Montanindustrie zur Dienstleistungsékono-
mie in Nordrhein-Westfalen (Glassmann/Voelzkow 2004; Baumann/Voelzkow
2004) waren in erster Linie das Ergebnis einer »Koordination von unten«. Sie
hingen von der Fihigkeit der Linder und Kommunen ab, die finanziellen Ange-
bote des Bundes und der EU mit den Malnahmen der Landesverwaltung situa-
tions- und problemgerecht zu bundeln. Mit dieser Kombination — Geld vom
Bund und koordinative Kompetenz im Land — war die alte Bundesrepublik trotz
fast durchweg bundeseinheitlicher Gesetzgebung und trotz des biirokratischen
Aufwands der Politikverflechtung strukturpolitisch einigermal3en erfolgreich.

In den Neunzigerjahren geriet dieses Modell jedoch an seine Grenzen. Trotz
der Transfers in Billionenhdhe kam der »Aufbau Ost« nur langsam voran. Dies
lag nicht nur an einer zu raschen Angleichung der Lohnkosten an das west-
deutsche Niveau (Sinn/Sinn 1991), sondern, wie etwa der sichsische Minister-
prisident Biedenkopf (1997) beklagte, auch an der unverinderten Ubernahme
der auf ganz andere Bedingungen zugeschnittenen westdeutschen Rechtsord-
nung. Im Westen dagegen wurden die Strukturhilfen des Bundes gekurzt oder
ganz abgeschafft, und die Eigenmittel der Linder wurden durch die wesentlich
erhéhte Umverteilung im Finanzausgleich reduziert. Die durch die Beihilfen-
aufsicht der EU ohnehin stark eingeschrinkte Méglichkeit, Strukturpolitik mit
Foérdermitteln zu betreiben, verlor deshalb noch weiter an Bedeutung, Stattdes-
sen stieg gerade in den wirtschaftsstarken westdeutschen Lindern das Interesse

40 Moglicherweise liegt hier auch eine sachliche Erklirung fir die im internationalen Vergleich re-
lativ hohe Bedeutung der Ordnungspolitik und den geringen Stellenwert der »Industriepolitik«
in der Theorie und Praxis der Wirtschaftspolitik des Bundes. Dagegen betrieben die Linder,
soweit das mit ihren Mitteln moglich war, regionale und sektorale Strukturpolitik ohne ord-
nungspolitische Skrupel.
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Tabelle 1 Einwohner und BIP der EU-Staaten und Bundeslander

Land Einwohner BIP (in Mio.)
(in Mio.)
Malta 0,40 4.500
Luxemburg 0,45 29.300
Bremen 0,66 24.664
Zypern 0,76 13.400
Saarland 1,04 27.816
Estland 1,34 10.500
Mecklenburg-Vorpommern 1,69 31.874
Hamburg 1,75 81.526
Slowenien 2,00 27.400
Lettland 2,29 12.800
Thuringen 2,31 44.833
Sachsen-Anhalt 2,44 47.376
Brandenburg 2,54 48.999
Schleswig-Holstein 2,83 67.909
Litauen 3,30 20.600
Berlin 3,40 79.012
Rheinland-Pfalz 4,05 97.000
Irland 4,20 160.300
Sachsen 4,24 85.681
Finnland 5,25 155.300
Slowakei 5,38 38.100
Danemark 5,42 208.200
Hessen 6,08 202.702
Niedersachsen 7,98 192.720
Osterreich 8,26 246.100
Schweden 9,04 288.000
Ungarn 10,07 87.900
Tschechische Republik 10,25 98.400
Belgien 10,51 298.200
Portugal 10,56 147.200
Baden-Wurttemberg 10,73 322.942
Griechenland 11,12 181.100
Bayern 12,49 400.511
Niederlande 16,33 501.900
Nordrhein-Westfalen 18,02 489.034
Polen 38,15 243.300
Spanien 43,75 904.300
Italien 58,75 1.417.200
Vereinigtes Kénigreich 60,39 1.768.500
Frankreich 62,99 1.710.000
Deutschland 82,43 2.244.600

Quelle: eigene Darstellung. Angelehnt an EUROSTAT, Statistisches Bundesamt,
Statistische Amter des Bundes und der Lander.
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an erweiterten Gestaltungsmoglichkeiten in der Gesetzgebung, Thnen erschien
es jetzt als Krinkung ihrer »Staatlichkeit«, dass sie zwar nach GréBe und Wirt-
schaftskraft hochst potente mittelgroB3e Mitgliedstaaten der EU hitten sein kon-
nen (Clement 2002), aber in ihren legislativen und fiskalischen Kompetenzen
noch hinter den kleinsten Schweizer Kantonen zurlickblieben.

In der Tat: Nordrhein-Westfalen nihme deutlich vor den Niederlanden den
siebten Platz unter den EU-Mitgliedstaaten ein; Bayern und Baden-Wirttem-
berg sind gréBer und reicher als Belgien, Schweden und Osterreich; und Nieder-
sachsen und Hessen rangieren vor Dinemark, Finnland und Irland (Tabelle 1).
Weshalb also sollten sie im weltweiten Spezialisierungswettbewerb nicht ebenso
selbstidndig und erfolgreich agieren kénnen wie diese Staaten? Allerdings reichen
dafiir die bisherigen Instrumente der Landespolitik — finanzielle Hilfen, Ausbau
der 6ffentlichen Infrastruktur und administrative Koordination — nicht mehr aus.
Wias bisher fehlt, ist die Moglichkeit einer Konzertierung wirtschaftspolitischer,
arbeitsmarktpolitischer, bildungspolitischer, forschungspolitischer und umwelt-
politischer Ma3nahmen im Lichte der unterschiedlichen Probleme und Chancen
der deutschen Regionen im europiischen Standortwettbewerb. Deshalb hatten
die Linder in der Tat gute Griinde fiir ihre Forderung nach umfassenden Ge-
setzgebungskompetenzen zur Regelung »regionaler Lebenssachverhalte«.

2.5 Fazit

Die Verfassungsreform von 1969, die den kooperativen Féderalismus perfektio-
niert hatte, konnte die damaligen Hoffnungen nicht erfillen. Der Bund hatte
die mit dem Ausbau der Gemeinschaftsaufgaben, der Finanzhilfen und des
Steuerverbundes angestrebten gesamtstaatlichen Steuerungsméglichkeiten nicht
erreicht, und seine eigene politische Handlungsfihigkeit war durch die partei-
politische Nutzung des Bundesratsvetos gravierend beschrinkt worden. Den
Lindern war es zwar gelungen, die »goldenen Ziigel« des Bundes gemeinsam in
die Hand zu nehmen, und sie konnten die Mitwirkungsrechte des Bundesrates
fir die Forderung landespolitischer Interessen wie fir die bundespolitische Pro-
filierung ihrer Ministerprasidenten nutzen. Aber je mehr mit der deutschen Ver-
einigung die Interessen zwischen den Lindern differierten, und je stirker nach
der Vollendung des europidischen Binnenmarktes der Druck der internationalen
Standortkonkurrenz wirksam wurde, desto mehr mussten — jedenfalls fur die
besonders leistungsfihigen stid- und westdeutschen Linder — die Nachteile ei-
nes Regimes hervortreten, in dem nicht nur der Bund, sondern auch die Linder
die Méglichkeit der autonomen politischen Gestaltung verloren hatten.
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Im Kern ging es deshalb bei der im Herbst 2003 in Angriff genommenen
Reform der bundesstaatlichen Ordnung um drei*! groe Themen:

— Abbau der ineffizienten Mischfinanzierung,
— Beschrinkung der Vetomdglichkeiten des Bundesrates und
— Erweiterung der Gestaltungsspielrdume der Landespolitik.

Wie im Folgenden zu zeigen sein wird, sind bei allen Themen sinnvolle Verin-
derungen erreicht worden, die jedoch weit hinter den selbstgesetzten Zielen zu-
rickblieben. Zum Verstindnis der Ergebnisse wird es zunichst aber notwendig
sein, den Verlauf der Beratungen wenigstens in groben Zigen nachzuzeichnen.

41 Hinzu kam die vom Bund geforderte Uberpriifung der »Europatauglichkeit des Grundgeset-
zes«, womit insbesondere die extensiven Mitwirkungsrechte der Linder bei der europapoliti-
schen Willensbildung (Art. 23 GG) und die nicht geklirte Mithaftung der Linder fiir von diesen
veranlassten EU-Sanktionen wegen der mangelhaften Umsetzung europiischer Richtlinien und
der Vetletzung des Europiischen Stabilititspakts gemeint war.



Kapitel 3
Féderalismusreform: Verlauf und Ergebnisse

3.1 Vorgeschichte und Verlauf

Das vorige Kapitel sollte zeigen, dass und weshalb eine Féderalismusreform aus
gesamtstaatlicher Sicht nétig oder zumindest héchst wiinschenswert war. Wie
aber kam es dazu, dass im Sommer 2003 sowohl die politischen Parteien als auch
die Regierungen im Bund und in den Lindern bereit waren, sich zum ersten
Mal seit der Finanzverfassungsreform von 1969 wieder auf den Versuch einer
grundlegenden Reform der bundesstaatlichen Ordnung einzulassen?

3.1.1 Die Bundesparteien

Im Laufe der Neunzigerjahre wuchs das Unbehagen am Zustand der bundes-
staatlichen Ordnung bei den Beteiligten wie bei professionellen Beobachtern.
Ein Grund war sicher die Wiederkehr divergierender Mehrheiten zwischen Bun-
destag und Bundesrat. Unter dem kumulativen Problemdruck der deutschen
Vereinigung, der Vollendung des Europiischen Binnenmarktes, des Ubergangs
zur Wihrungsunion und der mit dem Wegfall der Eisernen Vorhangs dramatisch
expandierenden »Globalisierung« verlor die Kohl-Regierung erwartungsgemaf
einige Landtagswahlen in den alten Bundeslindern. Zwar kamen nach der Verei-
nigung auch einige von der Union regierte Linder hinzu, aber schon 1991 verlor
die Bundesregierung wieder die eigene Mehrheit im Bundesrat und war deshalb
auf die Unterstlitzung »gemischter« Landesregierungen angewiesen. Nach 1994
hatte sie sogar eine allein von den Oppositionsparteien bestimmte Mehrheit ge-
gen sich (Burkhart 2008: Kap. 2). Das Ergebnis watren quilende Kompromisse
in allen fir die parteipolitische Auseinandersetzung geeigneten Streitpunkten,
die der Zustimmung des Bundesrates bedurften. In einigen spektakuldren Fillen
kam es schlieBlich sogar zum endgtiltigen Scheitern wichtiger Gesetzesvorlagen,
insbesondere bei der Steuer- und Rentenreform.

Noch gréBer wurde die Frustration tber den deutschen »Reformstau, als
sich nach dem Regierungswechsel im Herbst 1998 auch die Hoffnungen der
neuen rot-griinen Regierung auf eine stabile Mehrheit in beiden Kammern
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schon mit der Hessenwahl im Februar 1999 wieder zerschlugen, wihrend die
Union von Landtagswahl zu Landtagswahl ihren Stimmenanteil steigern konnte
und mit der Wahl in Sachsen-Anhalt im Sommer 2002 wieder die Mehrheit im
Bundesrat erreichte. Gestltzt auf Daten tUber die Ergebnisse aller Landtags-
wahlen und die in Umfragen gemessene Popularitit der Bundesregierung in
der Periode zwischen 1976 und 2005 hat Simone Burkhart (2008) gezeigt, dass
diese Entwicklung keineswegs durch historische Zufille bedingt war, sondern
der Logik des Parteienwettbewerbs im unitarischen Bundesstaat entspricht: Die
offentliche Aufmerksamkeit gilt in erster Linie der Politik im Bund. Wenn also
die Bundesregierung (einer kleinen Koalition) unter dem Druck der Verhaltnisse
zu unpopuliren MaBnahmen gezwungen ist oder durch eigene Fehler an Zu-
stimmung verliert, dann kann die Opposition im Bund die Wahlen im Land als
Plebiszit tiber die Regierungspolitik inszenieren, wihrend die Regierung kaum
in der Lage ist, ihre Politik oder deren 6ffentliche Verteidigung im Hinblick auf
sechzehn Landtagswahlkimpfe zu optimieren.

In der Tendenz verbessert deshalb die Abfolge der Landtagswahlen die Posi-
tion der Opposition im Bundesrat. Aus den von Burkhart ausgewerteten Daten
geht aber zugleich hervor, dass die Regierungspolitik im Wahlkampf fir den
Bundestag regelmifig wieder an 6ffentlicher Zustimmung gewinnt. Deshalb hat
die sozialliberale Koalition nach dem Verlust der Mehrheit im Bundesrat bis
1980 noch drei Bundestagswahlen gewonnen. Auch Helmut Kohl und Gerhard
Schréder waren in einer solchen Konstellation jeweils noch einmal erfolgreich.
Mit anderen Worten: Es gibt keine automatische Gleichrichtung der Mehrheits-
verhiltnisse durch die nichstfolgende Wahl im Bund. Stattdessen muss in schwie-
rigen Zeiten jede kleine Koalition' damit rechnen, dass iht tiber kurz oder lang
— und insbesondere dann, wenn sie die Bundestagswahl noch einmal gewinnen
sollte — ein von der Opposition dominierter Bundesrat gegentberstehen wird.

Dieser Mechanismus beunruhigte nicht nur die verdffentlichte Meinung,
sondern konnte schlieflich auch den politischen Parteien nicht gleichgiiltig blei-
ben. Zwar entsprach es dem tblichen Muster der politischen Auseinanderset-
zung, dass die jeweiligen Regierungsparteien die parteipolitische Instrumentali-
sierung des Bundesrates als Missbrauch politischer Institutionen anprangerten,
wihrend die jeweilige Opposition die nicht zu hinterfragende Legitimitit ihrer
Mitwirkung an der politischen Willensbildung des Bundes behauptete. Aber die
Wiederkehr divergierender Mehrheiten nach dem Regierungswechsel von 1998

1 Fir eine grofie Koalition ist dieser Effekt wenig wahrscheinlich: Auch wenn sich die Zahl und
die Anteile kleinerer Oppositionsparteien vermehren, ist doch kaum mit Landesregierungen
zu rechnen, die nicht von einer der beiden grofien Parteien gefiihrt werden. Allerdings kénnen
dann (die nach Art. 52 Abs. 3 GG als Neinstimmen zu wertenden) Enthaltungen im Bundesrat
zunehmen.
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kam so rasch, und die parteipolitische Konfrontation eskalierte danach so dra-
matisch, dass man auch im Oppositionslager anfing, eine Verdnderung der ins-
titutionellen Spielregeln ins Auge zu fassen. Ein politisches window of opportunity
offnete sich dann nach der von Schréder gerade noch einmal gewonnenen Wahl
von 2002, als die Opposition mit einem baldigen Regierungswechsel rechnete,
wihrend die rot-griine Koalition ihr ferneres Uberleben noch nicht fiir aus-
geschlossen hielt. Nun waren zum ersten Mal beide Lager an institutionellen
Reformen interessiert, die die Moglichkeit parteipolitischer Blockaden im Bun-
desrat und damit die Verhandlungszwinge zwischen Regierung und Opposition
vermindern sollten.

3.1.2 Die Ministerprisidenten

Aber dies war zunichst ein Interesse der Bundesparteien und der Bundestagsfrak-
tionen, das die Ministerprasidenten allenfalls in ihrer Rolle als Funktionstriger
ihrer Bundesparteien teilen konnten.” Als Vertreter der Eigeninteressen ihres
Landes jedenfalls wollten sie sich auf Diskussionen iiber eine Beschrinkung der
Zustimmungsrechte des Bundesrates nur einlassen, wenn ihnen dafir ausrei-
chende Kompensation geboten wurde. Allerdings erwies sich deren Definition
als schwieriger Prozess, in dem schwelende Konflikte zwischen den west- und
ostdeutschen und zwischen den groflen und kleinen Lindern zu tiberwinden wa-
ren. An deren Anfang stand der Unmut der Geberlinder tiber die Einbezichung
der Ostlinder in den horizontalen Finanzausgleich. Als diese nach mehrjihriger
Verzogerung schlieBlich erreicht wurde, eskalierten die Ausgleichszahlungen der
wirtschaftsstirkeren Westlinder. Besonders dramatisch traf dies Bayern, das bis
zum Ende der Achtzigerjahre noch zu den Empfingerlindern im Finanzaus-
gleich gehort hatte, und dessen Beitrige nun von 6 Millionen Euro 1993 auf 1,3
Milliarden 1995 und schlieBlich auf knapp 2,3 Milliarden Euro im Jahre 2001
stiegen (BMF 2006). Uberdies sahen sich, je mehr der Verteilungskonflikt an Be-
deutung gewann, die siid- und westdeutschen Regierungen auch im Bundesrat
immer Ofter einer strukturellen Mehrheit der wirtschaftlich schwachen Linder
gegentiber. Zwar konnten ihre Ministerprisidenten im Bundesrat immer noch
offentliche Aufmerksamkeit gewinnen, aber fir die wirtschaftlichen Belange ih-
rer Regionen konnten sie dort nur noch wenig erreichen.

2 Im Riickblick beschrieb ein leitender Beamter aus der Staatskanzlei eines unionsgefithrten west-
deutschen Landes das Erschrecken dartber, dass nun »aus Prinzip bei jedem wichtigen Gesetz
der Vermittlungsausschuss angerufen wurde«. Im gesamtstaatlichen Interesse seien deshalb
auch die Ministerprisidenten der Union »teinen Herzens« bereit gewesen, das Bundesratsveto
einzuschrinken (Diskussionsbeitrag auf einem Workshop der Friedrich-Ebert-Stiftung im De-
zember 20006).
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Unter diesen Bedingungen stieg ihr Interesse an autonomen Handlungsmég-
lichkeiten der Landespolitik. Dem entsprach zunichst die rhetorische Hinwen-
dung zu dem von liberalen Okonomen propagierten Konzept eines »Wettbe-
werbsfoderalismus« (Morath 1999; Schatz et al. 2000; Zenthéfer 2006) — einem
Kampfbegriff, der sich gegen die Praxis des »Verbundféderalismus« und gegen
die normative Selbstbeschreibung des bundesdeutschen politischen Systems
als »kooperativem Féderalismus« richtete. Zunidchst sahen die siiddeutschen
Ministerprisidenten in diesem Konzept vor allem die wissenschaftliche Unter-
stitzung fur eine Korrektur des Finanzausgleichs, die den leistungsstarken Lin-
dern einen deutlich héheren Anteil am finanziellen Ertrag ihrer erfolgreichen
Wirtschaftspolitik belassen sollte. Die damit begriindete Verfassungsklage der
Regierungen Baden-Wiirttembergs, Bayerns und Hessens scheiterte jedoch im
November 1999 fast vollstindig. Das Gericht verlangte zwar klarere gesetzliche
MaBstibe der Umverteilung (BVerfGE 101, 158), aber die Antragsteller hatten
davon am Ende kaum einen praktischen Vorteil. Im Gegenteil, die Neuregelung
des Finanzausgleichs im Jahr 2001 schrieb die West-Ost-Umverteilung im »Soli-
darpakt IT« sogar bis zum Jahr 2019 fest.

Angesichts ihrer Niederlage an der Verteilungsfront stieg das Interesse der
Geberlinder an der von den liberalen Befiirwortern des »Wettbewerbsféderalis-
mus«in erster Linie gemeinten Dezentralisierung von Gesetzgebungskompeten-
zen und dem Abbau der Politikverflechtung bei den Gemeinschaftsaufgaben und
Finanzhilfen des Bundes. Die Wissenschaftler erwarteten sich davon eine innet-
staatliche Standortkonkurrenz, die insgesamt zu einer wirtschaftsfreundlichen
Deregulierung und Steuersenkung beitragen sollte — ein Ziel, zu dem freilich
auch die reformfreudigen Ministerprisidenten sich nicht so deutlich bekennen
wollten. Aber weil der Begriff zuerst fir die Klage gegen den Finanzausgleich
ins Spiel gebracht worden war, wurde er nun als Aufkindigung der Solidaritit
zwischen den Lindern verstanden. Um also nicht von vornherein die Ablehnung
der leistungsschwicheren Linder zu provozieren, wurde die liberale Rhetorik
aufgegeben. Die Forderung nach Abbau der Politikverflechtung und erweiterten
Landeskompetenzen sollte nun dem Ziel eines »Gestaltungsfoderalismus«® die-
nen, dem keiner der Ministerprisidenten im Prinzip widersprechen konnte.

3 Zur Unterscheidung unterschiedlicher Modalititen des foderalen Wettbewerbs und zu ihrer
Bedeutung im deutschen Bundesstaat vgl. nun Benz (2007).
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3.1.3 Der Weg zur Kommission®

Doch war damit allein das Misstrauen nicht auszurdumen. Zwar gab es schon un-
mittelbar nach der Einigung tiber den Finanzausgleich im Jahre 2001 informelle
Kontakte zwischen hohen Beamten siid- und westdeutscher Staatskanzleien und
der fiir Verfassungsfragen zustindigen Bundesministerien, bei denen Optionen
einer Féderalismusreform ausgelotet wurden. Aber eben weil sich diese Ge-
spriche positiv entwickelten, kam es zu Spannungen zwischen den Lindern.
Im Ergebnis mussten deshalb die Promotoren der Reform® vorab zusichern,
dass es bei kiinftigen Beratungen weder um eine Neugliederung des Bundes-
gebietes noch um den Finanzausgleich und den Solidarpakt II oder um eigene
Steuerkompetenzen der Linder gehen werde. Auf dieser Grundlage war die
Ministerprisidentenkonferenz im Mdrz 2003 dann in der Lage, einvernehmliche
»Leitlinien« fir Verhandlungen mit dem Bund zu formulieren (Leztlinien 2003).

Misstrauen gab es aber auch im Bundeskanzleramt gegen mdglicherweise zu
weitgehende Konzessionen in den Gesprichen auf der »Arbeitsebene«. Jeden-
falls kam es im April 2003 zu einem Positionspapier der Bundesregierung, in
dem eciner langen Liste von Forderungen an die Linder nur wenige Angebote
des Bundes gegeniiberstanden — zu denen aber immerhin Gesprichsbereitschaft
bei den Gemeinschaftsaufgaben und das Angebot einer Entflechtung bei der
Forschungsférderung gehorten (Bund 2003). Trotzdem liefen die Bund-Linder-
Gespriche der Spitzenbeamten weiter und am 16. Juni 2003 verfassten die Chefs
der Staatskanzleien Bayerns und Bremens zusammen mit dem Staatssekretir
im Bundesjustizministerium das sogenannte »Tegernsee-Papier«. Es skizzierte
Konzessionen der Linder bei den Zustimmungsrechten des Bundesrates, und
Konzessionen des Bundes bei der Ubertragung von Gesetzgebungskompeten-
zen auf die Linder und beim Abbau der Gemeinschaftsaufgaben.

Das bis dahin nicht unmittelbar beteiligte Bundeskanzleramt war offenbar
wenig gliicklich Gber den raschen Fortschritt dieser Gespriche. Jedenfalls ge-
riet das informelle Papier sogleich an die SPD-Fraktion des Bundestages, die
darin einen Versuch der Regierungen sah, eine Verfassungsreform am Patla-
ment vorbei durch Geheimverhandlungen unter sich regeln zu wollen. Deren

4 Die Vorgeschichte, das Verfahren und der Ablauf der Beratungen in der Kommission und
das anschlieBende parlamentarische Verfahren werden detaillierter dargestellt von Hans Meyer
(2008: 19-41), der nicht nur als Sachverstindiger, sondern auch als Berater des Kanzleramtes
und der SPD-Fraktion im gesamten Verlauf eine besonders wichtige Rolle spielte.

5 Ohne den Gestaltungsehrgeiz, die politische Energie und die intellektuelle Kompetenz der
Ministerprisidenten Stoiber, Teufel, Koch und (mit eher vermittelnder Intention) Steinbriick
hitten die Erfolge der Linder in der Féderalismusreform I nicht erreicht werden kénnen. Die
Liicke, die sie hinterlieBen, konnte offenbar in der Féderalismuskommission IT nicht gefiillt
werden.
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Vorsitzender Mintefering reagierte schon am 18. Juni (in einer Plenardebatte
tber die Gesundheitsreform) mit dem Vorschlag, »im Herbst dieses Jahres eine
umfassende Debatte zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung hier
im Deutschen Bundestag und zusammen mit dem Bundesrat zu fithren sowie
das Verfahren zur Einrichtung einer Verfassungskommission zu kliren« (Plenar-
protokoll 15/51, 4202 b). Von da an lieB sich Muntefering die Initiative nicht
mehr nehmen. Am 8. Juli einigte er sich mit den Vorsitzenden der anderen Bun-
destagsfraktionen; wihrend der Sommerpause kam es zur Verstindigung mit
dem Bundesrat; und am 16. Oktober 2003 beschloss der Bundestag auf Antrag
der Fraktionen von SPD, CDU/CSU, Biindnis 90/Die Griinen und FDP die
Einsetzung einer gemeinsamen »Kommission von Bundestag und Bundesrat
zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung; der Bundesrat folgte mit
gleichlautendem Beschluss am nichsten Tag; und schon am 7. November 2003
trat die Kommission zu ihrer konstituierenden Sitzung zusammen.

In der FDP und in der Offentlichkeit hatte es zwar Stimmen gegeben, die
einem »Verfassungskonvent« nach europiischem Vorbild den Vorzug gegeben
hitten. Diesem hitten neben erfahrenen Politikern auch sachkundige Personen
aus Wissenschaft, Wirtschaft und den Medien angehdren sollen, und unter der
starken Leitung eines — von einem qualifizierten Sekretariat unterstiitzten —
elder statesman hitte ein solcher Konvent eigenstindige Vorschlige ausarbeiten
kénnen, die erst danach den parlamentarischen Gremien zur Beratung und Be-
schlussfassung vorgelegt worden wiren (ihnlich Meyer 2008: 45-49). In den
groBBen Fraktionen und den Landesregierungen hatte diese Idee jedoch keine
Chance. Hier orientierte man sich an dem in der parlamentarischen Praxis be-
wihrten Modell des aus beiden Hausern parititisch besetzten und unter einem
doppelten Vorsitz tagenden Vermittlungsausschusses.

Stimmberechtigte Mitglieder waren deshalb die sechzehn Ministerprisiden-
ten und eine gleiche Anzahl von Abgeordneten des Bundestages, die nach dem
Fraktionsproporz bestellt wurden. Es wurden aber auch vier Vertreter der Bun-
desregierung (der Finanzminister, die Justizministerin, die Verbraucherminis-
terin und der Chef des Kanzleramtes) und sechs Vertreter der Landtage als
beratende Mitglieder sowie drei Vertreter der kommunalen Spitzenverbinde als
stindige Giste — jeweils mit Rede- und Antragsrecht, aber ohne Stimmrecht
— in die Kommission aufgenommen. Hinzu kamen zwolf Sachverstindige mit
Rede-, aber ohne Antrags- und Stimmrecht.® Die Leitung der Beratungen lag
abwechselnd bei Franz Muntefering und Edmund Stoiber, die auf der konstitu-

6 Auch die Sachverstindigen — acht Staatsrechtslehrer, zwei Okonomen und zwei Politikwissen-
schaftler — waren von den Fraktionen und den Landesregierungen nach einem komplizierten
Proporz nominiert worden.
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ierenden Sitzung zu gleichberechtigten Vorsitzenden gewihlt wurden und ihre
Vorgehensweise mit einer achtképfigen »Obleutegruppe« abstimmen sollten.”

3.1.4 Der Auftrag

Der Einsetzungsbeschluss vom 16. Oktober 2003 (BT-Drucksache 15/1685)
setzte der Foderalismusreform das »Ziel, die Handlungs- und Entscheidungs-
fahigkeit von Bund und Lindern zu verbessern, die politischen Verantwort-
lichkeiten deutlicher zuzuordnen sowie die ZweckmaBigkeit und Effizienz der
Aufgabenerfillung zu steigern«. Zu diesem Zweck sollte die Kommission »ins-
besondere

— die Zuordnung von Gesetzgebungszustindigkeiten auf Bund und Linder,

— die Zustindigkeiten und Mitwirkungsrechte der Linder in der Bundesge-
setzgebung und

— die Finanzbezichungen (insbesondere Gemeinschaftsaufgaben und Misch-
finanzierungen) zwischen Bund und Lindern tberpriifen«.

Im Kern ging es also um den Versuch, die jahrzehntelange Entwicklung zum
rkooperativen Féderalismus« umzukehren. Auf der einen Seite sollte die Politik
im Bund von Zustimmungsrechten des Bundesrates beftreit werden, und auf
der anderen Seite sollten die Gesetzgebungskompetenzen der Linder erweitert
und ihre Abhingigkeit von finanziellen Zuwendungen des Bundes vermindert
werden.

3.1.5 Der Verlauf der Beratungen

Die Kommission arbeitete unter der Vorgabe, bis zur parlamentarischen Som-
merpause 2004 die Grundziige einer Reform und bis zum Jahresende beschluss-
reife Formulierungen fir Verfassungsinderungen vorlegen zu sollen. Angesichts
des knappen Zeitbudgets der Ministerprasidenten, Minister und Abgeordneten
war dies ein sehr ehrgeizige Ziel, dessen politische Logik sich jedoch im Blick
auf die anstehenden Landtagswahlen erschloss: Wihrend 2004 Anderungen
der Mehrheitsverhiltnisse im Bundesrat nicht zu erwarten waren, standen im
Februar und Mai 2005 kritische Wahlen in Schleswig-Holstein und Nordrhein-
Westfalen bevor, die konsensorientierte Verhandlungen zwischen den partei-
politischen Lagern belastet hitten. Trotzdem schien die Arbeitsorganisation der

7 Als Obleute fungierten aufseiten des Bundestages vier Sprecher der Fraktionen, aufseiten
des Bundesrates je zwei Vertreter der regierungsnahen »A-Linder« und der oppositionellen
»B-Linder«.
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Kommission zunichst cher die breite Exploration als die problemorientierte
Zuspitzung zu férdern.

Im Zentrum standen die monatlichen (und 6ffentlichen) Plenarsitzungen,
an denen bei voller Besetzung (weil die Vertreter der stimmberechtigten oder
antragsberechtigten Mitglieder ebenfalls Rederecht hatten) insgesamt einhun-
dertzwei Personen teilnehmen konnten. Zwar wurde das Gesamtthema sogleich
unterteilt und jeweils einer »Arbeitsgruppe« fiir »Gesetzgebungskompeten-
zen und Mitwirkungsrechte« und fiir »Finanzbezichungen« zugeordnet,® abet
in deren ebenfalls monatlichen (jedoch nicht 6ffentlichen) Sitzungen konnten
wiederum alle Mitglieder des Plenums mitreden.” SchlieBlich gab es noch nach
politischen Lagern getrennte Besprechungen zur Vorbereitung der Plenar- und
Arbeitsgruppensitzungen, auf denen der Versuch einer parteipolitischen Bund-
Linder-Koordination unternommen werden sollte. Da es hier jedoch (jedenfalls
im rot-griinen Lager, wo ich an den Diskussionen teilnehmen konnte) an einem
gesamtstaatlichen Konzept fir die Gestaltung des Bund-Linder-Verhiltnisses
fehlte, wihrend die Staatskanzleien an der Formulierung einer einheitlichen
Linderposition gegeniiber dem Bund arbeiteten, blieben diese Bemithungen
weitgehend wirkungslos.

Zwei der Plenarsitzungen, im Dezember 2003 und im Mirz 2004, wurden
fir die 6ffentliche Anhérung der Sachverstindigen zu den Themen der beiden
Arbeitsgruppen reserviert, deren Ergebnisse dann jeweils auf nicht 6ffentlichen
Plenarsitzungen im Januar und Juni 2004 weiter erortert wurden. Weder die Mi-
nisterprasidenten'” noch das Kanzleramt zeigten sich bei diesen Diskussionen
besonders engagiert. Dagegen einigten sich die Ministerprisidenten, vorbereitet
durch die Kanzleien von Baden-Wiirttemberg und Betlin," im Mai 2004 auf
ein gemeinsames »Positionspapier« (2004), in dem die Forderungen der Lin-

8 Fur die Organisation der beiden Arbeitsgruppen waren je vier »Koordinatoren« zustindig —
wobei wiederum die Paritit zwischen Bundestag und Bundesrat und zwischen A- und B-Seite
gewahrt wurde.

9 Die Wortprotokolle der 6ffentlichen Plenarsitzungen, die Protokollvermerke tber die nicht
offentlichen Sitzungen, die Kommissionsdrucksachen und die Arbeitsunterlagen der Arbeits-
gruppen und der Projektgruppen sowie die Sprechzettel der Vorsitzenden fiir die abschlie-
Benden Verhandlungen in den »Obleutegesprichen« wurden inzwischen vom Sekretariat der
Kommission in vorbildlicher Weise im Druck und auf CD verfiighar gemacht (Deutscher Bun-
destag/Bundesrat 2005). Alle nachfolgenden Verweise auf Beitrige zur Arbeit der Kommission
bezichen sich auf diese Dokumentation.

10 In informellen Gesprichen konnte man aus den Staatskanzleien héren, dass die Sachverstin-
digen ohnehin nur im Interesse der Bundestagsabgeordneten eingeladen worden seien, die ja
nicht tber langjihrige Erfahrungen in Bund-Linder-Verhandlungen verfiigen konnten (was
freilich fir einige Abgeordnete keineswegs zutraf).

11 Ebenso wie bei den »Leitlinien« vom Mirz 2003 wurde also auch hier die Vorbereitung einem
groflen und finanzstarken Unionsland und einem kleinen und finanzschwachen SPD-Land
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der ohne Bezug auf die bisherigen Beratungen in der Kommission spezifiziert
wurden. Danach waren die Ministerprisidenten erst recht nicht mehr an Plenar-
diskussionen interessiert. Fiur die weitere Arbeit wurden deshalb fiir sieben The-
menbereiche »Projektgruppen« eingerichtet, denen nur noch je vier Vertreter
der Bundestags- und der Bundesratsbank angehorten. Diese hatten allerdings
die Méglichkeit, im Einzelfall Vertreter der Bundesregierung, andere Kommis-
sionsangehorige oder Sachverstindige hinzuzuzichen."

Die Berichte der Projektgruppen wurden nach der Sommerpause in den Ar-
beitsgruppen und schlieBlich in Plenarsitzungen am 14. Oktober und am 4. No-
vember 2004 diskutiert, wobei in fast allen Themenbereichen die noch offenen
Streitfragen weit zahlreicher waren als die tibereinstimmenden Vorschlige. Die
Aufgabe, aus diesem Streitstand bis zum Jahresende doch noch eine konsens-
fihige Gesamtlosung zu entwickeln, fiel den beiden Vorsitzenden zu, die mit
der Unterstiitzung zweier hochrangiger »Shetrpas«, Holtschneider und Schon,”
Vorschlige entwickelten, die zunichst in mehreren Sitzungen einer »erweiterten
Obleuterunde«'* erdrtert und dann nach mehrfacher Uberarbeitung der Ge-
samtkommission fir die letzte Sitzung am 17. Dezember 2004 zugeleitet wer-
den sollten. Der Entwurf der Vorsitzenden vom 13. Dezember dokumentierte
die erreichte Finigung bei den meisten der Anfang November noch offenen
Streitpunkte, die erhebliche Anndherung in einer Reihe weiterer Fragen und den
verbleibenden Dissens tiber die Kompetenzen des Bundes im Bildungswesen.
Wegen dieses Streitpunkts wurde das Ergebnis unmittelbar vor der letzten Sit-
zung der Kommission von den Ministerprisidenten verworfen. Die beiden Vor-
sitzenden konnten also nur noch das Scheitern der Kommissionsarbeit verkiin-
den. Aber dies war nicht das Ende ihrer Bemiihungen.

Nach der fiir die rot-griine Koalition verlorenen Wahl in Schleswig-Holstein
wurden Mintefering und Stoiber auf dem »Job-Gipfel« im Mirz 2005 beauf-
tragt, ihre Gespriche wieder aufzunchmen. Sie sollten, wiederum unterstitzt
durch Holtschneider und Schén, die Fragen vollends kliren, bei denen im
Dezember schon fast eine Einigung erreicht worden war. Sie hatten auch die
Hoffnung, dass nach der Wahl in Nordrhein-Westfalen im Mai 2005 die bereits

Ubertragen — womit dann der Versuch einer parteiinternen Koordination jedenfalls im Regie-
rungslager ins Leere laufen musste.

12 Die dort eingebrachten Arbeitsunterlagen und die Ergebnisvermerke waren wihrend der Bera-
tungen auch den Ubrigen Kommissionsmitgliedern nicht zuginglich. Sie sind inzwischen jedoch
ebenfalls 6ffentlich verfiigbar (Deutscher Bundestag/Bundestrat 2005).

13 Auf Munteferings Seite fiel die »Sherpa-Rolle« dem zur SPD-Fraktion abgeordneten fritheren
niedersichsischen Staatssekretir Dr. Rainer Holtschneider zu; auf Stoibers Seite agierte der
Chef der bayerischen Staatskanzlei, Ministerialdirektor Dr. Walter Schon.

14 Dieser Runde gehorten die acht Obleute der Kommission und die acht Koordinatoren der
Arbeitsgruppen an.
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erreichten Ergebnisse der Beratungen doch noch auf den parlamentarischen
Weg gebracht werden kénnten, und dass dann auch eine Losung fiir den zentra-
len Konflikt tiber die Bundeskompetenzen im Bildungswesen gefunden werde.
Diese Absicht wurde zwar zunichst durch die Niederlage der rot-griinen NRW-
Regierung und die anschlieBende Auflésung des Bundestages durchkreuzt. Aber
in den nachfolgenden Verhandlungen iiber die Griindung einer schwarz-roten
Koalition wurde das von Miintefering und Stoiber inzwischen erreichte Ver-
handlungsergebnis zum Programm der neuen Koalition erthoben, und da diese
nun auch bereit war, auf die Bundeskompetenzen im Bildungswesen ganz zu
verzichten, konnte das Frgebnis mit geringen Anderungen im Sommer 2006 als
Verfassungsreform beschlossen werden.

3.2 Verhandlungsziele des Bundes

Die Bundesregierung hatte vor Beginn der Beratung ihre Position recht defensiv
formuliert (Bund 2003). Gewiss wollte man die Zustimmungsrechte des Bun-
desrates einschrinken, und es war auch klar, dass dafir eine Gegenleistung not-
wendig war. Aber in dem Text ging es mehr darum, erwartete Forderungen der
Linder abzuwehren, als ein potenziell konsensfihiges Gesamtkonzept zur Re-
form des deutschen Foderalismus zu skizzieren. Auch nach der Einsetzung der
Kommission verhielten sich die Vertreter der Regierung, ihrem blo3en Gaststa-
tus entsprechend, zunichst cher passiv und ressortbezogen-defensiv, wihrend
zwischen den Fraktionen des Bundestages eine lageriibergreifende gemeinsame
Position méglicherweise nicht gesucht, aber jedenfalls nicht gefunden worden
war. Im Laufe der Beratungen wurde zwar deutlich, dass es in der Tat weitere
Interessen des Bundes gab (so bei der »Europatauglichkeit« des Art. 23 GG, bei
der Steuerverwaltung oder bei der Inneren Sicherheit), die eine Verfassungsre-
form erforderten, aber in der Kommission wie in der Offentlichkeit war man
doch tiberzeugt, dass es dem Bund in erster Linie um die Verminderung partei-
politisch motivierter Vetomoglichkeiten des Bundesrates gehen miisse.

3.2.1 Zustimmungsrechte des Bundesrates

Das Grundgesetz enthielt vor der Reform insgesamt 45 Tatbestinde, die eine
Zustimmung des Bundesrates erforderten (Reutter 2006: 15). Quantitative und
politische Bedeutung als Ausléser von »Reformblockaden« hatten freilich nur
die Zustimmungsrechte in der Finanzverfassung und der Art. 84 Abs. 1 GG.
Uber die erste Gruppe wurde in der Kommission gar nicht geredet. Hier war al-
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len klar, dass angesichts der Abhingigkeit der Landerhaushalte von den Steuer-
gesetzen des Bundes, von den Gesetzen Uber den vertikalen und horizontalen
Finanzausgleich und von Gesetzen tber Gemeinschaftsaufgaben und Finanzhil-
fen eine Beseitigung der Zustimmungsrechte nicht infrage kam. Aber damit war
auch klar, dass alle wirtschaftspolitisch motivierten Reformen, die Anderungen
bei der Besteuerung von Unternehmensgewinnen und anderen Kapitalertrigen
erfordern, auch weiterhin durch das Veto des Bundesrates — und damit auch
durch parteipolitische Blockadestrategien — behindert werden kénnen. Insoweit
war also der Spielraum der Reform von Anfang an begrenzt."”

Potenziellen Spielraum gab es allenfalls bei Art. 84 Abs. 1 GG, dem zweiten,
und quantitativ bedeutendsten Einfallstor fiir parteipolitische Blockaden. Hier
ist die Zustimmung des Bundesrates erforderlich, wenn der Bund bei Gesetzen,
die von den Lindern als eigene Angelegenheit auszufithren sind, auch das Ver-
waltungsverfahren oder die Einrichtung von Behdrden regeln will. Solange man
nichts an der grundsitzlichen Funktionsteilung zwischen Bundesgesetzgebung
und Landesvollzug dndern will, erscheint auch diese Regelung unverzichtbar. Sie
entspricht einem Verfassungsverstindnis, demzufolge die »Eigenstaatlichkeit«
der Linder sich gerade auch in ihrer Verwaltungshoheit manifestiert. Dass der
Bundesrat gefragt werden muss, wenn in diese eingegriffen werden soll, versteht
sich dann geradezu von selbst.

Aber wie oben gezeigt liegt das Problem auch gar nicht in dieser Regel selbst,
sondern in deren Interpretation durch die »Einheitstheorie« des Bundesverfas-
sungsgerichts. Nur weil die Zustimmung und ihre Verweigerung nicht auf die
Regelungen des Verwaltungsverfahrens und der Behérdenorganisation beschrinkt
blieben, sondern auch auf den materiellen Gehalt des Gesetzes erstreckt wurden,
konnte der Art. 84 GG als Instrument parteipolitisch motivierter Opposition
genutzt werden. Daran aber hitte man in der Tat etwas dndern kénnen.

Das Verfassungsgericht selbst hatte zwei Jahre zuvor im Urteil zum »Lebens-
partnerschaften-Gesetz« Zweifel an der bisherigen Rechtsprechung zur Einheits-
theorie formuliert (Meyer 2008: 66—67) und zugleich die bis dahin umstrittene

15 Die Kommission diskutierte auch iiber mégliche Anderungen beim Abstimmungsmodus des
Bundesrates. Hier zihlen Stimmenthaltungen als Nein-Stimmen, weil Beschlisse gemal3 Art.
52 Abs. 3 GG mindestens die Mehrheit der Mitglieder erfordern. In Koalitionsvereinbarungen
der Linder ist typischerweise vorgesehen, dass das Land sich im Bundestat der Stimme ent-
halten werde, wenn die Partner sich nicht einigen kénnen. Da Enthaltungen also nicht selten
vorkommen, kann die Zustimmung zu einem Bundesgesetz von einer Minderheit verweigert
werden. Erértert wurde der Ubergang zu Beschliissen mit einfacher Mehrheit, der Verzicht auf
cinheitliche Stimmabgabe des Landes (Art. 51 Abs. 3 Satz 2 GG) und ein Verbot von Stimm-
enthaltungen. Aber keiner dieser Vorschlige fand gentigend Unterstiitzung, um ernsthaft weiter
verfolgt zu werden.
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Moglichkeit gebilligt, das materielle Gesetz formal von einem die Verfahrens-
regelung enthaltenden Gesetz zu trennen (BVerfG 1 BvF 1/01 vom 17.7.2002).
Der Bund hitte sich auf diese Weise also auch ohne Verfassungsinderung in
vielen Fillen'® vom Zustimmungstrecht des Bundesrates befreien kénnen. In der
Kommission legte tiberdies der Sachverstindige Grimm einen Formulierungs-
vorschlag vor, der die Einheitstheorie explizit ausgeschaltet hitte. Danach wiire
Art. 84 Abs. 1 GG erginzt worden durch den Satz: »Zustimmungsbediirftig
sind nur diejenigen Vorschriften, welche die Einrichtung der Behorden und das
Verwaltungsverfahren regeln«.!” Der Bundesrat konnte danach zwar die Zustim-
mung zu den Verfahrens- oder Organisationsregeln verweigern, miisste aber die
materielle Regelung passieren lassen. Falls es dann nicht doch noch zu einem
Kompromiss im Vermittlungsausschuss kdme, bliebe es — ebenso wie bei der
formalen Trennung — schlieBSlich bei dem von der Verfassung vorausgesetzten
Normalfall, in dem der Bund die Sache und die Linder Verfahren und Organi-
sation zu regeln haben.

Es gehort zu den Ritseln des Reformprozesses, weshalb in der Kommission
der Formulierungsvorschlag Grimms weder von den Bundestagsabgeordneten
noch von der Bundesregierung aufgegriffen wurde — obwohl diese doch vor
Beginn der Beratungen in ihrem Positionspapier vom 9. April 2003 gefordert
hatte, den »Art. 84 Abs. 1 GG so zu prizisieren, dass die verfassungsrechtliche
Trennungslehre zur Grundlage der Zustimmungsrechte des Bundesrates wird«
(Bund 2003: 4)." Moglicherweise hielt man den Vorschlag inzwischen fiir chan-
cenlos.”” Aber das erklirt noch nicht, weshalb auch das Lebenspartnerschaften-
Urteil, das die Verhandlungsposition des Bundes wesentlich verbessert hatte,
in der Diskussion nicht genutzt wurde. Stattdessen hatte man den Eindruck,
der Bund sei bereit gewesen, fiir eine Lockerung des Art. 84 Abs. 1 GG fast

16 Vom Justizministerium und auch von einigen Sachverstindigen wurden jedoch Beispiele ange-
fuhrt, bei denen der enge Sachzusammenhang zwischen materieller und prozeduraler Regelung
cine formale Trennung erschwert hitte.

17 Grimm, Arbeitsunterlage 0060. Zu méglichen Komplikationen vgl. Meyer (2008: 140-141).

18 Der Staatssckretir im Bundesjustizministerium hatte schon in der Sitzung der Arbeitsgruppe 1
am 15. Januar 2004 ein gewisses Desinteresse an einer méglichen Abkehr von der Einheitstheo-
rie signalisiert, weil »Regelungen oft)anuskopfige seien, die Grenzziechung zwischen Verfahrens-
recht und materiellem Recht also schwierig sei« (Protokollvermerk S. 12).

19 Klar war in der Tat, dass die Lander ihrerseits an der Einheitstheorie festhalten wollten. So
warnte etwa ein Ministerprasident im informellen Gesprich vor der wachsenden Politikver-
drossenheit, die eintreten miisste, wenn die Opposition im Bundesrat ihre Missbilligung des
materiellen Gesetzes nur durch die Ablehnung eigentlich unkontroverser Verfahrensregeln ma-
nifestieren kénnte (vgl. auch Schon 2007: 78). Der Bund hitte also erhebliche Gegenleistungen
anbieten miissen, um den Ministerprisidenten die »Einheitstheorie« abzukaufen. Spitestens
nach dem Verfassungsurteil zur Juniorprofessur wire dafiir aber nicht mehr gentigend Verhand-
lungsmasse vorhanden gewesen.
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jeden Preis zu bezahlen. Jedenfalls musste er am Ende auf verbindliche Regeln
der Behordenorganisation ganz verzichten, blieb fiir verbindliche Regeln des
Verwaltungsverfahrens weiterhin auf die Zustimmung des Bundesrates ange-
wiesen und musste Uberdies ein neues Zustimmungsrecht fir Bundesgesetze
mit »finanziellen Folgewirkungen« fiir die Lander akzeptieren. Dass die Minister-
prisidenten dieses Ergebnis obendrein als eine gro3e Konzession zugunsten der
Handlungsfihigkeit der Bundespolitik prisentieren konnten, wofir sie nun —im
Sinne eines verfassungspolitischen »do-ut-des« — erhebliche Entschidigung bei
der Kompetenzverteilung verlangten, passt durchaus in dieses Gesamtbild einer
wenig strategiefihigen Verhandlungsfithrung des Bundes.

Wie es zu dem Ergebnis kam, ist rasch geschildert. In erster Linie sollten
nach Meinung der Linder die Zustimmungsrechte des Bundesrates durch die
Ubertragung von Gesetzgebungskompetenzen des Bundes auf die Linder ver-
mindert werden. Wo dies nicht zu erreichen war, da sollte der Bund generell auf
die Moglichkeit verzichten, in seinen Gesetzen auch das Verwaltungsverfahren
und die Behoérdenorganisation der Linder regeln zu wollen. Allenfalls kénnte
schliefllich das Zustimmungsrecht auch dann entfallen, wenn die Linder das
Recht erhielten, von solchen Regelungen ihrerseits abzuweichen. Zur allseitigen
Verbliffung hatte der Staatssekretir des Bundesjustizministeriums auf der Sit-
zung der Arbeitsgruppe 1 am 12. Februar 2004 erklirt, er halte den generellen
Verzicht des Bundes auf Regelungen der Behérdenorganisation fiir moglich
und kénnte auch dem Abweichungsrecht der Linder bei Regelungen des Ver-
waltungsverfahrens zustimmen (Protokollvermerk S. 16). Von da an war das
Abweichungsrecht Stand der Verhandlungen und die Justizministerin hatte
erhebliche Mthe, die offenbar mit den anderen Ressorts nicht abgestimmte
Konzession auf der tbernichsten Sitzung am 1. April 2004 wenigstens so weit
einzuschrinken, dass auch noch tber Verfahrensregeln, von denen die Linder
nicht sollten abweichen kénnen, beraten werden konnte (Protokollvermerk S.
6-8) . Da nie umstritten war, dass daftr dann auch wieder die Zustimmung des
Bundesrates erfordetlich sein werde, waren die Lander schlieBlich bereit, dies als
Ausnahme zuzulassen. Der am Ende beschlossene Text des Art. 84 Abs. 1 GG
hat folgenden Wortlaut:

(1) Fuhren die Linder die Bundesgesetze als eigene Angelegenheit aus, so regeln sie die Ein-
richtung der Beh6rden und das Verwaltungsverfahren. (2) Wenn Bundesgesetze etwas anderes
bestimmen, kénnen die Linder davon abweichende Regelungen treffen. (3) Hat ein Land eine
abweichende Regelung nach Satz 2 getroffen, treten in diesem Land hierauf bezogene spitere
bundesgesetzliche Regelungen der Einrichtung der Beh6rden und des Verwaltungsverfahrens
frithestens sechs Monate nach ihrer Verkiindung in Kraft, soweit nicht mit Zustimmung des
Bundesrates anderes bestimmt ist. (4) Artikel 72 Abs. 3 Satz 3 gilt entsprechend. (5) In Aus-

nahmefillen kann der Bund wegen eines besonderen Bedirfnisses nach bundeseinheitlicher
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Regelung das Verwaltungsverfahren ohne Abweichungsmoglichkeit fir die Linder regeln. (6)
Diese Gesetze bediirfen der Zustimmung des Bundesrates. (7) Durch Bundesgesetz diirfen
Gemeinden und Gemeindeverbinden Aufgaben nicht tibertragen werden.

Wie eng die in Satz 5 zugelassenen »Ausnahmefille« definiert werden, kann erst
die kiinftige Praxis erweisen.”” Wenn man unterstellt, dass der Bund, der zu-
meist® ein Interesse daran haben musste, die Zustimmungsbedurftigkeit seiner
Gesetze zu vermeiden, schon in der Vergangenheit nur Verfahrensregeln for-
muliert hat, die aus seiner Sicht unetlisslich erschienen, dann musste er von der
Ausnahme auch kiinftig hiufigen Gebrauch machen.” Allerdings wird fiir die
weitere Entwicklung auch viel davon abhingen, wie das als Normallésung vor-
geschene Abweichungsrecht von den Lindern genutzt wird.” Immerhin kann
das Bundesgesetz nun eine generell passende Verfahrensregelung formulieren,
und wenn die Linder diese hinnehmen oder sich auf Modifikationen im De-
tail beschrinken sollten, konnte der Bund damit auch zufrieden sein. Fir den
schlimmsten Fall stinde ihm dann immer noch der Riickgriff auf die — rechts-
technisch redundante (Meyer 2008: 115) — Lex-posterior-Regel des neuen Art.
72 Abs. 3 Satz 3 GG offen, die freilich danach auch wieder von den Lindern
genutzt werden konnte.* Aber wie immer man die kinftige quantitative Ent-
wicklung der Zustimmungsgesetze einschitzt:* Gesetze, die Verfahrensregeln

20 Zu den schon jetzt erkennbaren Interpretationsproblemen vgl. Meyer (2008: 117-123).

21 Allerdings kénnen auch Gesetze mit Verfahrensregeln unkontrovers gewesen sein, oder die
Bundesregierung kénnte sogar ein Interesse daran gehabt haben, die politische Mitverantwor-
tung der Opposition zu erreichen.

22 Nach einer Aufstellung der Bundesregierung (2008: 42) kam es im ersten Jahre nach der Reform
immerhin schon in fiinfzehn Fillen zu Verfahrensregeln ohne Abweichungsméglichkeit.

23 Im ersten Jahr nach der Reform sind der Bundesregierung (2008: 4) keine abweichenden Rege-
lungen der Linder bekannt geworden.

24 Wenn der Bund dann die — in den Beratungen immer wieder angesprochene — Gefahr einer
»Ping-Pong-Gesetzgebung« vermeiden wollte, miisste er also doch wieder die Zustimmung des
Bundesrates fiir eine abweichungsfeste Regelung einholen.

25 Der Wissenschaftliche Dienst des Bundestages hatte genau zum Beginn der parlamentarischen
Beratungen im Mai 2006 eine Analyse vorgelegt, der zufolge die Reform den Anteil der zustim-
mungspflichtigen Gesetze in der 14. und 15. Legislaturperiode von 55 auf 26 Prozent, bezie-
hungsweise von 51 auf 24 Prozent reduziert hitte (Georgii/Borhanian 2006). Diese Schitzung
wurde schon in der gemeinsamen Anh6rung der Rechtsausschiisse des Bundestages und des
Bundesrates kritisiert, weil sie davon ausging, dass es in allen Fillen des Art. 84 Abs. 1 kiinftig
ein Abweichungsrecht der Linder gelten werde. In der Literatur wurde auf weitere methodische
Mingel der Studie hingewiesen (Burkhart/Manow 2006; Burkhart 2008; Héreth 2007). Den
Promotoren der Reform diente sie jedoch als niitzlicher Beleg dafiir, wie weit die Lander dem
Bund in der Frage der Zustimmungsrechte entgegengekommen seien (Schon 2007: 84-85).
Nach der — methodisch ebenfalls umstrittenen (Horeth 2008) — Aufstellung der Bundesregie-
rung (2008: 42) hat sich im Vergleich zwischen neuem und altem Recht im ersten Jahr nach der
Reform die Zahl der zustimmungsbediirftigen Gesetze um ein knappes Viertel vermindert.
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mit Abweichungsrecht enthalten, kdnnen jetzt in der Tat ohne die Zustimmung
des Bundesrates beschlossen werden.

3.2.2 Ein neues Zustimmungsrecht

Damit freilich hatten nun wiederum die Linder ein Problem. Sie monierten,
dass sie ja unter der Geltung der »Einheitstheorie« ihr Zustimmungsrecht aus
Art. 84 Abs. 1 GG auch zur Verteidigung gegen finanziell belastende Bundesge-
setze hatten einsetzen konnen, und dass dieser Schutz entfiele, wenn der Bund
nun auf verbindliche Organisations- und Verfahrensregeln verzichten sollte.
Der Verweis des Bundesfinanzministers auf die periodischen Verhandlungen
tber »Deckungsquoten« im vertikalen Finanzausgleich (Art. 106 Abs. 3 Ziff.
2 GG) erschien den Lindern viel zu unsicher und zu pauschal, aber sie konn-
ten sich auch nicht mit dem Vorschlag einiger Sachverstindiger anfreunden, die
dem Bund die vollen Kosten des Gesetzesvollzugs anlasten wollten.*
Stattdessen verlangten sie ein neues Zustimmungsrecht des Bundesrates fiir
Gesetze, deren Vollzug »erhebliche Kostenfolgen fiir die Linder haben konnte.
Nachdem der Staatssekretir im Bundesfinanzministerium sich (in der wihrend
der Sommerpause tagenden Projektgruppe 6) schlieSlich doch auf diese Lésung
eingelassen hatte, ging die Diskussion eigentlich nur noch um den Begriff der
»Erheblichkeit«.”” Klar war, dass die normalen Verwaltungskosten des Vollzugs
ausgeschlossen bleiben sollten — weil sonst ja jedes von den Lindern zu vollzie-
hende Bundesgesetz zustimmungspflichtig geworden wire. Klar war auch, dass
man den Begriff selbst nicht verwenden konnte — weil sonst der unvermeidliche
Streit tber die »Erheblichkeit« immer in Karlsruhe hitte ausgetragen werden
miissen. Auch Vorschlige fiir eine quantitative Spezifikation (Kosten in Héhe
von x Promille des BIP oder von y Prozent der Landeshaushalte) wurden wieder
verworfen —weil die Ex-ante-Schitzungen unsicher und deshalb strittig sein wiit-
den. SchlieBlich optierte man — in Analogie zum Begriff der »Geldleistungen«
in Art. 104a Abs. 3 GG — fiir eine Beschreibung der Arten von Leistungen, die

26 Der Vorschlag hitte den Bund prinzipiell daran gehindert, Gesetze auf Kosten der Linder und
Gemeinden zu beschlieBen. Aber mit dieser Umstellung von der »Verwaltungsakzessorietit«
der Finanzierungslast (Art. 104a Abs. 1 GG) auf die »Gesetzesakzessorietit« wire der Vollzug
von Bundesgesetzen als »eigene Angelegenheit« der Linder mit der Bundesauftragsverwaltung
(Art. 104a Abs. 2 GG) gleichgestellt worden. Aus der Sicht der Linder hitte dies subalterne Ab-
rechnungspflichten, Kostenkontrollen und Weisungsrechte des Bundes nach sich gezogen, die
mit ihrem Anspruch auf »Eigenstaatlichkeit« und »Verwaltungshoheit« kollidierten. Der Bund
seinerseits befirchtete bei Vollkostenerstattung eine zu grof3ziigige und kostspielige Praxis in
den Lindern.

27 Eine detaillierte Beschreibung der diskutierten Optionen und der Griinde fiir ihre Ablehnung
findet sich bei Schén (2007).
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das Zustimmungsrecht auslosen sollten. Der schlieBlich vereinbarte Text eines
neuen Art. 104a Abs. 4 GG lautet nun:

Bundesgesetze, die Pflichten der Linder zur Erbringung von Geldleistungen, geldwerten
Sachleistungen oder vergleichbaren Dienstleistungen gegentiber Dritten begriinden und von
den Lindern als eigene Angelegenheit oder nach Absatz 3 Satz 2 im Auftrag des Bundes aus-
gefiihrt werden, bedirfen der Zustimmung des Bundesrates, wenn daraus entstehende Ausga-

ben von den Lindern zu tragen sind.

Da es bisher zwar fiir »Geldleistungenc, aber weder fiir »geldwerte Sachleistun-
gen« noch fir damit »vergleichbare Dienstleistungen« juristisch handhabbare
Definitionen gibt, muss die tatsdchliche Reichweite des neuen Zustimmungs-
rechts erst durch die Praxis des Bundesrates und letztlich durch das Bundesver-
fassungsgericht geklirt werden. Wesentlich problematischer aus der Sicht des
Bundes erscheint jedoch eine weitere Implikation: Nach dem unverinderten Art.
104a Abs. 1 GG tragen Bund und Linder »gesondert die Ausgaben, die sich aus
der Wahrnehmung ihrer Aufgaben ergeben, soweit dieses Grundgesetz nichts
anderes bestimmt«. Eine solche Ausnahme bestimmt der ebenfalls unverinderte
Art. 104a Abs. 3 GG aber nur fur von den Lindern auszufithrende Gesetze, die
Geldleistnungen gewihren. Hier kann das Gesetz bestimmen, dass die Geldleistun-
gen ganz oder teilweise vom Bund zu tragen sind. Das neue® Zustimmungs-
recht hat hier also die véllig sinnvolle Funktion, den Bund zu Verhandlungen
tber die Hohe seiner Kostenbeteiligung zu zwingen. Fir die zusitzlichen Tat-
bestinde der »geldwerten Sachleistungen« und der »vergleichbaren Dienstleis-
tungen« fehlt aber eine entsprechende Ermichtigung, die es dem Bund erlau-
ben wiirde, die Kosten ganz oder teilweise zu tibernehmen. Hier kann also das
Zustimmungsrecht gar nicht zu Verhandlungen iiber die Verteilung der Kosten
zwischen Bund und Lindern, sondern nut zur Verhinderung oder inhaltlichen
Verinderung” der sachlichen Regelung genutzt werden.

Diese Diskrepanz wurde von Sachverstindigen schon in den Beratungen der
Kommission und dann noch einmal in der gemeinsamen Anhérung der Rechts-
ausschisse von Bundestag und Bundesrat am 15. Mai 2006 moniert. Die auf der
Hand liegende Abhilfe, die eine Gleichstellung der Ausgaben fiir Sachleistungen

28 Geldleistungsgesetze waren auch bisher schon zustimmungsbediirftig, wenn die Linder min-
destens ein Viertel der Ausgaben zu tragen hatten (Art. 104a Abs. 3 Satz 3 a.F). Nach der Neu-
regelung werden nun alle Geldleistungsgesetze zustimmungsbedurftig, sofern der Bund nicht
die vollen Kosten tibernimmt.

29 In der Anh6rung vor dem Rechtsausschuss des Bundestages hatte ich behauptet, die neue Rege-
lung sei »ausschlieSlich ein Instrument zur parteipolitischen Blockade sachlicher Ziele des Bun-
desgesetzgebers« (Rechtsausschuss 2006: 18 D). Hans Meyer (2008: 338) weist einschrinkend
darauf hin, dass das Zustimmungsrecht auch genutzt werden konne, um eine fiir die Linder
kostenglinstige Ausgestaltung des Gesetzes zu erreichen.
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und Dienstleistungen mit denen fir Geldleistungen in Art. 104a Abs. 3 GG
erfordert hitte, wurde jedoch auch in der endgiiltigen Fassung nicht akzeptiert.
Rainer Holtschneider (2007: 72), der als Berater der SPD-Fraktion die Verhand-
lungen im Auftrag Minteferings gefithrt hatte, meint in einem restimierenden
Aufsatz zwar, dass eine den Wortlaut des Abs. 3 erginzende Interpretation hier
Abhilfe bringen koénnte. Aber sein Verhandlungspartner Walter Schon, der als
Amtschef der bayerischen Staatskanzlei die Linderseite vertreten hatte, schlief3t
eben diese Interpretation kategorisch aus:

Die bereits fiir Geldleistungsgesetze bestehende Finanzierungskompetenz des Bundes sollte
bewusst nicht auf Sachleistungsgesetze ausgeweitet werden. Hintergrund fiir die Neuregelung
in den Gesetzestexten ist eine Systementscheidung gegen vermehrte Bundesmitfinanzierung
und somit gegen tendenziell groeren Bundeseinfluss in den Verwaltungsvollzug der Linder.
(Schén 2007: 86)

Fur sein Hauptinteresse, die Beschrinkung des Bundesratsvetos, hat der Bund
in der Féderalismusreform also nur wenig gewonnen. Die Ausweitung des Zu-
stimmungsrechts durch die »Einheitstheorie« zu Art. 84 Abs. 1 GG, die erst
parteipolitisch motivierten Blockaden Tir und Tor gedffnet hatte, hatte die
Bundesseite schon gar nicht mehr infrage gestellt. Aber das hie3 keineswegs,
dass auch die Linder sie bei der Formulierung der neuen Regeln aus dem Auge
verloren hitten. Deshalb konnte nach dem Ende des Verfahrens der Chef der
bayerischen Staatskanzlei auch zuftrieden feststellen: »Die Einheitstheorie ist
nunmehr sowohl in Art. 84 Abs.1 Satz 6 GG neu als auch in Art. 104a Abs. 4
GG neu ausdriicklich festgeschrieben worden« (Schén 2007: 78). Andererseits
hitte der Bund die Entlastung, die er bei Art. 84 Abs.1 GG durch die Inkauf-
nahme des Abweichungsrechts der Linder vielleicht erreicht, auch ohne Verfas-
sungsreform durch einseitiges Handeln erzielen kénnen — indem er entweder
die Regelung von Verfahren und Organisation von vornherein den Lindern
tberlieB3, oder indem er die vom Verfassungsgericht gebilligte Option einer for-
malen Trennung zwischen dem materiellen Gesetz und der Verfahrensregelung
nutzte. Und schlieBlich hat er fir den zweifelhaften Gewinn bei Art. 84 GG
einen hohen Preis bezahlt, indem er mit dem neuen Art. 104a Abs. 4 GG ein

weiteres Zustimmungsrecht mit noch ganz ungeklirter Reichweite®

akzeptierte,
das sich ausgezeichnet zur Blockade bundespolitischer Initiativen in der Sozial-

und Innenpolitik eignet.

30 Im ersten Jahr nach der Reform gab es immerhin sieben Gesetze, die wegen Art. 104 Abs. 4 GG
zustimmungsbedirftig wurden (Bundesregierung 2008: 42).
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3.2.3 Weitere Forderungen des Bundes

Die Bundesregierung hatte neben dem Abbau der Zustimmungsrechte des Bun-
desrates noch eine Reihe anderer Forderungen in die Beratungen der Kommis-
sion eingebracht, und sie konnte daftir zumindest in einigen Bereichen auch die
Zustimmung der Linder gewinnen. Wichtigster Erfolg war der neue Art. 104a
Abs. 6 GG, der eine alte Streitfrage regelte. Im Aullenverhiltnis gegentiber der
EU haftet der Bund fir alle Rechtsverletzungen der Bundesrepublik Deutsch-
land, gleich von welcher staatlichen Ebene diese verursacht werden. Die neue
Regelung stellt klar, dass die Folgen im Innenverhiltnis zwischen Bund und
Liandern nach der innerstaatlichen Zustindigkeit angelastet werden sollen. Ei-
nen Teilerfolg erreichte der Bund auch bei der Anlastung etwaiger Sanktionen
wegen Verletzung des Europiischen Stabilitdtspaktes. Auch hier haftet im Au-
Benverhiltnis der Bund, wenn die Obergrenze fiir das gesamtstaatliche Defizit
tberschritten wird. Nach der neuen Regelung in Art. 108 Abs. 5 GG soll seine
Haftung im Innenverhiltnis auf 65 Prozent der etwaigen Sanktionskosten be-
schrinkt werden, wihrend der Rest von den Lindern teils gemeinsam, teils nach
den jeweiligen Verursachungsbeitrdgen tibernommen wird. Einen Teilerfolg gab
es auch bei der erst spit in die Diskussion eingefiihrten Forderung nach erwei-
terten Zustindigkeiten des Bundeskriminalamtes bei der Terrorbekimpfung
(Art. 73 Abs. 1 Ziff. 92 GG).

Auf harten Widerstand stie3 der Bund dagegen mit der Forderung, die Ver-
waltung der Gemeinschaftssteuern von den Finanzbehérden der Linder auf die
des Bundes zu tibertragen (Art. 108 Abs. 2 GG). Zwar hatte eine Untersuchung
des Bundesrechnungshofs (Arbeitsunterlage 0088) erhebliche Ineffizienz und
UngleichmiBigkeiten bei der Einziehung der Umsatz- und Einkommensteuern
festgestellt und zur Erkldrung auf Fehlanreize hingewiesen, die es den Lindern
nahelegen kénnten, mobile Unternehmen und Investoren zu schonen und sich
auf die Kompensation der Ausfille durch den Finanzausgleich zu verlassen. Die
Linder wiesen die Unterstellung von Fehlverhalten zurtick und waren allenfalls
zu dem Versprechen bereit, sich auf ein zustimmungsbediirftiges Bundesgesetz
nach Art. 108 Abs. 4 GG einzulassen, das fir bessere Koordination und eine
Standardisierung der EDV sorgen sollte.

Ohne Erfolg bemthte sich der Bund schlieBlich auch um eine Revision der
anldsslich der Ratifikation des Maastricht-Vertrages erzwungenen Mitwirkungs-
rechte der Linder in Angelegenheiten der Europiischen Union (Art. 23 Abs.
2-7 GG). Die Abgeordneten aller Fraktionen fanden die bestehenden Regeln
iber die Mitwirkung von Bundestag und Bundesrat teils widerspriichlich, teils
unwirksam. Die Bundesminister klagten tber die schwerfillige Koordination
zwischen den Lindern, die sie — verpflichtet zur »mal3geblichen Berticksichti-
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gung« der Auffassung des Bundesrates — immer wieder zwinge, sich in Bris-
sel der Stimme zu enthalten, was dort schon als »the German vote« verspottet
werde. Die Linder dagegen beriefen sich auf cine frithere Auskunft des Au-
Benministeriums gegentiber dem Bundestag, der zufolge das Verfahren nach
Art. 23 GG sich bewihrt habe und verwiesen ihrerseits auf notorische Min-
gel der europapolitischen Koordination innerhalb der Bundesregierung. Am
Ende einer langen und aufwendigen Diskussion einigte man sich lediglich auf
eine Anderung des Art. 23 Abs. 6 GG, die die Mdglichkeit der Vertretung der
Bundestrepublik durch einen Vertreter der Linder auf die Gebiete »der schuli-
schen Bildung, der Kultur und des Rundfunks« beschrinkte, aber dafiir auch die
bisherige Soll-Vorschrift zu einem Muss verinderte (Jeffery 2007). Im Ubrigen
sollte ein — inzwischen beschlossenes — Gesetz die »Zusammenarbeit von Bund
und Lindern in Angelegenheiten der Europiischen Union« weiter verbessern

(BGBI T, S. 3178).

3.2.4 Fazit

Der Bund hat also insgesamt durch die Féderalismusreform wenig gewonnen.
Zu Anfang konnte man dies der im Vergleich zu den Lindern geringeren Ge-
schlossenheit und Strategiefahigkeit der Akteure auf Bundesseite zuschreiben.
Obwohl die parteipolitische Konfrontation zwischen Regierung und Opposition
in der Kommission kaum eine Rolle spielte, gab es doch auch keinen ernsthaften
Versuch einer lagertibergreifenden Koordination zwischen Regierung und Op-
position. Hinzu kam eine auch die Abgeordneten der Regierungsfraktionen irri-
tierende Zuriickhaltung des Bundeskanzleramtes, die durch die anderen Minister
nicht ausgeglichen wurde. Auch der Versuch einer Bund-Linder-Koordination
innerhalb des rot-griinen Lagers wurde nicht mit splirtbarem Engagement der
Regierung betrieben, wihrend es gleichzeitig den Lindern gelang, unter der
Fihrung Bayerns, Baden-Wiirttembergs und Hessens und mit titiger Unterstiit-
zung durch Bremen und Berlin eine Einheitsfront aufzubauen, die jedenfalls in
der Abwehr aller Forderungen des Bundes geschlossen blieb.

Es ist freilich nicht sicher, ob eine h6here Strategiefdhigkeit der Bundesseite
und ein stirkeres Engagement der Regierung diese Einheitsfront hitte verhin-
dern kénnen. Méglicherweise erschien es dem Kanzleramt, das im Gegensatz
zu den Staatskanzleien der Linder noch an vielen anderen Fronten zu kimpfen
hatte, auch durchaus zweckmifBig, sich nicht zu sehr in den frithen Phasen der
Beratungen zu engagieren, die Forderungen des Bundes zunichst nur anzumel-
den und dafiir zu sorgen, dass auch die Forderungen der Linder streitig blicben.
Dann konnte man in der Schlussphase der Verhandlungen immer noch hoffen,
im Austausch gegen einige Konzessionen an die Linder auch einige der eigenen
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Priorititen durchzusetzen. Aber falls dies das taktische Kalkiil gewesen sein soll-
te, so ist es — wie im nichsten Abschnitt zu berichten ist — an einer Intervention
des Bundesverfassungsgerichts gescheitert.

3.3  Gesetzgebungskompetenzen der Linder

Dass die vom Bund gewtinschte Beschrinkung der Zustimmungsrechte mit einer
Ausweitung der Gesetzgebungskompetenzen der Linder bezahlt werden musste,
stand nie in Zweifel (Béhmler 2007a). Immerhin hatte auch die Bundesregierung
schon vor der Einrichtung der Féderalismuskommission einige Zustindigkeiten
zur Ubertragung angeboten (Bund 2003). In ihren »Leitlinien« vom Mirz 2003
hatten die Ministerprisidenten ihrerseits den Riickzug des Bundes aus der Bil-
dungspolitik und die Uberfithrung der bisherigen Rahmenkompetenzen entwe-
der in die ausschlieBliche Kompetenz des Bundes bezichungsweise der Linder
oder in die konkurrierende Gesetzgebung gefordert, und fir eine ganze Reihe
der konkurrierenden Kompetenzen hatten sie die Einrdiumung eines verfassungs-
unmittelbaren und absoluten Zugriffsrechts der Linder vorgeschlagen:

Auf geeignete Gegenstinde der konkurrierenden Gesetzgebung — die in einem Positivkatalog
festzulegen sind — wird den Lindern ein eigenstindiges Zugriffsrecht eingerdaumt: Der Bund
behilt insofern sein Regelungsrecht und die Linder sind nicht verpflichtet, kénnen aber ganz
oder teilweise von der Regelung des Bundes abweichende Gesetze beschlie3en, die auch dann
in Kraft bleiben, wenn der Bund seinerseits novelliert.

3.3.1 Die Beratungen in der Kommission

In der Kommission zeigte sich dann freilich, dass die in den Leitlinien doku-
mentierte Priferenz fir das Zugriffsrecht keineswegs allseits geteilt wurde. Zwar
betonte der Vorsitzende Stoiber die Ricksichtnahme auf Linder, denen in man-
chen Bereichen das Interesse oder die Kapazitit fiir eigenstindige Regelungen
fehlen mochte®, und Ministerprisident Steinbriick™ verwies auf Vorteile bei der
Umsetzung des Europarechts. Im Ergebnis setzte sich jedoch bei den Lindern
die Position von Ministerprasident Teufel” durch, det in Zugtiffsrechten nur
eine zweitbeste Losung sah, die allenfalls infrage kime, wenn die beste Lésung
einer klaren Trennung zwischen Bundes- und Landeszustindigkeiten nicht zu

31 Stoiber, Stenographischer Bericht, 2. Sitzung, 27.11.2003, 48f.
32 Steinbriick, Stenographischer Bericht, 1. Sitzung, 7.11.2003, 11£,; 2. Sitzung, 27.11.2003, 43.
33 Teufel, Stenographischer Bericht, 1. Sitzung, 7.11.2003, 8f.
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erreichen sein sollte. In erster Linie jedenfalls gehe es darum, nicht nur die Ka-
tegorie der Rahmengesetzgebung wieder abzuschaffen, sondern auch die Titel
der konkurrierenden Gesetzgebung méglichst vollstindig in die ausschlieBliche
Zustindigkeit entweder des Bundes oder der Linder zu tibertragen.™

Die Bundesregierung hatte sich schon vor Beginn der Beratungen ableh-
nend geduBlert (Bund 2003) und zeigte auch kein Interesse an einer vertieften
Diskussion tber die Ausgestaltung von Abweichungsrechten. Da tiberdies eini-
ge der juristischen Sachverstindigen rechtssystematische Bedenken vorgetragen
hatten, verstirkte sich auch die ohnehin vorhandene Skepsis der Abgeordneten
gegen eine so neuartige Losung. Im Ergebnis verstindigte man sich deshalb
darauf, zunichst alle Méglichkeiten einer klaren Kompetenztrennung auszu-
loten und die Diskussion tiber Abweichungsrechte allenfalls dann wieder auf-
zunehmen, wenn bei dieser Prifung ein Restbestand von Zustindigkeiten tibrig
bleiben sollte, der nicht eindeutig entweder dem Bund oder den Lindern zuge-
ordnet werden konnte.

So begann die Beratung im Januar 2004 auch nicht mit den in den »Leitlinien«
(2003) fir die Linder geforderten Zugriffsrechtren, sondern mit einem gemein-
samen Papier der Chefs der Staatskanzleien Baden-Wiirttembergs und Berlins
(Arbeitsunterlage 0015), das einen Vorschlag zur »funktionalen Systematisierung
der Zustindigkeiten von Bund und Lindern« formulierte. Beide sollten jeweils die
»Organisationshoheit«im eigenen Bereich haben —was fiir die Linder auch bedeu-
tete, dass sie die Zustidndigkeit fiir die Besoldung und das Dienstrecht ihres Perso-
nals (die sie 1969 an den Bund abgetreten hatten) zuriickhaben wollten. Dartiber
hinaus sollte der Bund zustindig sein fiir die »Sicherung der Handlungsfahigkeit
des Gesamtstaates nach aulen und nach innen, die »Sicherung grundlegender
rechtlicher Voraussetzungen des Zusammenlebens« und fiir »grundlegende Rah-
menbedingungen wirtschaftlicher Betitigung«. Die Linder dagegen beanspruch-
ten neben ciner umfassend definierten »Kulturhoheit« (die beispielsweise auch
die Berufsbildung umfassen sollte) eine generelle Zustindigkeit fur die »Regelung
von Sachverhalten mit tiberwiegend regionalen oder Ortlichen Beziigen«.

Obwohl dieser Versuch einer funktionalen Strukturierung zunichst viel Zu-
stimmung fand, hatte er doch wenig Einfluss auf die weiteren Beratungen. Wie
sich bald zeigte, und wie die Autoren selbst im Text schon konzediert hatten,
konnten die im Grundgesetz aufgefiihrten einzelnen Materien fast immer meh-
reren der funktional definierten Kategorien zugeordnet werden. So ist Lirm
gewiss ein lokales Phinomen. Aber wenn die als Beispiel fiir eine Regelung mit
lokalen Beziigen angefiithrte »Lirmbekimpfung« auch eine Landeskompetenz
zur Festsetzung von Héchstgrenzen fiir den zuldssigen Larm von Rasenmihern

34 So auch Riittgers, Stenographischer Bericht, 2. Sitzung, 27.11.2003, 38f.
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einschlieen sollte, so kime sie nicht nur mit nationalen, sondern sogar mit
europarechtlichen Kompetenzen zur Regelung von Produktnormen im einheit-
lichen europdischen Markt in Konflikt. Mit anderen Worten: Es kime nicht auf
die »regionalen und 6rtlichen Bezige« des zu regelnden »Sachverhalts« an, son-
dern auf die lokal begrenzte oder tiberregionale Wirkung einer auf diesen Sach-
verhalt bezogenen Regelung. Dies aber war mit der vorgeschlagenen Methodik
nicht zu erreichen.

Die bisherige Verfassung hatte das potenzielle Nebeneinander von bundes-
und landesrechtlichen Regelungen akzeptiert und den Konflikt zu regeln ver-
sucht, indem sie bei jeder Austibung der Kompetenz auf die »Erforderlichkeit«
einer bundeseinheitlichen Regelung abstellte (Art. 72 Abs. 2 GG). Das Kriterium
hatte sich zwar unter der fritheren Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts als unwirksam erwiesen, war aber im Prinzip sinnvoll. Danach wire wohl
die bundescinheitliche Regelung der Zulassungsbedingungen von Rasenmihern
erforderlich, nicht aber die Regelung der Tageszeiten, zu denen ihr Betrieb er-
laubt war. Das von den Lindern zunichst vorgeschlagene Abweichungsrecht
war ein anderer Versuch zur Lésung des gleichen Problems. Die von der Bun-
desregierung wie von den Lindern angestrebte strikte Trennung von Bundes-
und Landeskompetenzen musste dagegen entweder die Existenz des Problems
ignorieren oder sie erforderte eine extrem feinkdrnige und situationsabhingige
Abgrenzung von Zustindigkeiten, die in einer Verfassung fehl am Platze war
und jedenfalls in den Plenardiskussionen in der Kommission nicht geleistet wer-
den konnte.

Mit der Votlage des »Positionspapiers der Ministerprisidenten« vom 6. Mai
2004 (Kommissionsdrucksache 0045) begann dann eine neue Phase in den Be-
ratungen Uber die Zuordnung von Gesetzgebungskompetenzen. Das Papier ba-
sierte auf der Januar-Vorlage der Stuttgarter und Berliner Staatskanzleien, formu-
lierte aber wesentlich konkretere Forderungen — insbesondere in dem Abschnitt
»Regionale Lebenssachverhalte regional regeln« mit seinen Unterpunkten »Woh-
nungsweseng, »Offentliche Fiirsorge, »regionale aktive Arbeitsmarktpolitik,
»Umweltrecht«, »Férderung der land- und forstwirtschaftlichen Erzeugung« und
»Wirtschaftsrecht mit vorrangig regionaler Bedeutung«. Wie schon zuvor wurde
auch hier in erster Linie die Vollibertragung der angefithrten Kompetenzen ge-
fordert, hilfsweise aber zumeist auch weiterhin das (absolute) Abweichungsrecht
der Linder. Im Einzelnen enthielten die Forderungen, so wurde offen gesagt,
auch Kompromisse, die nicht allen Lindern geficlen, die aber nun als gemein-
same Position gegeniiber dem Bund vertreten werden sollten.®

35 Das deutlichste Beispiel war der explizite Verzicht auf die Moglichkeit von Zu- und Abschligen
bei den Gemeinschaftssteuern oder auch nur von Gesetzgebungskompetenzen tiber die landes-
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3.3.2 Beratungen in den Projektgruppen

Dementsprechend waren die Linder nun nur noch an ergebnisorientierten
Verhandlungen mit dem Bund interessiert und nicht mehr an Diskussionen im
Plenum der Kommission oder in den ebenso groB3en »Arbeitsgruppen«. Dem-
entsprechend verlagerte man die weitere Arbeit in sieben »Projektgruppenc, be-
stehend aus je vier Vertretern des Bundesrates und des Bundestages, zu denen
Dritte nur auf Einladung Zugang hatten.”® Auch ihre Ergebnisprotokolle und
Arbeitsunterlagen waren zunichst fiir die nicht unmittelbar beteiligten Mitglie-
der der Kommission nicht zuginglich.””

Die Projektgruppen atrbeiteten wihrend der Sommerpause. Berichte aus
dieser Arbeit wurden den Arbeitsgruppen 1 und 2 am 30. September und 29.
Oktober und danach dem Plenum in den Sitzungen am 14. Oktober und 4.
November 2004 vorgetragen. Zu einer vertieften Diskussion in der Sache konn-
te es dabei nicht mehr kommen — aber die Berichte hitten dazu auch wenig
Anlass gegeben. Ein Grund lag in der Spezialisierung der siecben Gruppen. In
den Gruppen 3, 4, 5 und 6 (Bildung, Umwelt, Regionale Themen, Kostenfolgen
von Bundesgesetzen) ging es jeweils um Forderungen der Linder an den Bund,
withrend die Forderungen des Bundes getrennt davon in der Gruppe 1 (Art. 84
GG, Zustimmungsrechte, Furopa) und der Gruppe 2 (Offentliche Sicherheit)
verhandelt wurden. Verhandlungen im Sinne eines »do ut des«, bei denen es um
wechselseitige Konzessionen hitte gehen miissen, waren in dieser Konstellation
also gar nicht méglich. Da den Beteiligten also das »bargaining« verwehrt war,
mussten sie sich auf das »arguing« beschrinken. Aber gerade dieser, in der po-
littkwissenschaftlichen Literatur so hochgeschitzte Interaktionsmodus,™ fihrte
hier in eine Sackgasse. Der Grund lag in einer charakteristischen Asymmetrie
der hier gefithrten »Diskursex.

Bei den Beratungen tber die Zuordnung von Gesetzgebungskompetenzen
waren die Linder durch die »Generalisten« ihrer Staatskanzleien vertreten, und

eigenen Steuern. Dies hinderte die siiddeutschen Ministerprisidenten zwar nicht daran, diesen
Verzicht immer wieder zu beklagen, dnderte aber nichts an ihrer Loyalitit gegentiber der ge-
meinsamen Position, als der Bund in der Schlussphase der Verhandlungen die Ubertragung der
Gesetzgebungskompetenz fiir alle Landessteuern anbot und dabei auch eine Lésung vorschlug,
die mit dem geltenden Finanzausgleich vereinbar gewesen wire.

36 Sie waten zustindig fiir »Art. 84 GG/Materielle Zuriffsrechte/Europa« (1), fiir »Offentlicher
Dienst/Innere Sicherheit« (2), fiir »Bildung und Kultur« (3), fir »Umwelt- und Verbraucher-
schutz« (4), fir »Regionale Themen« (5), fiir »Finanzthemen« (6) und schlieBlich fiir »Haupt-
stadt« (7).

37 Auch diese Untetlagen sind nun in der Dokumentation (Deutscher Bundestag/Bundestrat 2005)
generell zuginglich.

38 Im Anschluss an Habermas (1981), vgl. etwa Elster (1998), Risse (2000), Mller (2004).
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diese hatten ihre Position zumeist auch ohne Beteiligung der eigenen Fach-
ressorts definiert (die sie der Loyalitit zu ihren »vertikalen Fachbruderschaftenc
verdichtigten). Aber in den Projektgruppen trafen sie nun auf die fir den jewei-
ligen Kompetenzbereich zustindigen »Spezialisten« aus den Bundestessorts und
gelegentlich auch aus den Verbinden.” Bei dieser Besetzung wat eine »verstindi-
gungsorientierte« Diskussion schwierig. Wo es den einen um erweiterte politische
Handlungsspielrdume und die Eigenstaatlichkeit der Linder ging, da beschrieben
die anderen in bewegenden Worten die Probleme und Ungerechtigkeiten, die
gerade in ihrem Bereich aus dem Verzicht auf bundeseinheitliche Regelungen
erwachsen konnten.* Die Frustration dieser Diskussionen verdeutlicht das fol-
gende Zitat aus einem Interview mit leitenden Beamten einer Staatskanzlei:

In den Projektgruppen ist es dem Bund gelungen, die Einheitsfront der Linder aufzu-
brechen und das Positionspapier der Linder weichzuklopfen. In den Sitzungen saflen uns
manchmal drei oder vier Bundesressorts gegentiber, mit je einem Staatssekretir und einem
Fachabteilungsleiter, wihrend auf der Linderseite nur Staatskanzleien vertreten waren.
Beispiel Kinder und Jugendhilfe: Wir haben kompetenzrechtlich argumentiert, aber man hat
uns zweistindige Vortrige tiber die Kinderbetreuung gehalten.

Und auch bei den Kompetenzen hat man die Diskussion aufgesplittert. Diskutiert wurde
zum Teil Giber einzelne Paragraphen eines Gesetzes statt tiber die von uns gewollte Zuordnung
ganzer Lebenssachverhalte.  (Interview 31.1.2005)

Umgekehrt lieBen sich die Linder bei der Verteidigung ihrer Kompetenz-
interessen ebenso wenig von den fachlichen Argumenten beeindrucken, die die
Bundesseite zur Unterstiitzung der eigenen Forderungen ins Feld fithrte — etwa
zur Binrichtung einer bundeseinheitlichen Steuerverwaltung, zur erweiterten
Zustindigkeit des Bundeskriminalamtes oder zur Vereinfachung der Willens-
bildung in der Europapolitik.

Kurz, der Zuschnitt der Projektgruppen liel3 bereichsiibergreifende Ver-
handlungen nicht zu, und mit Argumenten war wegen der Asymmetrie zwi-
schen der Kompetenz-Perspektive der Generalisten auf Linderseite und der
fachlichen Perspektive der Ressortvertreter des Bundes wenig auszurichten.
Deshalb konnten die »Koordinatoren« der Projektgruppe nach dem Ende der
Sommerpause nur in ganz wenigen Punkten von einer Einigung oder wenigs-
tens einer Annaherung der Positionen berichten. Umso linger war dagegen die
Liste der offenen Streitpunkte, die nun in den wenigen verbleibenden Wochen

39 Die schriftlichen Fingaben und Stellungnahmen der Verbande forderten praktisch ausnahmslos
die Beibehaltung der Bundeskompetenzen (Benz 2005).

40 Freilich wutrden, wie der Chef der baden-wirttembergischen Staatskanzlei im Ruckblick an-
merkte, die Einwinde der Bundestessorts in vielen Fillen auch durch Linder unterstitzt, die
bei einer Dezentralisierung von Regelungskompetenzen entweder Wettbewerbsnachteile oder
eine Absenkung von Sozialstandards befurchteten (Bohmler 2007b).
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von den beiden Vorsitzenden und der »erweiterten Obleuterunde« verarbeitet
werden sollten. Angesichts dieses Standes der Beratungen hitte man eigentlich
Anfang November das Scheitern der Féderalismusreform konstatieren kénnen.
Dass es trotzdem am 17. Dezember fast zu einer Einigung gekommen wire, lag
dann auch nicht allein an der bemerkenswerten Moderationsleistung der beiden
Vorsitzenden, sondern zu einem wesentlichen Teil an einer Intervention des
Bundesverfassungsgerichts, die die Verhandlungsposition des Bundes untergrub
und damit eine radikale Anderung der bisherigen Strategie des Bundeskanzler-
amtes erzwang,

3.3.3 Artikel 72 Absatz 2 GG: Nun braucht der Bund die Linder

Das Kanzleramt war bis zum Ende der Sommerpause in der Kommission kaum
in Erscheinung getreten. Der Amtschef und sein Stellvertreter hatten weder
im Plenum noch in den Arbeitsgruppen das Wort ergriffen; sie waren auch in
den die Sitzungen vorbereitenden Gesprichsrunden zwischen den Koalitions-
abgeordneten und den Vertretern der A-Linder nicht aufgetreten (die nach der
Festlegung aller Linder auf das Positionspapier der Ministerprisidenten ohne-
hin ihren Sinn verloren hatten); und in den Projektgruppen hatte man die Po-
sition des Bundes dutch die fachlich zustindigen Ressorts definieren lassen.”
Diese Zurtckhaltung fiel auf* und gab Anlass fir unterschiedliche Vermutun-
gen. Nach der einen wollte der Kanzler, zu dessen Herzensanliegen die Fode-
ralismusreform offenbar nicht gehérte, in dieser Frage Muntefering freie Hand
lassen. Nach einer anderen Version rechnete das Kanzleramt von Anfang an
nicht mit praktisch bedeutsamen Zugestindnissen der Linder bei den Zustim-
mungsrechten des Bundesrates und anderen Forderungen des Bundes — und sah
deshalb auch keinen Anlass, den Kompetenzegoismus der Ressorts infrage zu
stellen. Sollte das Vorhaben daran scheitern oder Uber eine Mini-Reform nicht
hinauskommen, so hatte man wenigstens den Status quo verteidigt und auch
kein eigenes politisches Kapital investiert.

Aber wie auch immer: Die Position eines »benign neglect« lief3 sich nach
dem Verfassungsurteil vom 27. Juli 2004 (BVetfG 2 BvF 2/02), mit dem das
Gericht die Einfithrung der »Juniorprofessur« durch eine Novelle zum Hoch-
schulrahmengesetz fiir verfassungswidrig erklirte, nicht linger durchhalten.

41 In den Ergebnisprotokollen und Unterlagen der Projektgruppe ist zwar hiufig von Positionen
und Stellungnahmen der »Bundesregierung« die Rede, aber gemeint sind immer die Vertreter
der jeweils fachlich zustindigen Ressorts.

42 Unter den Abgeordneten war man besonders irritiert tiber Berichte, nach denen das Kanzler-
amt wihrend der Sommerpause eine Ressortbesprechung einberufen habe, die die Folgen einer
gescheiterten Reform erortern sollte.
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Schon im Jahr vor Beginn der Kommissionsarbeit hatte das Verfassungsgericht
im »Altenpflege-Urteil« eine duBerst restriktive Interpretation der — in der Ver-
fassungsreform von 1994 geinderten — Erforderlichkeitsklausel des Art. 72 Abs.
2 GG entwickelt.” Da damals aber das angegriffene Bundesgesetz in der Sache
bestitigt worden war, fand diese Interpretation wenig Aufmerksamkeit und
spielte in den Beratungen zunichst keine Rolle. Dies dnderte sich mit dem mit-
ten in der Sommerpause verkiindeten neuen Urteil, in dem der Bund in einem
politisch aufgeladenen Kompetenzstreit unterlag. Schlimmer noch: Das Gericht
belie3 es nicht bei der Feststellung, das Gesetz sei iiber die Grenzen einer bloB3en
Rahmenregelung hinausgegangen und habe dem Landesgesetzgeber zu wenig
Spielraum belassen, sondern es stiitzte die Entscheidung auch auf die restriktive
Interpretation der — fir die Rahmengesetzgebung und die konkurrierende Ge-
setzgebung gleichermaBlen geltenden — »Erforderlichkeit« bundeseinheitlicher
Regeln gemil3 Art. 72 Abs. 2 GG.*

Der Text dieser »Erforderlichkeitsklausel« war durch die Verfassungsreform
von 1994 leicht verschirft worden. Noch wichtiger war der neu eingefiigte Art.
93 Abs. 1 Nr. 2a GG, der eine ausdriickliche Zustindigkeit des Verfassungs-
gerichts fiir Meinungsverschiedenheiten tiber die Erforderlichkeit von Bundes-
gesetzen vorsah — und damit dessen frithere Abstinenz korrigieren sollte. Nach
dieser Aufforderung war das Gericht nun in der Tat bereit, das explizite Mandat
aktiv und extensiv wahrzunehmen.

Nach dem Text der Neufassung von 1994 sollte der Bund die konkurrieren-
de Kompetenz nur in Anspruch nehmen kénnen

wenn und soweit die Herstellung gleichwertiger Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet oder die
Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse eine bundesge-
setzliche Regelung erforderlich macht.

In der konkreten Anwendung auf die Einfithrung eines neuen Karrierewegs im
Hochschulrecht schob das Juniorprofessur-Urteil den — nach dem Altenpfle-
ge-Urteil durchaus naheliegenden® — Bezug zur »Wahrung der Wirtschaftsein-
heit« mit kursorischen Argumenten beiseite. Auch ein Bezug zur »Herstellung

43 BVerfG 2 BvF 1/01 vom 24.10.2002. Schon wihrend der Beratungen in der Kommission wa-
ren dann am 16. Mirz 2004 das Kampfhunde-Urteil (1 BvR 1778/01) und am 9. Juni 2004 das
Ladenschluss-Urteil (BVerfG 1 BvR 632/02) ergangen, die zunichst ebenfalls wenig Aufmerk-
samkeit fanden. Vgl. Meyer (2008: 82-100) zur Erlauterung und Kritik dieser Rechtsprechung,

44 Die Logik dieser Ausweitung der Entscheidungsgrundlage zeigte sich im spiteren Urteil zu den
Studiengebiihren (BVetfG 2 BvE 1/03 vom 26.1.2005), wo der Rahmencharakter der Regelung
nicht bestritten werden konnte und das Gericht deshalb gezwungen war, sich allein auf die
fritheren Ausfiihrungen zur »Erforderlichkeit« nach Art. 72 Abs. 2 GG zu stiitzen.

45 Im Altenpflege-Urteil war die bundesgesetzliche Regelung der Ausbildung von Altenpflegern
mit eben diesem Argument bestitigt worden.
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gleichwertiger Lebensverhiltnisse« konnte die Novelle nicht stiitzen, denn un-
ter diesem Gesichtspunkt sollten bundeseinheitliche Regelungen nur noch dann
erforderlich sein,

wenn gerade durch unterschiedliches Recht in den Lindern eine Gefahrenlage entsteht. Das
wire etwa der Fall, wenn die Lebensverhiltnisse sich zwischen Lindern in einer unertriglichen
Weise auseinander entwickeln oder ein beruflicher Wechsel von einem Land der Bundesrepu-
blik Deutschland in ein anderes erheblich erschwert oder gar praktisch ausgeschlossen wire.
(Tz. 128)

Ebenso wenig half die Berufung auf die »Wahrung der Rechtseinheit«, weil ja
bis zum Frlass des Fiinften Anderungsgesetzes »eine Rechtszersplitterung im
Hochschul- und Hochschuldienstrecht« nicht beklagt worden sei.*® Mit anderen
Worten, die Bundeskompetenz kann nun nicht mehr zur politischen Gestaltung
gesellschaftlicher Verhiltnisse, sondern nur noch zur Korrektur bereits eingetre-
tener Folgeprobleme unterschiedlichen Landesrechts eingesetzt werden.

Mit dieser Interpretation der Kriterien des Art. 72 Abs. 2 GG waren jedoch
nicht nur die Rahmengesetzgebung, sondern der gesamte Bereich der konkurrie-
renden Gesetzgebung und damit der iiberwiegende Teil des bisher geltenden Bun-
desrechts verfassungsrechtlich prekir geworden. Die Frage der Nichtigkeit einer
unter diesen Kriterien nicht »erforderlichen« Regelung konnte tiberdies nicht nur
im Bund-Linder-Streit gemil3 Art. 93 Abs. 1 Nr. 2a GG aufgeworfen werden,
sondern war in allen Rechtsstreitigkeiten zu priifen und konnte dann entweder
durch die Vorlage eines Untergerichts oder tiber die Verfassungsbeschwerde ei-
ner im Zivilprozess unterlegenen Partei oder eines Angeklagten im Strafverfah-
ren das Bundesverfassungsgericht erreichen.”” Vom biirgetlichen Recht tiber das
Strafrecht, den Strafprozess oder das Arbeitsrecht bis zum StraBenverkehrsrecht
konnten nun nicht nur die Gesetze im Ganzen, sondern jede einzelne Regelung
von jedermann mit der Begriindung angefochten werden, es sei nicht nachgewie-
sen, dass von Land zu Land unterschiedliches Recht hier schlechterdings uner-
trigliche wirtschaftliche oder soziale Folgeprobleme haben mussten.

46 Meyer (2008: 98) erinnert daran, dass es eine solche Rechtszersplitterung gerade wegen der
Geltung des Hochschulrahmengesetzes nicht hatte geben kénnen.

47 Dies gilt fur Bundesrecht, das nach dem 15.11.1994 erlassen oder wesentlich gedndert wurde.
Fur fritheres Recht war die Lage aber nicht weniger prekir. Es galt als Bundesrecht fort und
konnte von den Lindern nur mit ausdricklicher Erlaubnis des Bundesgesetzgebers geindert
werden (Art. 1252 Abs. 2 GG), was aber noch nie geschehen war. Da aber auch dem Bundesge-
setzgeber die Zustindigkeit fiir nicht »erforderliche« Regelungen fehlte, drohte eine Versteine-
rung des alten Bundesrechts, die vom Verfassungsgericht nur wenig gemildert worden war: Der
Bund konnte altes Recht zwar nicht mehr durch eine neue Regelung etrsetzen, immerhin aber
noch in Einzelheiten modifizieren: BVerfG 1 BvR 636/02 vom 9. Juni 2004 (Ladenschluss-
Urteil). Durch den neuen Art. 93 Abs. 2 GG ist nun auch fiir diese Fille eine Zustindigkeit des
Bundesverfassungsgerichts begriindet worden.



96 KariTeL 3

3.3.4 »Do ut des«

Damit hatte das Gericht ein Problem erzeugt, das bis dahin gar nicht auf der
Traktandenliste der Féderalismusreform gestanden hatte, aber das nun im Ver-
hiltnis zwischen Bund und Lindern dringend einer Losung bedurfte. Zugleich
kam es zu einer radikalen Verdnderung der beiderseitigen Verhandlungsmacht.
Jetzt konnte der Bund nicht mehr gelassen die Forderungen der Lander abweh-
ren und notfalls ein Scheitern der Reform in Kauf nehmen, sondern er brauchte
deren Hilfe, um selbst den politisch ganz unstrittigen Bestand seiner gegen-
wirtigen Gesetzgebungskompetenzen verfassungsrechtlich abzusichern (Stiin-
ker 2007: 94). Ein gewisses Entgegenkommen war zwar zu erwarten, weil die
fiir den ordentlichen Vollzug des Bundesrechts verantwortlichen Linder auch
selbst kein Interesse an grassierender Rechtsunsicherheit haben konnten. Aber
es lag auf der Hand, dass dafiir eine Gegenleistung erwartet wurde, und dass
der Bund nun seinerseits nach Angeboten suchen musste, die fir die Linder
attraktiv waren.

Es ist das Verdienst des Sachverstindigen Hans Meyer, der in der Kom-
mission schon frih vor den Risiken der Rechtsprechung zu Art. 72 Abs. 2 GG
gewarnt hatte, dass die vom Juniorprofessur-Urteil geschaffene neue Zwangs-
lage alsbald von den Koalitionsabgeordneten in der Kommission verstanden
wurde (Kommissionsdrucksache 0077), auch wenn diese Einsicht in den fast
abgeschlossenen Beratungen der Projektgruppen nicht mehr wirksam werden
konnte. Umso entschiedener reagierten jedoch das Kanzleramt und das Justiz-
ministerium. Sie organisierten ein »Beichtstuhlverfahren« mit den Ressorts, in
dem diese den Bestand ihrer derzeitigen Zustindigkeiten tberpriifen und alle
Titel zur Disposition stellen sollten, die nicht zu ihren jeweiligen »Kernkom-
petenzen« zu rechnen waren. Bis Anfang November entstand so ein zumindest
quantitativ. durchaus anschnlicher Katalog von Gesetzgebungskompetenzen,
die der Bund zur Ubertragung auf die Linder anbot — von denen am Ende
allerdings nicht alle auch von den Lindern akzeptiert wurden.® Im Gegenzug
waren die Linder auch bereit, von den (nach der Reform verbleibenden) 32
Titeln der konkurrierenden Gesetzgebung insgesamt 22 von der Erforderlich-

48 Im non paper der Bundesregierung vom 7. November 2005 waren folgende Angebote enthal-
ten, die schlieSlich nicht akzeptiert wurden: Das Notariat, die Beratungshilfe, das Recht der
Privatkrankenanstalten, der Kistenschutz, die Vermégensteuer, die Erbschaftsteuer und die
Verkehrsteuern. Die wichtigste Differenz betraf die Gesetzgebungskompetenz fiir die allein
den Lindern zuflieBenden Steuern. Obwohl der Bundesfinanzminister gezeigt hatte, auf welche
Weise die Ruckwirkung unterschiedlicher Steuersitze auf den Finanzausgleich vermieden wer-
den konnte, gaben die schwicheren Linder ihren Widerstand nicht auf und die anderen Minis-
terprisidenten fihlten sich deshalb weiterhin an frithere Abmachungen gebunden. Akzeptiert
wurden dann lediglich Hebesatzrechte bei der Grunderwerbsteuer.
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keitsklausel des Art. 72 Abs. 2 GG freizustellen — wobei ihnen allerdings bei
vier davon ein Abweichungsrecht zugebilligt wurde. Aulerdem wurden einige
Titel aus der konkurrierenden in die ausschlielliche Zustindigkeit des Bundes
verlagert. Man kann also feststellen, dass Bund und Linder gemeinsam erheb-
liche Anstrengungen unternommen haben, um die dramatischen Implikationen
des Juniorprofessur-Urteils zu korrigieren und die danach drohende Rechtsun-
sicherheit wieder zu vermindern. Damit hatten sie fiir einen weiten Kompetenz-
bereich klargestellt, dass die gegenstindlichen Grenzen der konkurrierenden
Gesetzgebung des Bundes — ebenso wie dies vor der 1994 missgliickten Reform
des Art. 72 Abs. 2 GG der Fall gewesen war — von der Politik und nicht vom
Verfassungsgericht bestimmt werden sollen.

Freilich beschrinkte sich das Entgegenkommen der Linder auf Bereiche, in
denen auch aus ihrer Sicht bundeseinheitliche Regelungen notwendig waren.®
Wo sie dagegen eigene Kompetenzen oder Abweichungsrechte gefordert und
auch in der Schlussphase der Verhandlungen nicht erhalten hatten, da blieb es
auch weiterhin bei der 1994 cingefithrten Erforderlichkeitsklausel des Art. 72
Abs. 2 GG und damit auch bei der extremen Einschrinkung der Gesetzge-
bungskompetenz des Bundes, die das Verfassungsgericht im Juniorprofessur-
Urteil postuliert hatte. Von absehbarer politischer Bedeutung sind diese Be-
schrinkungen insbesondere fiir die folgenden Materien des Art. 74 Abs. 1 GG:

— das Auslinderrecht (Ziff. 4),

— die 6ffentliche Firsorge (Ziff. 7),

— das Recht der Wirtschaft (Ziff. 11),

— die landwirtschaftliche Erzeugung (Ziff. 17),
— das Lebensmittelrecht,

— den Tier- und Pflanzenschutz (Ziff. 20) und
— die Landessteuern (Art. 105 Abs. 2 GG).™

49 Der ausschlieSlichen Zustindigkeit des Bundes wollte man sie jedoch nicht zuordnen, weil
dann auch das Bundesrecht erginzende landesrechtliche Regelungen ausgeschlossen worden
wiren.

50 Von besonderer Pikanterie ist die Lage bei den Steuern, deren Aufkommen allein den Lindern
zuflieBt. Nach dem insoweit unverinderten Art. 105 Abs. 2 GG hat der Bund hier die Gesetz-
gebungskompetenz, wenn »die Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 vorliegen«. Dort ist zwar
der Art. 105 nicht erwihnt, aber der Verweis bedeutet dennoch, dass auch hier die Erforder-
lichkeitsklausel zur Anwendung kommen soll. Die Linder, die eigene Zustindigkeiten fiir die
Steuergesetzgebung strikt abgelehnt haben, stiinden also vor erheblichen Problemen, wenn die
Bundesgesetze auf die Klage eines Steuerzahlers hin fiir nichtig erklirt werden sollten — was
immerhin naheliegend erscheint, nachdem der Bund selbst (mit dem Angebot, die Kompetenz
fiir diese Steuern auf die Linder zu Ubertragen) die Erforderlichkeit einer bundeseinheitlichen
Regelung verneint hat.
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Die Vorteile, die die Linder aus der vom Gericht interpretierten Erforderlich-
keitsklausel gewinnen kénnen, sind allerdings geringer als die Nachteile des
Bundes. Dieser muss nun bei neuen Gesetzen alle Regelungen vermeiden, bei
denen unterschiedliches Landesrecht nicht zu gravierenden Problemen fithren
wirde, und der gleiche Maf3stab muss von den Gerichten auch bei bestehenden
Gesetzen angewandt werden — und zwar unabhingig davon, ob irgendein Land
Interesse an einer cigenen Gesetzgebung hat.’ Wenn ein Land aber selbst tatig
werden mochte, so ist es daran durch die Sperrwirkung geltenden Bundesrechts
gehindert und muss deshalb zunichst die entgegenstehende bundesgesetzliche
Regelung vor dem Verfassungsgericht »wegklagen« — wonach dann aber auch
alle anderen Linder den betreffenden Sachverhalt selbst regeln miissen.

3.3.5 Abweichungsrechte

GroBeren Spielraum erhalten die Linder dagegen in den sechs Kompetenzbe-
reichen des Art. 74 Abs. 1 Ziff. 28-32 GG, in denen ihnen gemdl3 Art. 72 Abs. 3
Satz 1 GG ein (teilweise eingeschrinktes) Abweichungsrecht eingerdumt wurde.
Hierbei handelt es sich durchweg um Materien aus der bisherigen Rahmenge-
setzgebung des Bundes, bei der die vollstindige Umsetzung von EU-Richtlinien
sowohl ein Rahmengesetz des Bundes als auch rahmenausfiillende Gesetze aller
Linder erforderte. Um die hidufigen Vertragsverletzungsverfahren wegen ver-
spateter Umsetzung zu vermeiden, waren die Linder auf Vorschlag von NRW
zwar bereit, dem Bund im ersten Zugriff die vollstindige Umsetzung zu er-
moglichen, wollten aber in der Sache ihre bisherigen Handlungsméglichkeiten
nicht aufgeben. Wenn also aus den Rahmenkompetenzen konkurrierende Zu-
stindigkeiten werden sollten, die der Bund ohne Erforderlichkeitsklausel aus-
iben konnte, dann mussten Abweichungsrechte unmittelbar in der Verfassung
gesichert werden — und durften nicht, wie vom Bund zunichst angeboten, ins
Ermessen des Bundesgesetzgebers gestellt werden.

Die Verhandlungen iber diese Losung erwiesen sich als schwieriger und
langwieriger als die ber die Ubertragung von Vollkompetenzen. Die Linder
hatten ja schon in ihren »Leitlinien« vom Mirz 2003 absolute Abweichungs-
rechte gefordert, deren Austibung weder an Bedingungen gekntipft, noch durch
spateres Bundesrecht revidiert werden sollte, und sie hielten bis zum Ende der

51 Auch bei Gesetzen, die vor der Verfassungsreform von 1994 erlassen wurden, kann das Ver-
fassungsgericht jetzt — tiber das Fehlen oder den Wegfall der Erforderlichkeit entscheiden (Art.
93 Abs. 2 GG), aber nur auf Antrag des Bundesrates, einer Landesregierung oder eines Land-
tages.
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Kommissionsarbeit an dieser Position fest. Fur die Justizministerin und das
Bundeskanzleramt war dies nicht akzeptabel. Mit der — von Land zu Land un-
terschiedlichen — Austibung des Abweichungsrechts wiirde die davon jeweils
betroffene Materie in die ausschlieSliche Zustindigkeit des betreffenden Landes
ibergehen, ohne dass der Bund darauf Einfluss hitte. Die Folge wire nicht nur
ein uniibersichtliches Nebeneinander von Bundes- und Lianderrecht, sondern
auch ein Flickenteppich von territorialen und sachlichen Beschrinkungen, die
der Bund bei kiinftigen Gesetzen zu beachten hitte. Im Vergleich zur vollen
Ubertragung von Zustindigkeiten wire dies nicht eine weniger einschneidende,
sondern eine schlechtere Losung. Deshalb wollte die Regierung ausschlieBlich
tiber die Ubertragung von Vollkompetenzen verhandeln (Zypries 2004).

Schon in den Beratungen der Arbeitsgruppe 1 iiber die Zustimmungsrechte
des Bundesrates gemil3 Art. 84 Abs. 1 GG hatte sich freilich gezeigt, dass diese
grundsitzlich ablehnende Position nicht durchzuhalten war. Hier hatte der Jus-
tizstaatssekretdr zunichst den volligen Verzicht des Bundes auf Regelungen des
Verwaltungsverfahrens und der Behordenorganisation fir moglich erklirt und
musste dann nach massiver Kritik aus den Ressorts, die auf ihre Regelungskom-
petenz nicht verzichten wollten, von seiner Ministerin korrigiert werden. Da
andererseits die Linder fir ihren Verzicht auf das Zustimmungserfordernis zu-
mindest Abweichungsrechte forderten, waren Verhandlungen dartiber nicht zu
vermeiden. Solange noch in der Kommission oder in der Arbeitsgruppe dariiber
diskutiert wurde, schien eine LLésung nahezuliegen, bei der die grundsitzlich ak-
zeptierte Abweichung von Verfahrensregeln durch ein wie bisher zustimmungs-
bediirftiges Gesetz wieder ausgeschlossen werden konnte.

Danach hitte man eigentlich erwarten kénnen, dass die bei Art. 84 GG mog-
lich erscheinende Losung fiir die Abweichung von prozeduralem Bundesrecht
auch ohne gréBere Probleme bei Art. 74 GG auf die Abweichung von mate-
riellem Bundesrecht tibertragen werden kénnte. Bei den Verhandlungen in der
Projektgruppe 1 war dies aber nicht der Fall. Wihrend bei Art. 84 GG eine An-
niherung festzustellen war (Projektgruppen-Arbeitsunterlage PAU 1/8 — neu),
beharrten die Linder bei Art. 74 GG auf ihrem absoluten Abweichungsrecht
(PAU 1/13), das vom Bundesjustizministerium ohne Kompromissangebot ab-
gelehnt wurde (PAU 1/14). Ebenso cindeutig verwahrten sich die Lander gegen
einen Vorschlag des Abgeordneten Steenblock (PAU 1/18), der eine Verpflich-
tung des Bundes zur Einfithrung von gesetzlichen »Offnungsklauseln« vorsah,
sofern kein Bedurfnis nach bundeseinheitlicher Regelung vorlag. Auch der
schlieBlich vorgelegte Kompromissvorschlag der Abgeordneten Stiinker (SPD)
und Réttgen (CDU), der fiir bestimmte (aber noch nicht benannte) Materien des
Art. 74 GG ein Abweichungsrecht der Lander mit der Lex-posterior-Regel verbin-
den wollte (PAU 1/17), stieB3 bei den Lindern wie bei der Bundestegierung (und
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bei der spiteren Diskussion in der Arbeitsgruppe 1 und im Plenum auch bei den
Sachverstindigen) cher auf Kritik als auf Zustimmung.*

Trotzdem wurde der ungeliebte Kompromissvorschlag schlieBlich in Art. 72
Abs. 3 GG tbernommen. Die Diskussion in der Projektgruppe 1 hatte darunter
gelitten, dass dort zumindest die Bundesregierung immer noch versuchte, das
Abweichungsrecht tiberhaupt zu vermeiden, und deshalb tber dessen verniinf-
tige Ausgestaltung gar nicht beraten wollte. Als man dann nach dem Ende der
Sommerpause feststellen musste, dass es den anderen Projektgruppen keines-
wegs gelungen war, die Materien der konkurrierenden Gesetzgebung ohne Rest
in die ausschlieBliche Zustindigkeit des Bundes oder der Linder tiberzufiihren,
da war es fir Beratungen tUber bessere Lésungen als den Stiinker-Réttgen-Kom-
promiss zu spit. Da dieser aber niemandem gefiel, bemiithte man sich weiter
darum, den Anwendungsbereich so eng wie méglich zu beschrinken. Deshalb
bot das Kanzleramt in den Obleuterunden immer wieder die Abtretung ein-
zelner Zustindigkeiten an; deshalb waren die Linder schlieBlich in insgesamt
zweiundzwanzig Fillen bereit, auf die Anwendung der Erforderlichkeitsklausel
zu verzichten; und deshalb hat der Bund sich in insgesamt zehn wichtigen Zu-
stindigkeitsbereichen lieber mit der rigorosen Erforderlichkeitskontrolle durch
das Bundesverfassungsgerichts abgefunden, als das von den Lindern geforderte
Abweichungsrecht zu akzeptieren.

Bei den Kompetenzen des Art. 74 Abs. 1 Ziff. 28-33 GG war freilich auch
dieser letzte Ausweg verschlossen.” Hier wite es bei Nichteinigung bei der Rah-
mengesetzgebung nach Art. 75 GG geblieben, die der Bund aber wegen der
EU-rechtlichen Unzutriglichkeiten auf jeden Fall abschaffen und durch aus-
schlieBliche oder konkurrierende Kompetenzen ersetzen wollte. Die Linder da-
gegen sahen in den Materien, bei denen der Bund bisher nur den Rahmen fest-
legen durfte, einen eigenen Besitzstand,” bei dem ihre Gestaltungsfreiheit nicht
durch die Sperrwirkung von Bundesgesetzen beschrinkt werden sollte. Also war
fast allen klar, dass ein Kompromiss gefunden werden musste — und daftr stand
dann eben nur der Stiinker-Réttgen-Vorschlag zur Verfigung,

52 Gewarnt wurde insbesondere vor der Gefahr einer »Ping-Pong-Gesetzgebunge, wenn Bund
und Linder wiederholt die Lex-posterior-Regel nutzen sollten.

53 Im Einzelnen ging es hier um die Zustindigkeiten fur das Jagdwesen, den Naturschutz und
die Landschaftspflege, die Bodenverteilung, die Raumordnung, den Wasserhaushalt, die Hoch-
schulzulassung und die Hochschulabschliisse.

54 Dies galt nicht fur die Rahmenkompetenzen des bisherigen Art. 75 Abs. 1 Ziff. 5 und 6 GG
(das Melde- und Ausweiswesen und den Schutz deutschen Kulturguts gegen Abwanderung
ins Ausland), die mit Zustimmung der Linder in die ausschlieBlliche Zustindigkeit des Bundes
Uberfiihrt wurden.
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Wenn es trotzdem in der reguliren Verhandlungszeit vor dem 17. Dezem-
ber noch nicht zu einer Einigung kam, so lag das am hartnickigen Widerstand
zweier Bundesministerien und der sie unterstiitzenden Abgeordneten der Re-
gierungsfraktionen. Das Umweltressort wehrte sich gegen Abweichungsrechte,
weil es insbesondere beim Naturschutz und beim Gewisserschutz einen Dere-
gulierungswettbewerb zwischen den Lindern befiirchtete. Nachdem aber die
Linder schon in der »erweiterten Obleuterunde« vom 3. Dezember 2004 ange-
boten hatten, dass sie fiir »die allgemeinen Grundsitze des Naturschutzes, das
Recht des Artenschutzes oder des Meeresnaturschutzes« und fur »stoff- oder
anlagenbezogene Regelungen« beim Wasserhaushalt auf ein Abweichungsrecht
verzichten kénnten, schien hier die Einigung greifbar nahe. Der zweite im De-
zember 2004 nicht iberwindbare Konflikt betraf die von den Lindern gefor-
derten Abweichungsmoglichkeiten beim Hochschulrecht, die im nichsten Ab-
schnitt im weiteren Zusammenhang behandelt werden.

3.3.6 Der Streit um die Bildung

Von Anfang an war es den Ministerprisidenten um die Gesamtzustindigkeit fiir
das Bildungswesen gegangen. Wihrend der Bund (2003) nur bereit war, die Ge-
meinschaftsaufgabe »Hochschulbauférderung« in Art. 91a GG abzuschaffen,
forderten sie in ihren »Leitlinien« (2003) auch die Streichung der »Bildungspla-
nung« aus Art. 91b GG und ein Zugriffsrecht der Lander bei der Bundeskom-
petenz fiir die »allgemeinen Grundsitze des Hochschulwesens«. In der Kom-
mission hatte dann der Abgeordnete Réttgen als Sprecher der Unionsfraktion
die Linderkompetenz »fiir den gesamten Lebensweg vom Kindergarten tber
die Schule zur Hochschule« befiirwortet (Arbeitsgruppe 1, 15.1.2004, Proto-
kollvermerk S. 2.), wihrend in derselben Sitzung der Abgeordnete Kroning
als Sprecher der SPD-Fraktion die von ihm postulierte Zuordnung »Bildung:
Lindersache; Forschung: Bundessache« immerhin durch »interne Regeln« der
wechselseitigen Mitwirkung erginzt sehen wollte (Arbeitsgruppe 1, 15.1.2004,
Protokollvermerk S. 6), die aber weder hier noch in den folgenden Sitzungen
niher spezifiziert wurden.

Da das Bundesbildungsministerium in der Kommission nicht vertreten war
und die anderen Bundesminister sich zu dem Thema nicht du3erten, wurden
die Forderungen der Linder im ersten Halbjahr der Kommissionsarbeit fak-
tisch nicht infrage gestellt. Erst im Juni 2004 prisentierten die SPD-Abgeord-
neten Kroning und Runde einen Formulierungsvorschlag fiir einen neuen Art.
104b GG, der die bisherigen Gemeinschaftsaufgaben (Art. 91a und 91b GG)
ersetzen sollte, und der in dem hier interessierenden Teil den folgenden Wort-
laut hatte:
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Bund und Linder kénnen zur Verbesserung der Lebensverhiltnisse bei der Erfiillung von Aufga-
ben auf folgenden Gebieten zusammenwirken, sofern ein gesamtstaatliches Interesse besteht.

2. Portentwicklung des Bildungswesens sowie Férderung von Einrichtungen und Vorhaben
der wissenschaftlichen Forschung und der Hochschulen.
(Kommissionsdrucksache 0057)

In der Kommission traf diese spite Initiative zumindest auf Verwunderung,
wihrend einige der Ministerprisidenten darin sogar eine Provokation und die
Aufkindigung eines inzwischen akzeptierten Verhandlungsstandes sahen und
in ihrer Empoérung dartiber sogar mit dem Abbruch der Kommissionsarbeit
drohten. Den Initiatoren gelang es jedenfalls nicht, eine sachliche Diskussion
iber den Inhalt ihres Vorschlags in Gang zu bringen, und sie mussten sich, um
den Fortgang der Arbeit nicht zu gefihrden, damit begniigen, diesen bis zu den
abschlieBenden Gesamtverhandlungen im Herbst als offenen Streitpunkt »in
eckige Klammern zu setzen«. Da die Linder aber auch im Herbst nicht bereit
waren, Uber eine kinftige Rolle des Bundes im Bildungswesen zu reden, blieb es
auch in der letzten Sitzung der Kommission bei diesem Dissens.

Anders stand es bei den Konflikten um die Abschaffung der bisherigen Rah-
menkompetenz fiir das Hochschulwesen. In der Projektgruppe hatte der Bund
die ausschlieflliche oder konkurrierende Zustindigkeit fiir »das Hochschulwe-
sen in den Bereichen Zulassung, Abschlisse, Qualititssicherung sowie wissen-
schaftliches und kinstlerisches Petrsonal [...J« gefordert (PAU 3/12), wihrend
die Linder die ersatzlose Streichung der Rahmenkompetenz forderten. Sie kon-
zedierten zwar, dass im Hochschulwesen die Fragen der Hochschulzulassung,
der Hochschulabschliisse und der Qualititssicherung grundsitzlich einheitlich
geregelt werden sollten, wollten dies aber ausschlieSlich auf dem Wege der
Selbstkoordinierung — etwa durch Staatsvertrige — erreichen (PAU 3/16). Die-
ser Konflikt war in der Projektgruppe 3 nicht zu tiberwinden.

In den nachfolgenden Verhandlungen zwischen den Vorsitzenden zeigte
sich jedoch eine gewisse Bereitschaft der Linder, dem Bund doch eine konkur-
rierende Zustindigkeit fiir die Hochschulzulassung und die Hochschulabschliis-
se (aber nicht fiir die Qualititssicherung und fiir das wissenschaftliche Personal)
zuzugestehen. Aber diese Bereitschaft wurde unter Protest aufgekiindigt, als die
Teilnehmer an der letzten »erweiterten Obleuterunde« vom 3. Dezember eine
(aus dem Bildungsministerium stammende, aber nicht nidher gekennzeichnete)
Tischvorlage vorfanden, in der weiterhin die Zustidndigkeit des Bundes fiir die
Qualititssicherung gefordert und zugleich erklirt wurde, dass die Zustindig-
keit fur den Hochschulzugang (nicht: die Hochschulzulassung) selbstverstindlich
auch die Regelung (faktisch also das Verbot) von Studiengebiihren einschlieen
miisse (Sprechzettel der Vorsitzenden, 3.12.2004, Anlage). Zur Diskussion tber



FODERALISMUSREFORM: VERLAUF UND ERGEBNISSE 103

Abweichungsrechte und zu einer weiteren Verstindigung tber das Hochschul-
recht kam es nach diesem Eklat®™ nicht mehr. Gleichzeitig scheiterte auch der
Versuch des Bundes, cinen Ersatz fir die von den Lindern kategorisch abge-
lehnte »Gemeinschaftsaufgabe Bildungsplanung« (Art. 91b GG) zu finden. Die
Linder weigerten sich, tber andere Moglichkeiten einer gemeinschaftlichen
Finanzierung von Bildungsaufgaben tiberhaupt zu verhandeln, und weder die
Bundesregierung noch die Koalitionsfraktionen waren im Dezember 2004 be-
reit, sich gianzlich aus der Bildungspolitik zuriickzuziehen.

3.3.7 Nachspielzeit

An diesem Dissens scheiterte die Féderalismuskommission am 17. Dezember
2004, obwohl Franz Muntefering in der letzten Sitzung hatte feststellen kénnen,
»von insgesamt 18 Projekten, die wir in dem gesamten Paket hatten, sind elf
fertig, bei drei bis vier Projekten ist eine Einigung moglich und lediglich ein oder
zwei sind wohl jetzt nicht umsetzbar« — eine Einschitzung, der Edmund Stoiber
nicht widersprach. Die beiden Vorsitzenden unterschieden sich freilich in der
Bedeutung, die sie dem verbleibenden Dissens zumessen wollten. Angesichts
der weitgehenden Einigung empfand Muntefering die Konsequenz, »dass nichts
entschieden werden kann, wenn zu Bildung und Hochschule nicht entschieden
wird [...] in hohem MaBe als unverniinftig«. Fur Stoiber dagegen waren die
im Konsens erreichten neuen Zustindigkeiten der Linder »keine Kompetenzen
von tberragender Bedeutung«. Im Gegensatz dazu ging es fiir ihn in der Bil-
dungspolitik um die Staatsqualitit der Linder: Zu dieser

gehort ein Zustindigkeitsbereich, den der Verfassungsgeber den Lindern 1949 ganz bewusst
ubertragen hat: Das ist der gesamte Bildungsbereich [...] Natirlich sind die Lander in der
Lage, der Herausforderung in |[...] den Bildungsfragen gerecht zu werden und Entscheidun-
gen allein zu treffen. Wer ihnen dieses Recht abspricht, der greift die Struktur des Féderalis-
mus und letztendlich auch die Staatsqualitit der Linder, ihre Selbstindigkeit an.
(Stenographischer Bericht, 11. Sitzung, 17.12.2004, 281 D)

55 Das BMBF war in einer fritheren Sitzung gebeten worden, seine Position niher zu erliutern.
Das Papier reflektierte also nicht den inzwischen erreichten Stand der Gespriche zwischen
den Vorsitzenden. Es war jedoch ohne Angabe der Herkunft und ohne weitere Erlduterung
als Anlage zum Sprechzettel der Vorsitzenden verteilt worden. In einer spiten Phase der vom
Nachmittag bis nach Mitternacht dauernden Sitzung entdeckte einer der Ministerprisidenten
den Text und reagierte mit Emporung auf die gegen das »Bildungsmonopol der Linder« gerich-
tete »Kampfansage des Bundes«. Auch Stoiber, der erst dadurch auf die Anlage aufmerksam
wurde, sah sich in seiner Rolle als Vorsitzender desavouiert.
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Zur offenbaren Uberraschung der Bundesseite waren die Linder also nicht be-
reit, den Dissens in der Bildungspolitik auszuklammern. Wenn es hier beim Sta-
tus quo blieb, dann sollte auch die Reform insgesamt scheitern.

Man kann annchmen, dass jene Ministerprisidenten, die auch nach letzten
Vermittlungsversuchen nicht bereit waren, tiber den Einigungsvorschlag der

% sich nicht nur

Vorsitzenden vom 13. Dezember noch linger zu verhandeln,
von spontaner Empérung, sondern auch von verhandlungstaktischen Kalki-
len leiten lieBen. Man wusste, dass zumindest das Kanzleramt wusste, dass der
Bund nach dem Juniorprofessur-Urteil auf die Hilfe der Linder bei der Erfor-
detlichkeitsklausel des Art. 72 Abs. 2 GG angewiesen war, und dass dieses Ur-
teil (dem schon wenige Wochen spiter das gleichgerichtete Verdikt zum Verbot
von Studiengebiihren folgte), die Rahmenkompetenz fiir das Hochschulwesen
weitgehend entwertet hatte, wihrend die Gemeinschaftsaufgabe fiir Bildungs-
planung seit Langem nur noch fiir Modellprojekte, aber nicht fiir eine effek-
tive Mitgestaltung des Bildungswesens genutzt werden konnte. Kurz: Mit seinen
verbliebenen Zustindigkeiten im Bildungswesen konnte der Bund kaum noch
etwas bewirken, auch wenn die Bildungspolitiker in den Koalitionsparteien sich
das noch nicht eingestehen wollten. Es lohnte sich also, die fast entscheidungs-
reifen Punkte weiter zu kliren und fur die Bildungspolitik entweder auf die
Einsicht der Regierung oder auf einen Wechsel der Mehrheiten zu hoffen.
Vonseiten der Linder gab es also keinen Widerspruch, als Miintefering und
Stoiber auf dem »Job-Gipfel« vom 17. Mirz 2005 den Auftrag erhielten, wei-
ter miteinander Gber die Féderalismusreform zu sprechen. Thre Beauftragten,
Schén und Holtschneider, erarbeiteten in den folgenden Wochen einvernehm-
liche Vorschldge fiir die Fragen, bei denen man im Dezember schon beinahe
eine Losung erreicht hatte. Man kann vermuten, dass der Chef der bayerischen
Staatskanzlei dabei seine Kollegen in den anderen Lindern auf dem Laufen-
den hielt, wihrend die Regierung und die Regierungsfraktionen offenbar we-
niger eingebunden waren (Sager 2007). Zu der geplanten parlamentarischen
Beratung nach der Wahl in Nordrhein-Westfalen kam es aber nicht mehr, so-
dass die Vorschlige Minteferings und Stoibers erst nach der vorgezogenen
Bundestagswahl im Rahmen der Koalitionsverhandlungen politisch aufgegrif-
fen werden konnten. Dabei kam es dann schlief3lich zu Vereinbarungen, die
nicht nur die in der Kommission schon beinahe erreichten Lésungen tibernah-
men, sondern auch die Forderung der Linder nach einem vélligen Rickzug
des Bundes aus der Bildungspolitik erfiillten. Mit wenigen Korrekturen wurde

56 Stoiber hatte in seinem Schlusswort von einer Mehrheit der ablehnenden Linder gesprochen.
Nach anderen Berichten kam diese Mehrheit zustande, weil klar war, dass der Vorschlag der
Vorsitzenden nicht die Zustimmung einer Zweidrittelmehrheit im Bundesrat finden wiirde.
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dieser Teil des Koalitionsvertrages dann im Frihsommer 2005 auch als Verfas-
sungsinderung beschlossen.

Die Kapitulation des Bundes wird durch die verinderte politische Konstel-
lation erklirt. In den Koalitionsverhandlungen konnte die alte Bundesregierung
die bisherige Position nicht mehr verteidigen — und in der kiinftigen Regierung
sollten der Vertreter Sachsens in der Kommission das Kanzleramt und die ba-
den-wiirttembergische Bildungsministerin das Bildungsministerium tberneh-
men. Die Position der Unionsparteien war schon zuvor weitgehend von den
Ministerprisidenten bestimmt worden, und der SPD-Vorsitz lag zu Beginn der
Verhandlungen noch bei Franz Muntefering, dem spiteren Vizekanzler, der fiir
den Erfolg seiner Einigung mit Edmund Stoiber kimpfte. Nach seinem Rick-
tritt ibernahmen zunichst Matthias Platzek und danach Kurt Beck die Fuh-
rung der SPD, die beide in den Konsens der Ministerprisidenten eingebunden
waren. Kurz, in der neuen Koalition konnte die Position des Bundes allenfalls
noch von der SPD-Fraktion verteidigt werden. Diese wehrte sich dann bei den
patlamentarischen Beratungen in der Tat gegen das »Kooperationsverbot« in
der Bildungspolitik und konnte mit der massiven Unterstiitzung der Fachpoliti-
ker und der Wissenschaftsorganisationen schlie8lich doch noch zwei Teilerfolge
erringen (Sager 2007): Die bisherige Gemeinschaftsaufgabe »Forschungsférde-
rung« wurde, wenn auch nur bei Zustimmung aller Linder, erweitert auf die
Foérderung von »Vorhaben der Wissenschaft und Forschung an Hochschulen«
(Art. 91b Abs. 1 Ziff. 2 GG) — womit auch die parallel laufenden Verhandlungen
fir die vom Bund mitfinanzierte »Exzellenzinitiative« eine verfassungsrechtliche
Legitimation erhielten. Zum zweiten wurde als Ersatz fir die gemeinsame Bil-
dungsplanung ein neuer Art. 91b Abs. 2 eingeflgt:

Bund und Linder kénnen auf Grund von Vereinbarungen zur Feststellung der Leistungsfihig-
keit des Bildungswesens im internationalen Vergleich und bei diesbeziglichen Berichten und

Empfehlungen zusammenwirken.

Da anders als bei der Férderung der Hochschulwissenschaft (Art. 91b Abs. 1
Satz 2) hier nicht die Zustimmung aller Linder gefordert ist, besteht immerhin
die Méglichkeit, dass der Bund tiber die Bildungsberichterstattung und die damit
gegebenen Moglichkeiten eines »naming and shaming«’” doch einen gewissen
Einfluss auf die Entwicklung des Bildungswesens in den Lindern gewinnen
kénnte.

57 Auf diesen Effekt einer Kombination von vergleichender Berichterstattung und zwar unver-
bindlichen, aber 6ffentlichen Empfehlungen setzt auch die in der EU praktizierte »Methode
der offenen Kootdination« (De la Porte/Pochet 2002; Zeitlin et al. 2005; Schifer 2006). Wie
der Effekt der PISA-Studien gezeigt hat, kann auch die Bildungsberichterstattung politischen
Druck erzeugen.
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3.3.8 Bilanzen

Der Bund hat im Zuge der Reform die folgenden ausschlieBlichen Gesetzge-

bungszustindigkeiten gewonnen (Anderungen gegeniiber Art. 75 und Art. 74
GG a.F):

Melde- und Ausweiswesen

Schutz deutschen Kulturguts gegen Abwanderung ins Ausland

Abwehr von Gefahren des internationalen Terrorismus durch das Bundes-
kriminalamt

Waffen- und Sprengstoffrecht

Versorgung der Kriegsbeschidigten und Kriegshinterbliebenen

Erzeugung und Nutzung der Kernenergie zu friedlichen Zwecken

In die konkurrierende Zustindigkeit des Bundes sind die folgenden Materien

tibergegangen (Anderungen gegeniiber Art. 75 GG a.F):

Jagdwesen

Naturschutz und Landschaftspflege
Bodenverteilung

Raumordnung

Wasserhaushalt

Hochschulzulassung und Hochschulabschlisse

In die ausschlieBliche Zustindigkeit der Linder sind folgende Materien tiberge-

gangen (Anderungen gegeniiber Art. 74 und 75 GG a.F):

Hochschulrecht (ohne Zulassung und Abschliisse, aber mit Abweichungs-
recht)

Laufbahnen, Besoldung und Versorgung der Beamten und Richter der Lin-
der und Gemeinden (ex. Art. 74a GG)

Strafvollzug

Untersuchungshaftvollzug

Versammlungsrecht

Heimrecht

Tadenschluss

Gaststitten

Spielhallen, Schaustellung von Personen

Messen, Ausstellungen und Mirkte

Teile des Wohnungswesens (vor allem soziale Wohnraumférderung, Woh-
nungsbindung, Zweckentfremdung)

Landwirtschaftlicher Grundsticksverkehr

Landwirtschaftliches Pachtwesen
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— Flurbereinigung

— Siedlungs- und Heimstittenwesen

— Schutz vor verhaltensbezogenem Lirm

—  Presserecht

— Bestimmung des Steuersatzes bei der Grunderwerbsteuer (Art. 105 Abs. 2a
Satz 2 GG)

SchlieBlich gewannen die Linder im Zuge der Reform Abweichungsrechte in
den folgenden Bereichen (Art. 72 Abs. 3 GG):

— Jagdwesen (mit Ausnahme des Rechts der Jagdscheine)

— Naturschutz und Landschaftspflege (ohne die allgemeinen Grundsitze des
Naturschutzes, den Artenschutz und den Meeresnaturschutz)

— Bodenverteilung

— Raumordnung

— Wiasserhaushalt (ohne stoff- und anlagenbezogene Regelungen)

— Hochschulzulassung und Abschliisse

— Einrichtung der Behérden und Verwaltungsverfahren (Art. 84 Abs.1 GG)

Diese Listen entsprechen weitestgehend den Punkten, bei denen die beiden
Vorsitzenden im Dezember 2004 eine Einigung erreicht oder als erreichbar
angeschen hatten. Wihrend die Kompetenzgewinne des Bundes sich in engen
Grenzen halten, erscheinen die der Linder zumindest quantitativ durchaus ein-
drucksvoll. Trotzdem hatte Ministerprisident Stoiber in seinem Schlusswort am
17. Dezember 2004 festgestellt, sie enthalte »keine Kompetenzen von tiberra-
gender Bedeutung«. Noch deutlicher waren meine Interviewpartner in west-
deutschen Staatskanzleien, die im Januar 2005 der Meinung waren, die erreichte
Umverteilung der Kompetenzen entspreche dem Prinzip, »das Wichtige fiir den
Bund, den Kleinkram fiir die Linder«, und zum gréBten Teil handele es sich
bei den neuen Zustindigkeiten um »Quisquilien«, mit denen die Linder nicht
die Méglichkeit der politischen Gestaltung gewinnen kénnten. Nun waren dies
gewiss AuBerungen, die in erster Linie begriinden sollten, weshalb der Riickzug
des Bundes aus der Bildungspolitik so wichtig war, dass man ohne diesen die
ibrige Reform scheitern lassen konnte. Aber auch nachdem der Bund in der
Bildungsfrage schlieBlich kapitulieren musste, bleibt es fiir die tbrigen Kom-
petenztitel doch bei der zitierten Einschitzung, Wenn man einmal von der (aus
Lindersicht durchaus ambivalenten) Zustidndigkeit fiir die Besoldung und Ver-
sorgung ihrer Bediensteten, vom Wohnungswesen und der Landwirtschaft ab-
sicht, dann handelte es sich in der Tat um eng begrenzte Bereiche. Die Minister-
prasidenten hatten in ihrem Positionspapier vom Mai 2004 die Zustindigkeit fiir
»offentliche Firsorge, »regionale aktive Arbeitsmarktpolitik«, »Umweltrecht«
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und »Wirtschaftsrecht mit vorrangig regionaler Bedeutung« gefordert. Erhalten
hatten sie stattdessen das Heimrecht, den Freizeitlirm, den Tadenschluss, oder
die Spielhallen etc. Es ist eine Frage des Anspruchsniveaus, ob man darin nur
»Kleinkram« und »Quisquilien« sehen will. Aber die Freiheit zur politischen Ge-
staltung ganzer »Lebenssachverhalte, die die Ministerprisidenten der groflen
Linder hatten gewinnen wollen, ist damit in der Tat nicht zu erreichen.

Bei niherer Betrachtung der Liste zeigt sich tiberdies, dass mit Ausnahme
des Hochschulrechts und méglicherweise des Presserechts (das aber vom Bund
ohnehin nie genutzt worden war), die Linder nur Zustindigkeiten erhalten ha-
ben, deren Austibung aller Voraussicht nach weder grenziiberschreitende 6kolo-
gische Effekte noch Auswirkung auf die Mobilitdt von Investitionen, Unterneh-
men, Arbeitnehmer und Familien haben konnte, und die — unter den Kriterien
des europdischen Binnenmarktes — auch nicht als »nichttarifire Handelshinder-
nisse« zum Schutz der heimischen Wirtschaft eingesetzt werden kénnten. Mit
anderen Worten: Trotz der durch das Juniorprofessur-Urteil verschlechterten
Verhandlungsposition hat der Bund am Ende den Lindern nur Zustindigkeiten
tbertragen, bei denen ein sachlich begriindetes »Bedurfnis« nach bundesein-
heitlicher Regelung unter den gegenwirtig absehbaren Bedingungen® so gut
wie ausgeschlossen erscheint. Umgekehrt, so stelle ich fest, umfasst der Kata-
log der neuen Linderkompetenzen und Abweichungsrechte aber auch gerade
nicht die Materien, die fiir eine regional spezialisierte Wirtschaftsstrukturpolitik
besonders wichtig gewesen wiren. Die Ministerprisidenten hatten zwar noch
in ihrem gemeinsamen »Positionspapier« Zustindigkeiten fir die auBerschuli-
sche berufliche Bildung, fiir die regionale aktive Arbeitsmarktpolitik und fur
das Wirtschaftsrecht mit vorrangig regionaler Bedeutung gefordert (Kommis-
sionsdrucksache 45). Aber schon in den Projektgruppen hatte es sich gezeigt,
dass hier nicht ihre wichtigsten Priorititen lagen. Sie verzichteten auch spiter
darauf, die gesteigerte Verhandlungsmacht, die ihnen zunichst als Folge des
Juniorprofessur-Urteils und dann bei den Koalitionsverhandlungen zugefallen
wart, zugunsten dieser wirtschaftsbezogenen Zustindigkeiten einzusetzen. Im
Ergebnis hat die Reform also die landesrechtliche Optimierung regional spezia-
lisierter Strategien im europiischen Standortwettbewerb nicht erleichtert.

Aber nach den Erfahrungen im ersten Jahr nach der Reform kann man ohne-
hin zweifeln, ob eventuell erweiterte Landeskompetenzen gegentiber dem in der
Offentlichkeit und auch in den Wirtschaftsverbinden dominierenden Bediirf-
nis nach Einheitlichkeit tatsichlich autonom genutzt werden kénnten. So hatte
etwa die Zustindigkeit fiir den Ladenschluss in der Reformdiskussion schon seit

58 So hitte man etwa die Zustindigkeit fiir das »Wohnungswesen« in den Funfziger- oder Sechzi-
gerjahren gewiss noch nicht in diesem Katalog gefunden.
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Jahren zu den beliebtesten Beispielen einer sachlich unbegriindeten Zentralisie-
rung gehort, und auch das Bundesverfassungsgericht hatte mit dem Urteil vom
9. Juni 2004 die Erforderlichkeit einer bundeseinheitlichen Regelung verneint
(1 BvR 636/02). Aber nachdem die Reform den Weg fir Gesetze der einzelnen
Linder tatsichlich frei gemacht hatte, verhandelten die zustindigen Minister
wie selbstverstindlich Gber eine bundeseinheitliche Regelung, die sie auch fast
— das heif3t mit einer geringen Abweichung in Bayern — erreichten (Seils 2000).
Genau die gleiche Reaktion war bei der Gesetzgebung zum Rauchverbot zu
beobachten. Nachdem man in der Bundesregierung schlieBlich bemerkt hatte,
dass man fiir die Regelung in Gaststitten nicht mehr zustindig war, begannen
lange und schwierige Verhandlungen zwischen den Lindern, um bundesweite
Einheitlichkeit zu erreichen, denn, so der zustindige bayerische Minister, man
konne doch »keinem erkliren, dass im bayerischen Neu-Ulm etwas anderes gilt
als gleich daneben im baden-wirttembergischen Ulm« (Sziddentsche.de 2007). Mit
anderen Worten, an die Stelle der vertikalen Politikverflechtung trat nicht die
autonome Landespolitik, sondern die hotizontale Politikverflechtung, Offenbar
zwang der Unitarismus der Medien und die opportunistische Riicksicht auf ver-
mutete Reaktionen der Wihler die Politiker in den Léndern zu gemeinsamen
Vorgehen auch in Zustindigkeitsbereichen, fiir die eine sachliche Notwendigkeit
einheitlicher Regelungen gerade verneint worden war.

Erst recht war dieser Effekt in einem Bereich wie der Bildungs- und Hoch-
schulpolitik zu erwarten, in dem ja auch die Ministerprisidenten von der Erfor-
detlichkeit einheitlicher Regeln ausgegangen waren. Sie hatten deshalb schon in
der Kommission versichert, dass der geforderte Wegfall der Bundeskompetenzen
durch die Selbstkootrdination der Linder ersetzt werde. Unmittelbar nach dem
Abschluss der Koalitionsvereinbarung begriiite deshalb die Kultusministerkon-
ferenz zwar die »neuen Chancen zur Innovation in Schule und Hochschule«, be-
tonte aber im selben Satz »ihre gemeinsam wahrzunechmende gesamtstaatliche
Verantwortung fiir die Bundesrepublik Deutschland« und die ausschlieBliche
Zustindigkeit der KMK »im Bereich der schulischen Weiterentwicklung« (IKMK
2005). Dies hinderte freilich die von Stuttgart nach Berlin aufgestiegene Bundes-
bildungsministerin nicht daran, im Sommerloch 2007 mit dem Vorschlag eines
bundesweiten Zentralabiturs politische Aufregung zu erzeugen, die ausreichte,
um die Kultusminister zur Selbstverpflichtung auf einheitliche Bildungsstan-
dards zu zwingen (Leffers/Flohr 2007). Erst recht gilt dies fiir die Programmatik
des von der Kanzlerin im Juni 2008 angekiindigten »Bildungsgipfels«.

Dies witd sich, so kann man vermuten, immer dann wiederholen, wenn ein
Thema politische Aufmerksamkeit gewinnt — was in der unitarischen politischen
Kultur der Republik eben immer bundespolitische Aufmerksamkeit bedeutet.
Die von der Ubertragung von Gesetzgebungskompetenzen auf die Linder er-
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hoffte groBere Gestaltungsfreiheit und Innovationsfihigkeit der Politik in den
einzelnen Lindern findet dagegen wenig politische Unterstiitzung, Umgekehrt
wundert es dann auch nicht, dass im Frithjahr und Sommer 2008 die bayerische
Regierungspartei den Landtagswahlkampf nicht mit landespolitischen Initiati-
ven in den neu gewonnenen Zustindigkeitsbereichen bestritt, sondern eine mas-
sive steuerliche Entlastung der Burger forderte, die allein die Bundespolitik hitte
bewirken kénnen. Autonome Landespolitik, so muss man befiirchten, wird auch
kiinftig, und unabhingig von der verfassungsrechtlichen Kompetenzverteilung,
cher in jenen Nischen eine Chance haben, die gerade einmal nicht vom Schein-
werfer bundesweiter politischer Aufmerksamkeit erfasst werden.

3.4 Mischfinanzierung

Den Lindern, die sich vor allem fiir die Reform engagierten, ging es jedoch nicht
nur um die Erweiterung ihrer Gesetzgebungskompetenzen, sondern auch um
die Wiedergewinnung der finanzwirtschaftlichen Autonomie im Bereich eigener
Zustindigkeiten. Deshalb forderten sie die Abschaffung der Mischfinanzierung —
das heifit der Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91a und 91b GG und der Finanz-
hilfen nach Art. 104a Abs. 4 GG. Thre Argumente in der Kommission bezogen
sich auch weniger auf die im vorigen Kapitel erérterte biirokratische Ineffizienz
und mangelnde Problemlésungsfihigkeit der Politikverflechtung, sondern sie be-
tonten vor allem die Verzerrung landespolitischer Priorititen durch den »golde-
nen Ziigel« des Bundes. Insbesondere Ministerprisident Teufel verwies verschie-
dentlich auf Beispiele, in denen die Landesregierung dazu gebracht worden war,
Aufgaben von geringer Dringlichkeit zu finanzieren, weil man unter dem Druck
der Empfinger die angebotenen Férdermittel nicht verfallen lassen konnte.
Deutlich war aber auch, dass die Abschaffung der Mischfinanzierung bei den
strukturschwachen Lindern auf grof3e Bedenken stie3, obwohl immer die vollstin-
dige und dynamische Kompensation der entfallenden Mitfinanzierungsbeitrige des
Bundes durch entsprechend hohere (und nicht zweckgebundene) Landesanteile im
vertikalen Finanzausgleich gefordert wurde. Diese wiederum traf nicht nur auf
den Widerstand des Bundesfinanzministers, sondern lag auch nicht im Interesse
der Fachressorts, die dann auf die Privilegierung ihres Aufgabenbereichs in der
Konkurtenz um Landesmittel hitten verzichten mussen. Die Position der siddeut-
schen Staatskanzleien wurde also keineswegs tberall in den Lindern unterstiitzt.”

59 Auf Sympathie traf sie im Bundesfinanzministerium, wo man eine verfassungsrechtliche Bar-
riere gegen die »Begehrlichkeit der Linder« gerne gesehen hitte.
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3.4.1 Begrenzte Erfolge

Im Ergebnis kam es deshalb nur zu der — vom Bund (2003) schon anfangs
vorgeschlagenen — Abschaffung der Gemeinschaftsaufgabe »Ausbau und Neu-
bau von Hochschulen« — wobei aber die Mitfinanzierung von »Grofigeritenc
im Rahmen der Gemeinschaftsaufgabe »Forschungsférderung« beibehalten
wurde. Erhalten wurden dagegen die Gemeinschaftsaufgaben »Verbesserung
der regionalen Wirtschaftsstruktur« und »Verbesserung der Agrarstruktur und
des Kistenschutzes« (Art. 91a GG). Immerhin entfillt nun die frithere Ver-
pflichtung zu einer »gemeinsamen Rahmenplanungg, sodass man vielleicht doch
mit weniger biirokratischem Aufwand rechnen kénnte. Die vom Bund (2003)
ebenfalls vorgeschlagene Auflésung der Gemeinschaftsaufgabe »Forschungs-
forderung« zugunsten einer getrennten Bundes- oder Linderfinanzierung fir
einzelne Forschungsorganisationen wurde dagegen von den Lindern (und —
wie oben erértert — auch von den betroffenen Wissenschaftsorganisationen)
einhellig abgelehnt. Am Ende wurde in den patlamentarischen Beratungen die
Mboglichkeit einer gemeinsamen Forderung sogar auf die »Wissenschaft« an den
Hochschulen ausgeweitet (Art. 91b GG).

Damit war fir die Autonomie der Landespolitik noch nicht viel gewonnen.
Auch im Hinblick auf die Finanzhilfen des Bundes nach Art. 104a Abs. 4 GG
waren grofle Verinderungen nicht mehr zu erwarten, nachdem sich die Minis-
terprasidenten in ihrem Positionspapier vom Mai 2004 daftr ausgesprochen
hatten, »ein besonderes Instrument zur bedatrfsorientierten Bundesfinanzie-
rung« beizubehalten (Kommissionsdrucksache 0045). Bei der Diskussion ging
es dann einmal darum, die weitere Notwendigkeit derzeit laufender Finanzhilfe-
programme zu iberpriifen und Vorkehrungen gegen kiinftige »Versteinerun-
gen« zu treffen. Am Ende einigte man sich darauf, die Bundeshilfen fir die
Gemeindeverkehrsfinanzierung und die Wohnungsbauférderung auslaufen zu
lassen. Uberdies sollen kiinftige Programme befristet, regelmiBig iiberpriift und
degressiv ausgestaltet werden (Art. 104b Abs. 2 GG). Ob diese Regeln aus-
reichen werden, um die politisch virulenten Entzugseffekte zu vermeiden, die
bisher immer die Abschaffung einmal etablierter Férderprogramme erschwert
und zumeist verhindert haben, bleibt abzuwarten.

Kontroverser lief die Diskussion tiber die zuldssigen Gegenstinde, Zwecke
und Voraussetzungen kiinftiger Finanzhilfeprogramme. Auf der einen Seite gab
es Vorschlige, sowohl die Beschrinkung auf Investitionen als auch die wirt-
schaftspolitischen Bedingungen des alten Art. 104a Abs. 4 GG zu streichen
und so das Urteil Giber die sachliche Notwendigkeit von Bundeshilfen ganz dem
Gesetzgeber (mit Zustimmung des Bundesrates) zu iiberlassen. Dem wollten
jedoch weder der Bundesfinanzminister noch die finanzstarken Linder niher-
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treten, weil beide die Begehrlichkeit der strukturschwachen Linder (und deren
Mehrheit im Bundesrat) fiirchteten. Deshalb blieben am Ende die bisherigen
»wirtschaftspolitischen« Konditionen erhalten, die Finanzhilfen nur fir Investi-
tionen und nur »zur Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleich-
gewichts oder zum Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft im Bundesge-
biet oder zur Férderung des wirtschaftlichen Wachstums« erlauben.

3.4.2 Keine Mischfinanzierung im Bildungswesen

In Reaktion auf den Kroning-Runde-Vorschlag (Kommissionsdrucksache
0057-neu), der einen generalisierten Ersatz fir Gemeinschaftsaufgaben und
Finanzhilfen und dabei auch ein Zusammenwirken von Bund und Lindern
bei der »Fortentwicklung des Bildungswesens« vorgesehen hatte, ging es den
Unionsldndern jedoch in erster Linie darum, eine Mitfinanzierung des Bundes
im Bereich der Bildungspolitik ganz auszuschlieBen. Da in Kindergirten und
Schulen in der Regel die Personalkosten den Engpass bilden, diente schon die
Beschrinkung auf »lnvestitionen der Linder und Gemeinden« diesem Zweck.
Aber nach den Kontroversen in der erweiterten Obleuterunde sollte auch die
Foérderung von Investitionen beschrinkt werden auf »Vorhaben, die nicht Ge-
genstand der ausschlieSlichen Gesetzgebung der Linder sind« (AU 104-neu).
Im Laufe des parlamentarischen Verfahrens wurde (offenbar im Interesse der
verfassungsrechtlichen Klarheit)® die Formulierung geandert. Nun datf der
Bund Investitionen der Linder und Gemeinden nur fordern, »soweit dieses
Grundgesetz ihm Gesetzgebungskompetenzen verleiht«.

Dass mit der neuen Formulierung gewiss keine Erweiterung der Forder-
moglichkeiten beabsichtigt war, ergibt sich aus der bereits erérterten Regelung
des neuen Art. 104a Abs. 4 GG in Verbindung mit dem unverinderten Art.
104a Abs. 3 Satz 1 GG: Falls etwa der Bund auf der Basis seiner Zustindigkeit
fur die Jugendhilfe ein Gesetz vorlegen sollte, das die Linder zur Erbringung
von Sach- oder Dienstleistungen in Kindertagesstitten oder Kindergirten ver-
pflichtet, dann trife er zwar auf das Zustimmungsrecht der Linder, durfte die-
sen aber eine Erstattung der Kosten nicht anbieten. Kurz: Der Bund sollte auf
jede mogliche Weise daran gehindert werden, durch Finanzhilfen oder Kos-
teniibernahme den Lindern finanzielle Anreize im Bereich der Bildungspolitik

60 In der Technik des Grundgesetzes werden nicht die Residualkompetenzen der Linder, sondern
die Zustindigkeiten des Bundes enumerativ aufgefithrt (Art. 30 GG). Meyer (2008: 274) weist
jedoch auf einen weiteren, die Zulassigkeit von Finanzhilfen zusitzlich beschrinkenden sach-
lichen Unterschied hin: Im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung kann wegen Art. 72
Abs. 2 GG die Kompetenz des Bundes fehlen, ohne dass die Lander deshalb eine ausschlie3-
liche Kompetenz haben miissten.
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anzubieten. So jedenfalls wurde es am Ende des parlamentarischen Verfahrens
verstanden und beschlossen.

3.4.3 Not kennt kein verfassungsrechtliches Verbot

Aber schon im ersten Jahr nach der Reform wurden die neuen verfassungsrecht-
lichen Deiche gegen die Mischfinanzierung wieder von einem Hochwasser der
unitarischen Politik Giberflutet: Den Anfang machte der »Hochschulpakt 2020,
iber den die neue Bundesbildungsministerin mit den Kultusministern im Prin-
zip schon unmittelbar nach der Regierungsbildung einig war — zu einer Zeit
also, als die erst in der Schlussphase des parlamentarischen Verfahrens von der
SPD-Fraktion erkimpfte Erweiterung des Art. 91b GG auf die Férderung von
»Wissenschaft« an den Hochschulen noch gar nicht in Sicht war.®’ Nachdem
aber geklirt war, dass gerade die Linder Baden-Wiirttemberg, Bayern, Hessen
und Nordrhein-Westfalen von den Zuwendungen des Bundes profitieren wiir-
den, stand hier einer Verwaltungsvereinbarung des Bundes mit allen Lindern
nichts mehr im Wege (BMBF 2007).

Noch dramatischer erscheint der Sinneswandel der Linder bei den Kinder-
tagesstitten und Kindergirten, die in der Féderalismuskommission immer als
ein Bereich angefiihrt worden war, aus dem der Bund sich auf jeden Fall zurtck-
ziechen musse. Nachdem aber die Kampagne der Bundesfamilienministerin far
den Ausbau der Kinderbetreuung die Offentlichkeit mobilisiert hatte, und die
zunichst tiberrumpelte SPD sogar den Rechtsanspruch auf einen Krippenplatz
durchsetzen wollte, ging es zwischen den Parteien und zwischen Bund, Lindern
und Gemeinden nur noch um Fragen der Finanzierung. Da auf diesem Feld
aber gerade die siid- und westdeutschen Linder in extremer Weise im Riickstand
waren, forderten die Regierungen, die in der Kommission als radikalste Promo-
toren der Entflechtung aufgetreten waren, nun besonders nachdricklich eine
bedarfsgerechte Beteiligung des Bundes an den Kosten (Focus 2007).

Fir notwendige Investitionen konnte man dies vielleicht Giber den neuen
Art. 104b GG erreichen — wenn man Kindertagesstitten und Kindergirten zur
»Jugendhilfe« und nicht zum »Bildungsmonopol der Linder« rechnete und ein-
vernehmlich bereit war, die wirtschaftspolitischen Voraussetzungen fiir Finanz-
hilfen zu ignorieren. Zugleich hat der Bund ein die »Staatlichkeit« der Linder
schonendes neues Verfahren der Finanzierung erfunden, indem er in einem

61 Krista Sager (2007: 132) und Hans Meyer (2008: 252) betichten, die neue Bildungsministerin
habe erwogen, in Umgehung des Verfassungstextes den Lindern zusitzliche Mittel fiir die For-
schung anzubieten, sofern diese bereit waren, dafiir eigene Mittel, die bisher fiir die Forschung
bestimmt waren, zur Vermehrung von Studienplitzen einzusetzen.
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Nachtragshaushalt ein »Sondervermégen fiir Kinderbetreuung« eintichtete, aus
dem die Linder Investitionszuschiisse abrufen kénnen (Deutscher Bundestag
Drucksache 16/6596). Das Hauptproblem der Kommunen und damit der Lin-
der waren freilich die Personalkosten der Kinderbetreuung, fiir deren Mitfinan-
zierung die Reform weder unter Art. 104b noch unter Art. 104a Abs. 4 GG
eine legale Moglichkeit hatte zulassen wollen.”” Aber bei Konsens in der Sache
war auch die neue verfassungsrechtliche Hirde zu tiberwinden. © Die Mitfinan-
zierung der Betriebskosten soll nun durch bedarfsbezogene »Festbetrags-Um-
satzsteueranteile« erfolgen, die der Bund den einzelnen Lindern zusitzlich zu
deren Anteil am vertikalen Finanzausgleich tiberweist und deren zweckdienliche
Verwendung durch eine Verwaltungsvereinbarung sichergestellt werden soll.*
Wihrend der Beratungen tiber die Féderalismusreform hatten die Linder den
Vorschlag, die »Kostenfolgen von Bundesgesetzen« tiber die »Deckungsquoten«
bei der Verteilung der Umsatzsteuer (Art. 106 Abs. 4 und Art.107 GG) zu regeln,
rundweg abgelehnt (Stenographischer Bericht, 8. Sitzung. 8. Juli 2004, 199). Die
Moglichkeit aber, dass der Bund ohne sachliche Beschrinkung den einzelnen
Lindern zusitzliche Festbetridge aus der Umsatzsteuer zuweisen kénnte, um da-
mit vom Bund definierte Landesaufgaben zu finanzieren, wire in der damaligen
Diskussion als absurd verworfen worden. Wenn diese Losungen nun durch die
Verfassungspraxis legitimiert werden, dann haben alle in der Féderalismusreform
beschlossenen Beschrinkungen der Mischfinanzierung ihren Zweck verfehlt

62 Zum Verbot der Mitfinanzierung von Personalkosten hatte Walter Schon, der Verhandlungs-
fuhrer der Linder und Amtschef der bayerischen Staatskanzlei, nach der Reform geschrieben:
»Dieser vor allem von Prof. Meyer und Prof. Scharpf vorgebrachten Kritik ist zunichst entge-
genzuhalten, dass es sich bei der Neufassung des Art. 104a Abs. 4 GG um kein Redaktionsver-
sehen handelt [...] Die bereits fiir Geldleistungsgesetze bestechende Finanzierungskompetenz
des Bundes sollte bewusst nicht auf Sachleistungsgesetze ausgeweitet werden. Hintergrund fiir
die Neuregelung in den Gesetzestexten ist eine Systementscheidung gegen vermehrte Bundes-
mitfinanzierung und somit gegen tendenziell groBeren Bundeseinfluss in den Verwaltungsvoll-
zug der Linder« (Schon 2007: 85f.).

63 In einem dem Verfasser votliegenden Schreiben des Bundesministeriums fur Familie, Senioren,
Frauen und Jugend vom 24.10.2007 heif3t es: »Eine Beteiligung des Bundes an den Betriebskos-
ten im Bereich von Aufgaben der Linder und Kommunen ist nach der Finanzverfassung des
Grundgesetzes nicht zuldssig. Deshalb [sic!] ist in dem mit den Lindern vereinbarten Finan-
zierungskonzept vorgesehen, dass der Bund insoweit auf bestimmte Einnahmen aus der Um-
satzsteuer verzichtet und diese den Lindern im Rahmen eines Vorwegabzugs zugute kommen
sollen.«

64 Da die vertikale Aufteilung der Umsatzsteuer keine Zweckbindung kennt, fragten Abgeordnete
der Opposition nach der Effektivitit der Losung. Die Bundesregierung versuchte in ihrer Ant-
wort vom 10. Oktober 2007 auf eine Kleine Anfrage diese Zweifel zu zerstreuen: »Im Rahmen
der Bund-Linder Arbeitsgruppe wurde vereinbart, dass die Lander dafiir Sorge tragen, dass die
vom Bund zur Verfiigung gestellten Mittel tatsichlich und zusitzlich den Kommunen und Tri-
gern zur Verfiigung gestellt werden« (<http://dip.bundestag.de/btd/16/066/1606654.pdf>).
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(Volkery 2007). Der Bund kann, wenn er nur die Zustimmung der Linder findet,
kunftig beliebige Aufgaben der Linder finanziell unterstiitzen.

3.4.4 Fazit

Bei der Mischfinanzierung zeigt sich also fast noch deutlicher als bei der Gesetz-
gebung, wie wenig die Linder im politischen Alltag bereit oder in der Lage sind,
die in der Foderalismusreform erkdmpften Spielrdume autonomer Gestaltung
tatsdchlich zu nutzen. Ein Grund dafir liegt sicher in der Finanzverfassung. Fast
alle Steuern, die ganz oder teilweise den Landern zuflieBen, und ebenso die Ver-
teilung des Aufkommens auf die einzelnen Linder werden (selbstverstindlich
immer mit Zustimmung des Bundesrates) durch Bundesgesetz geregelt —und die
daraus resultierenden Unterschiede im Steueraufkommen pro Einwohner wer-
den durch den ebenfalls bundesgesetzlich geregelten Finanzausgleich fast vollig
nivelliert. Das einzelne T.and kann also seine Finnahmen faktisch nur durch
Kreditaufnahme erhéhen — und diese soll ja unter der Sanktionsdrohung des
Europdischen Stabilititspakts in den derzeitigen Verhandlungen tiber eine zwei-
te Stufe der Foderalismusreform weitestgehend beschrinkt werden (Kitterer/
Gronek 2000). Andererseits werden aber auch die Ausgaben im Landeshaushalt
zu einem erheblichen Teil durch Bundesgesetze festgelegt, die die Linder mit
eigenen Mitteln auszufithren haben. Kurz, der politische Handlungsspielraum
der Linder wird durch duBlerst enge fiskalische Restriktionen begrenzt.

Er wird aber auch durch die 6ffentliche Meinung bestimmt, die sich im
unitatischen Bundesstaat im nationalen Kommunikationsraum bildet. Wenn
also eine (moglicherweise sogar von der Bundesregierung lancierte) politische
Kampagne den Scheinwerfer 6ffentlicher Kritik auf Leistungsdefizite der Lin-
der richtet, deren Korrektur erhebliche Aufwendungen erfordern wiirde, dann
geraten die Landesregierungen unter Druck. BloBes Nichtstun unter Verweis
auf die angespannte Haushaltslage hitte erhebliche politische Kosten; Finspa-
rungen an anderer Stelle sind kaum je kurzfristig zu realisieren; und der Ausweg
in die noch héhere Verschuldung soll gerade versperrt werden. In der Foderalis-
muskommission waren die Ministerprisidenten der finanzstarken Linder offen-
bar davon ausgegangen, dass solche Zwangslagen nur bei den Kostgingern des
Finanzausgleichs auftreten kénnten, die dann eben lernen missten, sich nach
der Decke zu strecken.® Dem entsprachen die rigiden Regeln zur Verhinderung
oder Beschrinkung von Bundeshilfen.

65 Im Prinzip zeigte sich hier die gleiche Arroganz der (vermeintlich) Saturierten, mit der bei den
Verhandlungen iiber den Europiischen Stabilititspakt rigide Regeln zur Disziplinierung unsolider
Nachbarstaaten durchgesetzt wurden, die die deutsche Politik danach nicht einhalten konnte.
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Die List der verfassungspolitischen Vernunft wollte es aber, dass im ersten
Jahr nach der Reform zwei Probleme der Landespolitik auf die nationale poli-
tische Tagesordnung kamen, die diesem Muster widersprachen. Zwar wurden
das ungeniigende Angebot von Studienplitzen wie die Defizite der frithkind-
lichen Betreuung und Bildung als nationale Probleme diskutiert, aber bei beiden
schnitten die ostdeutschen Linder besonders gut ab und die finanzstarken siid-
und westdeutschen Linder ganz besonders schlecht. Da der Nachholbedarf in
beiden Fillen die LLandeshaushalte auch der reichen Linder tberfordert hitte,
mussten nun die Landesregierungen, die bei der Reform alles getan hatten, um
dem Bund die Mitwirkung bei Landesaufgaben zu verwehren, neue Finanz-
hilfeprogramme fordern. Man kann erwarten, dass diese Prizedenzfille auch
die kiinftige Verfassungspraxis prigen werden.



Kapitel 4
Kompetenzverteilung im Mehrebenensystem

In der Féderalismusreform I, so habe ich zu zeigen versucht, hat der Bund kaum
erweiterte autonome Handlungsmoglichkeiten gewonnen. Immerhin gelang es,
einige Kompetenzen aus der konkurrierenden Gesetzgebung oder der Rahmen-
gesetzgebung in die ausschlieBliche Zustindigkeit zu tiberfihren, in einer groBe-
ren Zahl von unstreitigen Fillen die Fesseln der Erforderlichkeitsklausel des Art.
72 Abs. 2 GG zu beseitigen und eine Mithaftung der Linder fiir EU-Sanktionen
zu festzuschreiben. Das wichtigste Ziel jedoch, die Moglichkeit parteipolitisch
motivierter Blockaden durch den Bundesrat zu beseitigen, konnte nur zum Teil
erreicht werden. Die Linder waren zwar deutlich erfolgreicher bei der Auswei-
tung ihrer Gesetzgebungskompetenzen, aber viele der gewonnenen Zustindig-
keiten sind zu eng definiert, um eigenstindige politische Gestaltung zu erlauben,
und jedenfalls eignen sie sich nicht dazu, die wirtschaftspolitische Strategiefihig-
keit der Lander im europiischen Standortwettbewerb zu steigern.

AuBerdem, so zeigt die jingste Praxis, scheuen sich die Landesregierungen,
die neu gewonnenen Kompetenzen autonom zu nutzen, und suchen cher auf
dem Wege der Selbstkoordination nach bundeseinheitlichen Ldsungen. Zu-
gleich kann die Agenda der Politik in den Landern durch politische Kampagnen
auf der nationalen Ebene bestimmt werden, und die Landesregierungen sind
offenbar auch bereit, die eigene Politik den bundesweiten Erwartungen unter-
zuordnen. Da sie tiberdies in ihrer Mehrheit die politische Verantwortung fir
eigene Steuergesetze und das Risiko einer Steuerkonkurrenz scheuen, bleibt der
fiskalische Handlungsspielraum selbst der reichen Linder so beschrinkt, dass
aufwendige Vorhaben der Landespolitik nach wie vor auf finanzielle Hilfen des
Bundes angewiesen sind. Mit anderen Worten: Auch wenn aus gesamtstaatlicher
Sicht gute Argumente fiir eine stirkere Dezentralisierung von Regelungskom-
petenzen und eine groBere Autonomie der Landespolitik sprechen, kann die
Verfassungsreform »die Hunde nicht zum Jagen tragen«. Wenn selbst die Vor-
kimpfer der Reform ihren bayerischen Landtagswahlkampf im Sommer 2008
mit Forderungen an die Steuerpolitik des Bundes, statt mit den neu gewonnenen
eigenen Kompetenzen bestritten, dann kann eben in der Bundesrepublik auch
kinftig nur ein »Foderalismus ohne Féderalisten« praktiziert werden.
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Dabei konnte man es bewenden lassen. Man konnte die immerhin erreichten
Erleichterungen bei der Gesetzgebung des Bundes — Befreiung von verfassungs-
gerichtlichen Beschrinkungen bei Art. 72 Abs. 2 GG, zustimmungsfreie Optio-
nen bei Art. 84 Abs. 1 GG — und die erweiterten Gesetzgebungskompetenzen
der Linder begriilen und zugleich darauf hoffen, dass die Politik in Bund und
Lindern lernen wird, die formal vorhandenen Chancen fiir autonomes Handeln
auch tatsichlich zu nutzen. Die Juristen unter den sachverstindigen Beratern
der Kommission haben tiberdies die Mglichkeit, als Kommentatoren, Prozess-
vertreter oder Verfassungsrichter darauf hinzuwirken, dass der in vieler Hinsicht
unklare und im Detail auch widerspriichliche Text der beschlossenen Reform in
der verfassungsrechtlichen Praxis moglichst wenig Schaden antichtet. Fir den
Politikforscher dagegen, der sich nicht allein mit der Beschreibung und Erkli-
rung des Reformprozesses und seiner Ergebnisse begniigen will, bleibt auf der
Grundlage dieser Rekonstruktion die kontrafaktische Frage, ob fiir Bund und
Lander nicht doch mehr hitte erreicht werden kénnen (Benz 2005).

Damit die Frage aber nicht zu véllig unrealistischen Gedankenexperimen-
ten verfithrt, erscheint es notig, explizit an den formulierten Zielen der Reform
festzuhalten und auch deren verfassungsrechtliche und politische Rahmenbe-
dingungen unverindert zu unterstellen. Gesucht sind also (in den Worten des
Einsetzungsbeschlusses vom 16. Oktober 2003), »Vorschlige [...] mit dem Ziel,
die Handlungs- und Entscheidungsfahigkeit von Bund und Lindern zu verbes-
sern«. Und infrage kommen daftr nur Verbesserungen gegeniiber dem neuen
Status quo der beschlossenen Reform, fiir die man bei verntinftiger Abwigung
der jeweiligen Interessen Zweidrittelmehrheiten im Bundestag und im Bundes-
rat erwarten konnte und die auch den Anspruch auf »gleichwertige Lebensver-
hiltnisse im Bundesgebiet« nicht infrage stellen, obwohl die Linder sich auch
weiterhin nach Grofle und Wirtschaftskraft erheblich voneinander unterschei-
den werden.!

Dass es solche Vorschlige geben kénnte, erscheint plausibel, weil unter dem
Zeitdruck der Kommissionsarbeit und in dem am parlamentarischen Vermitt-
lungsausschuss orientierten Verfahren die Entwicklung und Uberpriifung von
innovativen Losungen, die von vorgefassten Uberzeugungen und Verhandlungs-

1 Die in der alten Bundesrepublik in den frithen Siebzigerjahren noch realistische — und in den
Vorschligen der Ernst-Kommission (1973) spezifizierte — Hoffnung auf eine Neugliederung
des Bundesgebietes, die annihernd gleich grole und gleich leistungsfihige Linder schaffen
sollte, ist mit der deutschen Vereinigung unrealistisch geworden (Burg 1996). Trotzdem war der
—von der Kommission ohne Diskussion ignorierte — Vorschlag des Sachverstindigen Schmidt-
Jortzig (Kommissionsdrucksache 0033) sinnvoll. Er hitte die restriktiven Verfahrensregeln des
Art. 29 GG gelockert und so kiinftig vielleicht einmal politisch konsensfihige Zusammen-
schliisse erleichtert.
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positionen abwichen, nur eine geringe Chance hatte. Insofern erscheint es jeden-
falls nicht unwahrscheinlich, dass etwa eine mit sachkundigen und politiknahen,
aber nicht unmittelbar entscheidungsbefugten Personen besetzte Kommission
zu weiterflihrenden Reformvorschligen gekommen wire, die nach 6ffentlicher
Diskussion und ausfiihrlichen parlamentarischen Beratungen am Ende doch die
erforderliche breite Zustimmung im Bundestag und Bundesrat gefunden hit-
ten.” Auch wenn ein solcher Prozess hier nicht simuliert werden kann, konnte
meine Erfahrung in der Féderalismusforschung, meine Rolle als teilnehmender
Beobachter des Reformprozesses und meine nachfolgenden Interviews in der
Bundesregierung, im Bundestag und in Staatskanzleien der Linder meiner sub-
jektiven Einschitzung der potenziellen Konsensfihigkeit von Vorschligen doch
eine gewisse Plausibilitit verleihen. Deshalb also zu der Frage: Hitten far Bund
und Linder bessere Losungen erreicht werden kénnen?

4.1 Defizite des Erreichten fur Bund und Linder

Was den Bund angeht, ist die Antwort einfach: Erklirtes Ziel der Reform war, die
Anlisse fur die Zustimmungsbediirftigkeit von Bundesgesetzen zu vermindern.
Angesichts der funktionalen Verflechtung zwischen Bundesgesetzgebung und
Landesvollzug und einer vollstindig verflochtenen Finanzverfassung waren hier
jedoch der Beseitigung von Zustimmungstatbestinden enge Grenzen gesetzt.
Das eigentliche Ziel der Verminderung parteipolitisch motivierter Blockademog-
lichkeiten im Bundesrat hitte jedoch durch die Abkehr von der »Einheitstheo-
rie« bei Art. 84 GG erreicht werden kénnen. Dazu waren die Ministerprisiden-
ten nicht von sich aus bereit, und der Bund hat darauf in der Kommission® auch
nicht weiter insistiert. Nach der Reform kann die Bundesregierung nun zwar bei
Gesetzen, die nur in der Sache kontrovers sind, auf die Verbindlichkeit der for-

2 Bei den Beratungen in der Kommission und erst recht bei den nachfolgenden Verhandlungen
in kleinen und kleinsten Kreisen dominierte das »bargaining« tiber vorhandene Positionen ge-
geniiber dem »problem solving« und der Suche nach neuen Losungen (Scharpf 2000a: Kap.
6). Mit einem dhnlichen Argument kritisiert Hans Meyer (2008: 45-53) die Abweichung von
dem »nach den Vorstellungen des Grundgesetzes gebotenen Verfahren der Verfassungsinde-
rung« und zitiert die Vorbereitung der Finanzverfassungsreform von 1969 als positives Gegen-
beispiel.

3 Auf einer Tagung im November 2003, also noch vor Beginn der Kommissionsarbeit, wollte
die Justizministerin allerdings »durch eine Anderung von Art. 84 klar zum Ausdruck bringen,
dass eine Zustimmung des Bundesrates nur fir die Vorschriften erforderlich ist, die die Zustim-
mungsbedurftigkeit auslésen« (Zypries 2004: 24).
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mulierten Verfahrensregeln verzichten und es dann darauf ankommen lassen,
ob die Linder tatsichlich von diesen abweichen werden.* Allerdings bezahlt sie
fir diese Option mit dem neuen Zustimmungserfordernis des Art. 104a Abs. 4.
GG, das sich — unter den Bedingungen des divided government — besonders gut fur
parteipolitische Blockaden nutzen lisst. Jedenfalls ist es nach den Erfahrungen
des ersten Jahres nach der Reform immer noch umstritten, ob wenigstens die
Gesamtzahl der Zustimmungsfille spurbar reduziert wurde.’

Immerhin sind die Linder jedoch dem Bund entgegengekommen, um die
Folgeprobleme des Juniorprofessur-Urteils zu begrenzen. Sie waren bereit, ins-
gesamt einundzwanzig Kompetenztitel der konkurrierenden Gesetzgebung, bei
denen bundeseinheitliche Regelungen auch ihnen notwendig erschienen, von
den Anforderungen des Art. 72 Abs. 2 GG freizustellen. Verwunderlich bleibt
es freilich, dass dazu nicht auch die Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir
Steuern gehért, deren Aufkommen allein den Lindern zuflieBt (Art. 105 Abs.
2 GG). Da der Bund selbst in der Schlussphase der Verhandlungen die Zustin-
digkeit fiir die Landessteuern den Lindern hatte ibertragen wollen, dirfte die
Erforderlichkeit bundesrechtlicher Regelung kiinftig schwer zu begriinden sein.
Die derzeitigen Beratungen tiber eine bundesgesetzliche Reform der Erbschaft-
steuer stehen also zumindest auf unsicherer verfassungsrechtlicher Grundlage.

Damit bleiben immer noch elf Kompetenztitel, deren Nutzung durch die re-
striktive gerichtliche Interpretation der Erforderlichkeitsklausel beschrankt wird.
Dazu gehéren insbesondere auch die politisch gewichtigen Zustindigkeiten fiir

— das Auslinderrecht,

— die 6ffentliche Firsorge,

— das Recht der Wirtschaft,

— den Verbraucherschutz,

— den Stralenverkehr und das Kraftfahrwesen,

— die Reproduktionsmedizin und Genforschung und

— die Steuern, deren Aufkommen nicht dem Bund zusteht.

4 Im ersten Jahr nach der Reform (1.9.2006-31.8.2007) gab es nach Kenntnis der Bundesregie-
rung (2008: 4) keinen Fall, in dem ein Land von dem Abweichungsrecht des Art. 84 Abs. 1
Gebrauch gemacht hat.

5 Nach Auskunft der Bundesregierung (2008: 2) lag der Anteil der Zustimmungsgesetze an allen
verabschiedeten Gesetzen bei 44,2 Prozent. Ohne die Reform hitte er nach Einschitzung der
Regierung bei 59,2 Prozent gelegen. Diese Einschitzung ist jedoch umstritten. Sie unterstellt
beispielsweise in einer ganzen Anzahl von Fillen eine Zustimmungsbediirftigkeit nach altem
Recht, obwohl die betreffenden Gesetze vor der Reform als Einspruchsgesetze eingebracht
worden waren (Horeth 2008).
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Dies sind Bereiche, auf deren Gestaltung die Bundespolitik nicht verzichten
kénnte. Aber zumindest fiir einige davon haben die Linder eine eigene Kompe-
tenz oder wenigstens Abweichungsrechte zur eigenverantwortlichen Gestaltung
»regionaler Lebenssachverhalte« gefordert. Damit sind sie zwar am Ende nicht
durchgedrungen. Aber sie waren dann auch nicht bereit, auf die Beschrinkung
des Bundesgesetzgebers zu verzichten. Freilich sind, wie ich oben argumentiert
habe, die Vorteile, die die Lander aus einer restriktiv interpretierten Erforder-
lichkeitsklausel gewinnen kénnen, wesentlich geringer als die Nachteile, die der
Bundesgesetzgeber dabei hinnehmen muss. Wihrend neue Bundesgesetze alle
Regelungen vermeiden miissen, bei denen unterschiedliches Landesrecht nicht
zu offensichtlich unhaltbaren Zustinden fithren wirde, bleibt der Landesge-
setzgeber durch die Sperrwirkung des bestehenden Bundesrechts blockiert, die
er nur durch einen Verfassungsprozess mit unsicherem Ausgang Uberwinden
konnte. Hier kénnten also bessere Losungen fiir beide Seiten attraktiv sein.

Was die eigenen Gesetzgebungskompetenzen angeht, haben die Linder ei-
nen quantitativ anschnlichen Zuwachs erreicht, den sie bisher noch kaum nut-
zen. Der Katalog der neuen legislativen Zustindigkeiten schlie3t aber gerade die
wirtschafts- und sozialpolitischen Politikfelder nicht ein, auf die es fiir die — von
Lothar Spith schon vor zwei Jahrzehnten postulierte — aktive Gestaltung der
regionalen Verhiltnisse unter den Bedingungen der immer noch zunehmenden
Vertiefung und Erweiterung der europiischen Integration ankime. Noch weni-
ger kénnen die Linder mit dem gegenwirtigen Zustand der Finanzverfassung
zufrieden sein. Thr Einfluss auf die eigenen Steuereinnahmen wurde durch die
Befugnis zur Bestimmung des Steuersatzes bei der Grunderwerbsteuer (Art.
105 Abs. 2a Satz 2 GG) nur geringfiigig erh6ht, und die unmittelbar nach dem
Inkrafttreten der Reform beschlossenen parakonstitutionellen MaBinahmen zur
Finanzierung von Kinderbetreuungsprogrammen zeigen, wie wenig die mith-
sam vereinbarten neuen Verfassungsregeln geeignet sind, die Praxis der Misch-
finanzierung wirksam zu regeln. Bund und Linder sollten also nicht nur bei der
Zuordnung von Gesetzgebungskompetenzen, sondern auch in der Finanzver-
fassung ein weiterbestehendes Interesse an besseren Losungen haben.

4.2 Gesetzgebungskompetenzen

Im Prinzip gibt es zwei Moglichkeiten der vertikalen Zuordnung von Regelungs-
kompetenzen: die Trennung zwischen ausschlieBlichen Zustindigkeiten des
Bundes oder der Linder fiir jeweils besondere Materien oder aber ein Neben-
cinander von Bundes- und Landeskompetenzen im selben Bereich — entweder
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in der Form einer Rahmenkompetenz des Bundes oder in der Form der konkur-
rierenden Gesetzgebung.® In der Kommission haben sich der Bund und die Lin-
der darauf eingelassen, in erster Linie die klare Trennung der Zustindigkeiten
anzustreben. Dahinter stand die Hoffnung, so kénne man vielleicht sowohl die
Rahmengesetzgebung als auch die konkurrierende Kompetenzausiibung tiber-
haupt beseitigen. Erwartungsgemil hat sich diese Hoffnung nicht erfallt.

4.2.1 Getrennte Zustindigkeiten

In einer féderalen Verfassung lisst sich die Zuordnung exklusiver Kompetenzen
fir den Zentralstaat leichter spezifizieren und begriinden als fiir die Gliedstaaten.
Deshalb war bei der Féderalismusreform die Diskussion tber die ausschlief3li-
chen Zustindigkeiten des Bundes wenig kontrovers. Und auch im Europiischen
Verfassungskonvent hat die vor allem von den deutschen Lindern, vertreten
durch Ministerprisident Teufel, geforderte eindeutige Trennung der Kompe-
tenzen (Teufel 2002; 2003) nur zur klaren Spezifikation ausschlieflicher Zustin-
digkeiten der Union, ansonsten aber zu einem System abgestufter Mitwirkungs-
rechte der EU bei fast allen anderen Kompetenzen der Mitgliedstaaten geftihrt.
Es gibt eben Funktionen des Gesamtstaates, die die einzelnen Mitglieder je fur
sich” objektiv nicht erfullen konnten, aber es gibt keine Funktionen der Glied-
staaten, die kraft Natur der Sache dem Zugriff der Zentralinstanz in einem Ein-
heitsstaat entzogen wiren.

Deshalb ist der Umfang gliedstaatlicher Kompetenzen in einem sehr weiten
Bereich nicht durch Sachnotwendigkeiten determiniert, sondern das Ergebnis
politischer Gestaltung, die ihrerseits sowohl durch historisch kontingente Macht-
konstellationen als auch durch identititsbezogene normative Uberzeugungen
und schlielich sogar durch die effizienzorientierte Kriterien der normativen Fo-
deralismustheorie geprigt sein kann. In manchen Bundesstaaten haben die ersten
beiden Faktoren einander verstirkt und dann Effizienzkriterien ganz in den Hin-

6 Dartiber hinaus gibt es noch die M6glichkeit einer Einflussnahme des Bundes auf die Lan-
desgesetzgebung durch finanzielle Anreize, deren Abschaffung oder Beschrinkung ebenfalls
angestrebt wurde. Dartiber mehr im néchsten Abschnitt.

7 Bei analytischer Betrachtung sind auch Kompetenzen der Gliedstaaten, die diese nur gemein-
sam ausuben konnen, solche des Gesamtstaates. Deshalb hatte die Kultusministerkonferenz
Recht, als sie in Reaktion auf die Foderalismusreform postulierte, die »gesamtstaatliche Ver-
antwortung« fiir das Bildungswesen werde nun allein von ihr wahrgenommen (KMK 2005).
Und auch in der EU dndert die Schwiche der Zentralinstanzen nichts daran, dass die einzelnen
Mitgliedstaaten eine EU-Aufenwirtschaftspolitik oder eine EU-Sicherheitspolitik nicht betrei-
ben kénnten (Howorth 2007). Nur in einer hegemonialen Konstellation — etwa im Verhiltnis
zwischen PreuBen und dem Norddeutschen Bund oder zwischen den Vereinigten Staaten und
der NATO — wiire das anders.
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tergrund treten lassen. Die gegebene Machtkonstellation etlaubte nur eine f6-
derale institutionelle Ordnung, und die Autonomie der Gliedstaaten hatte einen
hohen politisch-normativen Stellenwert, weil nur sie die Vereinigung ethnisch,
sprachlich oder religiés heterogener Gebietsteile unter einer staatlichen Autoritit
legitimieren konnte. Die Virulenz regionaler Identititen und Loyalititen stiitzt so
eine stark dezentralisierte Kompetenzverteilung in Lindern wie Kanada, Belgi-
en, der Schweiz oder auch Spanien und neuerdings Grofibritannien (von Beyme
2007), auch wenn dabei moglicherweise gravierende Effizienzverluste in Kauf
genommen werden miissen. Umgekehrt behindert etwa in Frankreich die nor-
mative Stirke der nationalen Identitit eine funktional fiir notwendig gehaltene
Dezentralisierung des Staatsaufbaus und stiitzt beispielweise auch eine reformre-
sistente Uberzentralisierung des Bildungswesens (V. Schmidt 1990: 123-127).

In der Entwicklung des deutschen Féderalismus, so habe ich im ersten Ka-
pitel zu zeigen versucht, haben die institutionellen und die normativ-kulturellen
Faktoren einander nicht verstirkt, sondern gegeneinander gewirkt. Auf der
einen Seite existierten 1871 wie 1949 die Gliedstaaten vor dem Zentralstaat,
und ihre Vetomacht prigte dessen institutionellen Aufbau. Aber die normati-
ven Richtigkeitsvorstellungen wurden schon im Kaiserreich und erst recht in
der Bundesrepublik durch die unitarische Orientierung der Biirger, der Medien
und der politischen Parteien geprigt. Das Ergebnis war eine Konzentration von
Regelungskompetenzen beim Bund, der freilich durch institutionell zementierte
Vetopositionen der Linder gebunden blieb, ohne dass diese die Handlungsspiel-
raume der cinzelnen Linder hitten erweitern konnen.

Die Foderalismustreform sollte diese Nachteile der deutschen Politikverflech-
tung korrigieren, aber sie war nicht in der Lage, auch deren institutionelle und
politisch-kulturelle Vorbedingungen zu beseitigen. Deshalb waren die Zustim-
mungsrechte des Bundesrates nicht wesentlich einzuschrinken. Und deshalb
erwies sich auch die Forderung nach einer klaren Trennung der Kompetenzen
als eine Sackgasse fiir jene Linder, die eine Erweiterung der eigenen Gestal-
tungsmoglichkeiten ernsthaft angestrebt hatten. Wenn man nicht wiisste, wie
selten Verschworungstheorien der politischen Realitit entsprechen, so kénnte
man sogar vermuten, dass die Bundesregierung mit ihrer frithzeitigen und nach-
driicklichen Unterstiitzung des Trennprinzips die Ministerprisidenten absicht-
lich in eine Falle gelockt habe. Jedenfalls hitten die Linder auf diesem Wege,
wenn nicht das Bundesverfassungsgericht die Verhandlungsposition des Bundes
untergraben hitte, nach dem Stand der Beratungen am Ende der Sommerpause
2004 noch erheblich weniger als die »Quisquilien« erreicht, tiber deren man-
gelnde Substanz sie sich spiter beklagten.

Mit ihrer Forderung nach der vollstindigen und dauerhaften Ubertragung
von Bundeskompetenzen auf die Linder hatten die Ministerprisidenten also
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nicht nur sachlich plausible Bedenken wegen moglicher Mobilititshindernisse,
externer Effekte und Deregulierungskonkurrenz auszurdumen. Sie provozierten
auch den fast cinhelligen Widerstand der Verbinde, die damit auch das institu-
tionelle Eigeninteresse ihrer zentralisierten Organisationen verteidigten (Benz
2005). Vor allem aber fanden sie keine Unterstiitzung in den Parteien und den
Medien — wenn man von der liberalen Wirtschaftspresse absicht, die auf Steuer-
wettbewerb und Deregulierung hoffte. Falls man in der Offentlichkeit die Re-
form tberhaupt zur Kenntnis nahm, interessierte man sich fiir die Blockaden
im Bundesrat, wihrend die Forderung nach erweiterten Linderkompetenzen die
alte Abneigung gegen »Kleinstaaterei« wieder ins Gedédchtnis rief. Deshalb ha-
ben am Ende die Linder — wenn man von dem Sonderfall des Bildungswesens
absieht — nur Kompetenzen erhalten, die so gut wie keine unitarischen Skrupel
verletzen konnten.

Uberdies bot das Trennprinzip auch keine Moglichkeit, mit den Unterschie-
den in der GréBe und Leistungsfihigkeit der Linder konstruktiv umzugehen.
Konzepte eines »asymmetrischen Féderalismus« (Agranoff 1999; Sturm 1999;
von Beyme 2007) spielten in den Beratungen so gut wie keine Rolle. Wenn Kom-
petenzen vollstindig auf die Linder ibertragen werden sollten, dann musste das
Ergebnis fiir Bremen so gut passen wie fir Nordrhein-Westfalen und fiir Bayern
so gut wie fiir Mecklenburg-Vorpommern. Die Linder hatten dieses Problem
urspriinglich durchaus gesehen und deshalb in erster Linie Abweichungsrechte
gefordert, tber deren Nutzung jedes Land fiir sich entscheiden konnte. In der
Kommission folgten sie jedoch Argumenten, die bloe Abweichungsrechte als
zweitbeste Losung erscheinen lieBen. Im Ergebnis erhielten sie deshalb dann
auch nur Kompetenzen, deren Ausiibung weder das Saarland noch Mecklen-
burg-Vorpommern tUberforderten und die — dies war das wichtigere Problem —
auch bei den leistungsschwachen Lindern keine Angste vor einer Regulierungs-
konkurrenz wecken konnten.

Das dritte und systematisch wichtigste Problem, dem das Trennprinzip nicht
Rechnung tragen konnte, liegt in dem Mehrebenencharakter der meisten Ge-
genstinde der Gesetzgebung. In allen Politikfeldern gibt es Sachverhalte, die
sinnvollerweise lokal oder regional geregelt werden kénnten, neben anderen, die
national oder europaweit, wenn nicht sogar weltweit einheitlich geregelt werden
sollten.® Umgekehrt kann auch ein gegebener Sachverhalt auf unterschiedliche

8 Ein stark zentralisierender Effekt geht immer von der Grundrechts-Rechtsprechung aus. So
wurde in der Kommission mehrfach darauf hingewiesen, dass bei einer Ubertragung der Kom-
petenz fir den Strafvollzug die bundestechtlichen Vorgaben dann eben statt vom Gesetzgeber
vom Bundesverfassungsgericht formuliert wiirden. Auch die Rechtsprechung des Europiischen
Gerichtshofs zum Schutz der wirtschaftlichen Freiheitsrechte kann alle nationalen Kompetenz-
ordnungen auller Kraft setzen (Haltern 2007).
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Weise geregelt werden, und es hingt dann von der Art der konkreten Maf3inah-
me ab, ob mit negativen Ruckwirkungen auf andere Linder, Mobilitdtshinder-
nissen oder hohen Transaktionskosten zu rechnen ist, oder ob dadurch wichtige
Werte der unitarischen politischen Kultur verletzt werden kénnen. Wenn also
ausschlieSliche Kompetenzen auf die unteren Gebietskorperschaften tibertra-
gen werden sollen, sind sehr feinkérnige Abgrenzungen fast unvermeidlich.
So wurde etwa schon in der Schlussphase der Kommissionsarbeit die von den
Lindern geforderte Kompetenz fiir regionale Umweltpolitik unter anderem auf
die Regelung des »Freizeitlirms« eingeschrinkt. Aber danach bemerkte man
offenbar, dass auch dieser Zuschnitt noch zu weit war, weil die Linder ja viel-
leicht hitten auf die Idee kommen kénnen, Hochstgrenzen fur den Lirm von
Rasenmihern oder Kleinkraftridern festzusetzen. Um solche »nichttarifiren
Handelshindernisse« im Europdischen Binnenmarkt von vornherein ausschlie-
Ben, beschrinkte man die Linderkompetenz am Ende auf den »Schutz vor ver-
haltensbezogenem Lirm« (Art. 74 Abs. 1 Ziff. 24 GG).’

Das Beispiel zeigt: Wo der Mehrebenencharakter der Politikfelder ernst ge-
nommen wird, da kann es fiir den verantwortungsbewussten Verfassungsge-
setzgeber unter dem Trennprinzip nur eine Konsequenz geben: Die dauerhafte
Ubertragung ausschlieBlicher Zustindigkeiten auf die Linder muss so eng und
prizise spezifiziert werden, dass diese damit auch bei unsinnigem Gebrauch kei-
nen Schaden auBlerhalb der eigenen Grenzen anrichten kénnen.

4.2.2 Konkurrierende Zustindigkeiten

Die Linder haben also in der Foderalismusreform in etwa die ausschlieBlichen
Gesetzgebungszustindigkeiten erhalten, die sie unter dem Trennprinzip und
unter den Bedingungen einer unitarischen politischen Kultur und ungleich leis-
tungsfihiger Gliedstaaten allenfalls erwarten konnten. Die Hoffnung, mit der
Zuweisung ausschliefSlicher Kompetenzen an den Bund und die Linder kénnte
das Nebeneinander der Zustindigkeiten abgeschafft werden, hat sich jedoch
nicht erfillt. Zwar wurde die Rahmengesetzgebung ginzlich beseitigt,'” aber det

9 Aus den gleichen Griinden wurde auch das den Lindern in Art. 72 Abs. 3 Ziff. 5 GG einge-
raumte Abweichungsrecht von Bundesgesetzen tiber den Wasserhaushalt durch die Ausnahme
von »stoff- oder anlagenbezogene Regelungen« wieder eingeschrinkt.

10 Die Linder hatten behauptet, dass die Rahmengesetze des Bundes die Tendenz hatten, viel zu
weit ins Detail zu gehen. Das trifft vermutlich zu, zeigt aber nur, dass die Mehrebenenproble-
matik mit der Unterscheidung Rahmen/Inhalt ebenso wenig erfasst werden kann wie mit der
Unterscheidung Grundsatz/Detail. Uberdies wirft man ja auch der europiischen Richtlinienge-
setzgebung, die mit der Unterscheidung Zweck/Mittel arbeitet, eine viel zu weit gehende De-
tailfixierung vor. Jedes dieser hierarchisierenden Konzepte reflektiert zwar ein Argument, das
manchmal den Ausschlag geben mag — aber sie reichen weder einzeln noch in der Summe aus,
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weit Uberwiegende Teil der im Grundgesetz spezifizierten Kompetenztitel steht
nach wie vor im Katalog der konkurrierenden Zustindigkeiten (Art. 74 GG).
Etwas anderes war auch weder von der deutschen Foderalismusreform noch
vom Verfassungsvertrag der Europiischen Union zu erwarten. Deshalb kommt
es fiir die Qualitdt der Verfassung eines Mehrebenensystems entscheidend dar-
auf an, wie dieses Nebeneinander von zentral- und gliedstaatlichen Zustindig-
keiten geregelt wird.

Bis zur Reform gab es dafiir im Grundgesetz drei Regeln, die im Prinzip
auch in den Verfassungen anderer Bundesstaaten und in der Europiischen
Union zu finden sind:

1. Die Gesetzgebung steht grundsitzlich den Lindern zu; der Bund braucht
dazu eine besondere Ermichtigung (Art. 70 Abs. 1 GG), aber

2. spiteres Bundesrecht verdringt existierendes Landesrecht (Art. 31 GG) und

3. existierendes Bundesrecht erzeugt eine Sperrwirkung fiir die spitere Landes-
gesetzgebung (Art. 72 Abs. 1 GG).

Regel (1) erscheint zunichst linderfreundlich, aber in der Kombination mit den
Regeln (2) und (3) verliert sie rasch an Bedeutung: Wo immer der Bund ein
Recht zur Gesetzgebung austibt, schrinkt er den Gestaltungsspielraum der Lin-
der ein, und wegen des Sperrklinken-Effekts der dritten Regel kann die weite-
re Entwicklung diesen Spielraum immer nur weiter schrumpfen lassen. In der
Bundesrepublik ist dieser Prozess wegen der Fehlentscheidung des Art. 125
GG besonders rasch vorangekommen. Danach sollte das Reichsrecht auf dem
Gebiet der konkurrierenden Gesetzgebung umstandslos als Bundesrecht weiter
gelten, und zwar auch dann, wenn dieses Recht zuvor durch Landesgesetz gein-
dert worden war (Art. 125 Ziff. 2 GG). Anders als in anderen neu gegriindeten
Bundesstaaten traf der Bundesgesetzgeber also nicht auf einen umfassenden
Bestand existierenden Landesrechts, bei dessen Verdringung rechtliche Schran-
ken und politische Skrupel zu tberwinden waren, sondern er konnte mit der
Novellierung existierenden Bundesrechts bedenkenlos dort weitermachen, wo
das Reich und die Besatzungsmichte aufgehort hatten. Der Spielraum der Lan-
desgesetzgebung war bei uns also von Anfang an extrem beschrinkt.
Immerhin kénnte aber die progressive Verkleinerung dieses Spielraums ver-
langsamt werden, wenn die weitere Ausiibung der Gesetzgebungskompetenzen
des Bundes an restriktive politische oder rechtliche Bedingungen gebunden

um die Gesamtheit der Gesichtspunkte zu erfassen, die im konkreten Fall fir die Zuordnung
einer Regelungskompetenz bedeutsam sein kénnen und sollen. In manchen Fillen kommt es
fiir die Realisierung des (legitimen) zentralstaatlichen Ziels eben in der Tat auf das Detail der
Regelung an: »For want of a nail, a kingdom was lost.«
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wird. Der politischen Beschrinkung des zentralstaatlichen Gesetzgebers dient
in allen Bundesstaaten die Reprisentation regionaler Interessen in einer zweiten
Kammer. In der Theorie gilt dabei die im internationalen Vergleich einmalige
unmittelbare Mitwirkung der Landesregierungen im Bundesrat als besonders
starker Schutz gliedstaatlicher Kompetenzinteressen. Im Gegensatz dazu er-
wartet man von Senatslosungen — jedenfalls in einer parlamentarischen Demo-
kratie — cher die Widerspiegelung der parteipolitischen Fronten in der ersten
Kammer." Tatsichlich aber hat der deutsche Bundesrat bisher die Tendenz zur
vollen Ausschépfung der konkurrierenden Gesetzgebung durch den Bund be-
reitwillig unterstiitzt, wihrend der gliedstaatlichen Gesetzgebung in den USA
und in Australien — um nur zwei Bundesstaaten mit einer ebenfalls unitarischen
politischen Kultur zu nennen — nach wie vor ein wesentlich weiterer Spielraum
verblieben ist (Hueglin/Fenna 2000).

Als Grunde fiir den Verzicht des Bundesrates auf effektive Verteidigung le-
gislativer Reservate (au3erhalb der Bildungspolitik) werden tiblicherweise neben
der unitarischen politischen Kultur und der Priferenz der Ministerialbiirokraten
fir Verhandlungen mit ihresgleichen noch das Interesse der Ministerprasiden-
ten an ihrer Rolle auf der bundespolitischen Bithne angefithrt. All dies mag
zutreffen. Aber wer die bereitwillige Mitwirkung des Bundesrates an der Ge-
setzgebung des Bundes erkliren will, sollte dabei auch die von Art. 125 GG
gesetzte Hintergrundbedingung nicht ignorieren. Anders als in den USA oder in
Australien trafen die Gesetzesvorlagen des Bundes fast durchweg auf ein bereits
durch Bundesrecht besetztes Feld. Im Bundesrat ging es dann also gar nicht um
die Wahl zwischen Bundesrecht und autonomem Landesrecht, sondern lediglich
um die Entscheidung zwischen altem Bundesrecht, an dem man nichts hitte
indern koénnen, und neuem Bundesrecht, an dessen Gestaltung man mitwirken
konnte. Wenn also die volle Ausschépfung der konkurrierenden Gesetzgebung
durch den Bund cin Fehler war, dann waren die Bedingungen dafiir schon 1949
gesetzt worden.

Wenn der Fehler korrigiert werden soll, dann gentigt es auch nicht, die kiinf-
tige Inanspruchnahme konkurrierender Kompetenzen durch den Bund einzu-
schrinken. Um die Sperrwirkung aufzuheben, wiren vielmehr rickwirken-
de Einschnitte in das geltende Bundesrecht erforderlich gewesen. Diese aber
konnten — selbst bei strikt autonomie-orientierten Priferenzen — durch die nur
ex nune wirkenden Vetorechte des Bundesrates nicht erzwungen werden.”” Ein

11 Im Ergebnis vetlagert sich deshalb in Kanada und in Australien der Abgleich zwischen zentral-
staatlichen und gliedstaatlichen Interessen aus dem Parlament auf die Ebene intergouvernemen-
taler Verhandlungen (Cameron/Simeon 2002; Galligan/Wright 2002).

12 Denkbar ist natiirlich auch, dass Bundesregierung und Bundestag sich aus politisch-ideologi-
schen Griinden selbst fir die Ruckiibertragung der politischen Verantwortung auf die Linder
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rickwirkender Effekt kénnte aber durch verfassungsrechtliche Beschrinkungen
der Kompetenzaustibung erreicht werden. Wie oben gezeigt, war jedoch die ur-
sprungliche »Bediirfnisklausel« des Art. 72 Abs. 2 GG ohne rechtliche Wirkung
geblieben. Die 1994 neugefasste »Erforderlichkeitsklausel« hatte dann allerdings
mit dem Juniorprofessur-Urteil des Bundesverfassungsgerichts eine extrem re-
striktive Wirksambkeit erreicht, die bei Anwendung auf den gesamten Bestand
der konkurrierenden Gesetzgebung auch in den Augen der Landesregierungen
weit iiber das verniinftige Maf3 hinausgegangen wire. Freilich galt dies zunichst
nur fir die nach dem 15. November 1994 in Kraft getretenen Gesetze. Fritheres
Recht, das der neuen Erforderlichkeitsklausel nicht gentigte, galt dagegen nach
Art. 125a Abs. 2 GG als Bundesrecht fort. Es behielt also seine Sperrwirkung,
die nur durch ein Bundesgesetz bescitigt werden konnte, das die Linder er-
michtigt, es durch Landesrecht zu ersetzen (Art. 125 Abs. 2 Satz 2 GG). Solche
Gesetze gab es bisher nicht. Erst die Reform von 2006 hat nun mit Art. 93 Abs.
2 GG cinen Verfahrensweg eroffnet, auf dem der Effekt eines solchen Gesetzes
durch gerichtliche »Ersatzvornahme« erreicht werden kann. Er setzt ein patla-
mentarisches Vorverfahren voraus, in dem die Vorlage eines Offnungsgesetzes
im Bundestag oder schon im Bundesrat abgelehnt wurde (Art. 93 Abs. 2 Satz 3).
Erst danach kann dann das Bundesverfassungsgericht auf Antrag des Bundes-
rates, einer Landesregierung oder eines Landesparlaments die mangelnde Erfor-
derlichkeit der angegriffenen Regelung feststellen und damit deren Ersetzung
durch Landestrecht ermdoglichen (Art. 93 Abs. 2 Satz 2 GG)."

Im Prinzip gibt es also nun eine rechtliche Méglichkeit, um auch ohne
Zustimmung des Bundesgesetzgebers die Sperrwirkung alten Bundesrechts
zu durchbrechen und auf diese Weise den legislativen Spielraum der Linder
wieder zu erweitern. Allerdings ist die Losung kompliziert und offenbar auch
kein Glanzstick der juristischen Konstruktionstechnik (Meyer 2008: 229-237).
Wichtiger erscheint es mir, dass sie auch von einer auf aktive Gestaltung ge-
richteten Landespolitik nur schwer genutzt werden kann. So kann man sich
kaum vorstellen, dass nun die Landesregierungen darangehen kénnten, ohne
akuten Anlass den Bestand des konkurrierenden Bundesrechts systematisch zu
durchforsten und allfillige Zweifelsfille zundchst durch Gesetzesinitiativen und
danach durch Verfassungsklagen tiberpriifen zu lassen. Wenn aber die Politik ei-
nes Landes sich tatsichlich durch die Sperrwirkung alten Bundesrechts an einer

entscheiden kénnten — wie dies in den USA seit den Achtzigerjahren in einigen sozialpoliti-
schen Politikfeldern der Fall war.

13 Das Urteil bewirkt also nicht etwa die Nichtigkeit des angegriffenen Bundesgesetzes, sondern
es ersetzt die Offnungsklausel eines Bundesgesetzes gemiB Art. 125 Abs. 2 Satz 2 GG. Danach
kénnen die Linder nun titig werden, aber wo sie dies nicht tun, gilt weiter das alte Bundesrecht
(das freilich vom Bundesgesetzgeber nicht mehr geindert werden konnte).



KOMPETENZVERTEILUNG IM MEHREBENENSYSTEM 129

wichtigen MaB3nahme gehindert sieht, dann steht der erwartbare Zeitaufwand
fir das parlamentarische Vorverfahren und den anschlieBenden Verfassungs-
prozess in einem erheblichen Missverhiltnis zum Zeitdruck politisch virulenter
Probleme und zum Zeithorizont parlamentarisch verantwortlicher Regierungen.
Kurz, der tatsichlich nutzbare Spielraum der Landespolitik wird sich durch die
in Art. 93 Abs. 2 GG geregelte Lésung kaum wesentlich erweitern.

Anders wire es, wenn man stattdessen die von Hans Meyer (2008: 231) er-
wogene »schlichtere« Losung gewihlt hitte, die den Art. 93 Abs. 2 GG streichen
und den Art. 125a Abs. 2 GG durch die Feststellung ersetzen wirde: »Eine
bundesgesetzliche Regelung, fir die eine Erforderlichkeit im Sinne des Art.
72 Abs. 2 GG nicht oder nicht mehr besteht, kann durch Landesrecht ersetzt
werden.« Dies wire nicht nur weniger kompliziert, sondern es brichte auch in
der Sache eine erhebliche Verinderung zugunsten der Linder. Nun kénnte der
Landesgesetzgeber im ersten Zugriff eine landespolitisch fiir notwendig gehal-
tene MaBnahme beschlieBen und dabei (nur) die Teile des Bundesrechts erset-
zen, die dieser konkret im Wege stehen. Dabei kénnte man es zunichst darauf
ankommen lassen, ob die Bundesregierung oder ein Drittel der Mitglieder des
Bundestages es fiir opportun halten, in einem Verfahren gem. Art. 93 a 1 Ziff.
2 GG die Zulissigkeit der Ersetzung vom Verfassungsgericht iiberpriifen zu
lassen. Selbst wenn es dazu kidme, hitte das .and immerhin den Vorteil des kon-
kreteren Streitgegenstandes. Es ginge nun nicht um die abstrakte Erforderlich-
keit des Bundesgesetzes, sondern um dessen Anwendung auf eine bestimmte
MaBnahme, die (vermutlich aus guten Griinden) von einem demokratisch legi-
timierten Landesgesetzgeber beschlossen wurde. Dies sollte linderfreundliche
Verfassungsurteile beglinstigen.

Das Land miisste bei Meyers »schlichter« Losung freilich eine Periode hoher
Rechtsunsicherheit in Kauf nehmen, in der noch nicht feststeht, ob und wann
der Bund Verfassungsklage erheben und wann das Verfassungsgericht dartiber
schlieSlich entscheiden wird. Fiir den Bund dagegen wiren die Nachteile kaum
geringer als bei der bisherigen Lésung, Zwar kénnte er hier aus Grinden po-
litischer Opportunitit in sachlich wenig kontroversen Fillen auf eine Klirung
der Verfassungsfrage verzichten. Kommt es aber zum Verfassungsstreit, dann
ist bei beiden Losungen die weitere Verfestigung der extrem restriktiven Inter-
pretation der Erforderlichkeitsklausel zu befiirchten, die das Gericht in seinem
Juniorprofessur-Urteil postuliert hatte.

Die Risiken einer zu engen gerichtlichen Beschrinkung der Bundeskom-
petenz haben sich besonders dramatisch in der amerikanischen Verfassungs-
geschichte im ersten Drittel des letzten Jahrhunderts gezeigt. Dort hatte der
Supreme Court die Kompetenz des Bundes zur Regelung des znterstate commerce
so restriktiv interpretiert, dass auf dem Hohepunkt der Weltwirtschaftskrise
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Roosevelts New-Deal-Gesetzgebung daran scheitern musste. Das Ergebnis war
eine fundamentale Verfassungskrise, in der das Gericht seine institutionelle Au-
tonomie nur dadurch retten konnte, dass es 1937 in einer revolutioniren Wen-
dung die bisherige Rechtsprechung vollig aufgab und die Reichweite der commerce
power des Bundes hinfort als eine Frage des gesetzgeberischen Ermessens be-
handelte (Ehmke 1961; Scharpf 1965: 325-351). Genau diese Linie hatte auch
das Bundesverfassungsgericht in seiner Interpretation der friheren Bedirfnis-
klausel verfolgt, bis es dann durch die Verfassungsreform von 1994 zur Uber-
priufung der Erforderlichkeit gezwungen wurde.

Die amerikanische Erfahrung zeigt, welches Risiko die deutsche Verfas-
sungspolitik mit dieser Reform eingegangen ist. Die neue Erforderlichkeits-
klausel muss in der Tat restriktiv interpretiert werden, wenn sie gegeniiber der
Sperrwirkung alten Bundesrechts irgendwelche Erfolge erreichen soll. Aber die-
se — fir die rickblickende Anwendung auf historische Sachverhalte vermutlich
jeweils plausible — Interpretation wird notwendigerweise auch den kiinftigen
verfassungsrechtlichen Spielraum des Bundes beschneiden. Wenn neue po-
litische Herausforderungen innerhalb dieser Grenzen nicht bewiltigt werden
konnen, dann konnte es vielleicht — wie 1937 in den USA — zu einer offenen
Konfrontation zwischen Verfassungsrechtsprechung und Politik kommen. Aller-
dings neigt die deutsche Politik eher dazu, Verfassungskonflikte antizipierend zu
vermeiden. Wahrscheinlicher ist deshalb eine Entwicklung, in der die ohnehin
durch das Europarecht und die féderale Politikverflechtung beschrinkte Hand-
lungsfihigkeit der deutschen Politik durch die zusitzliche Ricksichtnahme auf
rigide Interpretationen der Erforderlichkeitsklausel vollends an der Bewiltigung
gravierender nationaler Probleme gehindert wird. Zugleich haben aber auch die
Linder keinerlei Gewihr dafiir, dass gerade die Optionen, die sie zur Bewilti-
gung der europiischen Standortkonkurrenz dringend nutzen miissten, durch die
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts »freigeschaltet« werden.

4.2.3 Bedingte Abweichungstrechte?

Die gerichtliche Kontrolle der Erforderlichkeit von Bundesgesetzen erzeugt
also erhebliche Risiken fir die Handlungsfihigkeit der Bundespolitik und kann
doch die Handlungsspielraume der Landespolitik nicht zuverldssig erweitern.
Zwar waren die Lander schlieBlich bereit, bei einer gro3eren Zahl von Materien
auf die Anwendung des Art. 72 Abs. 2 GG zu verzichten, aber bei immerhin
elf fur Bund und Linder gleichermalien wichtigen Kompetenztiteln — darunter
etwa dem »Recht der Wirtschaft« — bleibt es auch nach der Reform bei der
gerichtlichen Uberpriifung der »Erforderlichkeit« unter den extrem restriktiven
Kiriterien des Juniorprofessur-Urteils.
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Freilich bote auch der bloBe Verzicht auf die Erforderlichkeitsklausel keine
angemessene Losung. Der Bund wirde dann weiterhin umfassende und per-
fektionistische Gesetze verabschieden, deren Sperrwirkung den Lindern keine
Gestaltungsmaglichkeiten in den bundesrechtlich geregelten Feldern belie3e.
Wiinschenswert wire vielmehr eine Losung, die im Bereich der konkurrierenden
Gesetzgebung die Sperrwirkung nicht abstrakt und generell beseitigt, sondern sie
in einer auf den konkreten Fall bezogenen Abwigung lockert. Einen Vorstof3 in
diese Richtung hatten die Ministerprisidenten in ihren »Leitlinien« (2003) unter-
nommen, als sie in erster Linie umfassende Abweichungsrechte gefordert hatten.
Diese wiirden den Bund nicht in der Ausiibung seiner Kompetenzen beschrinken,
aber dem einzelnen Land die M6glichkeit geben, im Hinblick auf seine je beson-
deren Probleme und Priferenzen davon abweichende Regelungen einzufiihren.

So weit, so gut. Aber die Linder hatten die Realisierungschancen ihres Vor-
schlags selbst untergraben, indem sie durchweg absolute Abweichungsrechte ge-
fordert hatten, deren Ausiibung der Bund hitte weder verhindern noch durch
spiteres Gesetz korrigieren kénnen. Mit anderen Worten: Mit Austibung des
Abweichungsrechts wire die dadurch geregelte Materie auf Dauer in die aus-
schlielliche Zustindigkeit des betreffenden Landes tbergegangen. In letzter
Konsequenz hitte dies in der Tat auf die volle Ubertragung der jeweiligen Kom-
petenzen hinauslaufen kénnen, und man kann deshalb verstehen, dass die Bun-
desregierung es vorzog, dann lieber von vornherein unter dem Trennprinzip zu
verhandeln. Dass die Linder sich darauf einlieBen, war ein strategischer Fehler,
aber um diesen zu vermeiden, hitten sie die Bedenken gegen ihren urspring-
lichen Vorschlag ernst nehmen miissen. Denn das absolute Abweichungsrecht
hitte in der Tat keinerlei Schutz gegen die Nachteile geboten, die die normative
Theorie des Foderalismus bei einer zu weit gehenden Dezentralisierung in einem
einheitlichen Wirtschafts- und Kulturraum mit hoher Mobilitit erwartet (Olson
1969; Oates 1972, 1999). Befiirchtet werden die Vernachlissigung negativer
und positiver externer Effekte, Mobilititshindernisse, erh6hte Transaktionskos-
ten, Erosion der solidarischen Umverteilung und ruindse Standortkonkurrenz.
Sollen diese Risiken ausgeschlossen werden, dann miisste das absolute Abwei-
chungsrecht denselben gegenstindlichen Beschrinkungen unterworfen werden
wie die Ubertragung von Vollkompetenzen. Am Ende hitten auch dabei fiir die
Linder nur »Quisquilien« herauskommen kénnen.

Wer mehr fur die Lander erreichen wollte, der hitte sich auf eine Diskussion
Uber bedingte Abweichungsrechte einlassen miissen. Vorschlige dazu lagen seit
den Siebzigerjahren vor (Enquete-Kommission 1977: 76f.) und sie waren auch in
der Foderalismuskommission prisentiert worden (Scharpf, Kommissionsdruck-
sachen 7; 87). Sie fanden zwar ein gewisses Interesse bei den Abgeordneten,
wurden aber von den Lindern ignoriert und auch von der Bundesregierung, die
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bis zu den letzten Verhandlungsrunden noch hoffte, Abweichungsrechte tiber-
haupt vermeiden zu kénnen, nicht ins Spiel gebracht. Obwohl diese Uberlegun-
gen in den Beratungen kein Gehor fanden, sehe ich in ihnen auch weiterhin die
beste Chance fiir eine Ausweitung des Gestaltungsspielraums der Landespolitik.
Ich will deshalb ihre Logik noch einmal verdeutlichen.

In den Kompetenzbereichen, die nicht nach dem Trennprinzip der aus-
schliellichen Zustindigkeit entweder des Bundes oder der Linder eindeutig
zugeordnet werden konnen, gibt es offenbar legitime Regelungsaufgaben fur
beide staatlichen Ebenen. Jeder Versuch, durch eine noch feinkdrnigere Defini-
tion der Regelungsmaterien auch hier zu eindeutigen Zuordnungen zu kommen,
machte aber aus der Kompetenzordnung vollends eine Sammlung von »Quis-
quilien«, die weder dem Bund noch den Lindern die Chance der politischen
Gestaltung ganzer Lebenssachverhalte belieBen. Wenn man das vermeiden will,
dann braucht man geriumigere Kompetenzdefinitionen und zugleich Regeln,
die entweder den Bund oder die Linder in der Ausiibung ihres Gesetzgebungs-
rechts fallweise beschrinken.

Die Nachteile einer Beschrinkung der Bundeskompetenz durch die gericht-
lich durchgesetzte »Erforderlichkeitsklausel« des Art. 72 Abs. 2 GG habe ich
soeben erdrtert. Wenn stattdessen die Bedingungen fiir die Austibung der Lan-
deskompetenzen spezifiziert wiirden, kénnte die Zentralinstanz im Bereich der
konkurrierenden Gesetzgebung uneingeschrinkt handeln. Dann aber dirfte,
wenn Uberhaupt Platz fir Gesetze der Linder bleiben soll, den zentralstaatli-
chen Gesetzen nicht eine unaufhebbare Sperrwirkung zuerkannt werden. Die
Linder missten vielmehr, wenn sie die ihnen gesetzten Bedingungen nicht ver-
letzen, rechtswirksame eigene Regelungen beschlieen durfen, die insoweit die
Anwendung des Bundesrechts verdringen. Es geht also um Zugriffs- oder Ab-
weichungsrechte! der Linder bei fortbestehender Gesetzgebungskompetenz
des Bundes. Aber wie kénnten dann Bedingungen spezifiziert werden, unter
denen der Landesgesetzgeber vom Bundesrecht abweichen darf? Und sollten
diese iberhaupt rechtswirksam spezifiziert werden?

In der Sache geht es um die »Gemeinvertriglichkeit« des abweichenden
Landesrechts, die man als Umkehrung einer bis 1994 geltenden Formel in Art.
72 Abs. 2 Ziff. 2. GG formulieren kénnte. Dort war das Bedurfnis nach bun-
descinheitlicher Regelung unter anderem dann zu bejahen, wenn »die Regelung
einer Angelegenheit durch ein Landesgesetz die Interessen anderer Linder
oder der Gesamtheit beeintrichtigen kénnte«. In der Umkehrung wiren also
landesrechtliche Abweichungen vom (konkurrierenden) Bundesrecht zulissig,

14 Einen Uberblick tiber alle im Kontext der Féderalismusreform diskutierten Varianten von Zu-
griffs- und Abweichungsrechten der Linder bietet Dietsche (2006).
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sofern dadurch weder die Interessen anderer Linder noch die der Gesamtheit
becintrichtigt werden. Eine solche Bedingung — die vermutlich nicht viel weiter
prazisiert werden konnte, ohne ihre Nitzlichkeit zu gefihrden — wire allerdings
in der Anwendung auf den Einzelfall mindestens ebenso interpretationsdiirftig
wire wie die geltende und die frithere Fassung des Art. 72 Abs. 2 GG. Umso
wichtiger wird deshalb die zweite Frage, ob diese Anwendung in einem gericht-
lichen oder einem politischen Entscheidungsprozess erfolgen soll.

Im ersten Falle konnte die bisher den Bundesgesetzgeber beschrinkende
Erforderlichkeitsklausel des Art. 72 Abs. 2 GG etwa durch folgende Gemein-
vertriglichkeitsklausel ersetzt werden:

Hat der Bund von seiner Gesetzgebungskompetenz Gebrauch gemacht, konnen die Linder
durch Gesetz hiervon abweichende Regelungen treffen, soweit dadurch weder die Interessen
anderer Linder noch die der Gesamtheit beeintrichtigt werden. Dabei sind die Vorschriften
des Bundesrechts, von denen abgewichen wird, ausdriicklich zu nennen.

Notwendig wire iiberdies eine Anderung des Art. 93 Abs. 2a GG, um die Prii-
fungskompetenz des Bundesverfassungsgerichts auf Antrag der Bundesregie-
rung, des Bundestages, des Bundesrates und einer Landesregierung zu begriin-
den. Im Interesse einer baldigen Klirung wire es iiberdies angebracht, die
Austibung des Antragsrechts zu befristen.

Fir eine politische Losung hatte sich dagegen der frithere hamburgische Se-
nator Ernst Heinsen ausgesprochen, der schon 1976 in einem Sondervotum in
der Enquete-Kommission Verfassungsreform ein bedingtes Abweichungsrecht
der Linder empfohlen hatte. Sein Vorschlag fir einen neuen Abs. 72a lautete:

(1) Abweichend von Artikel 72 Abs. 1 kénnen die Linder im Bereiche der konkurrierenden
Gesetzgebung eine bundesgesetzliche Regelung durch Landesgesetz ersetzen oder erginzen,
wenn nicht der Bundestag innerhalb von drei Wochen nach Zuleitung Einspruch erhebt.

(2) Landesgesetze nach Absatz 1 werden dem Bundestag und der Bundesregierung durch
den Prisidenten der Volksvertretung des Landes zugeleitet. Dabei sind die Vorschriften des
Bundesrechts, von denen abgewichen wird oder die erginzt werden, ausdriicklich zu nennen.
Das Landesgesetz wird frithestens zwei Wochen nach Ablauf der in Absatz 1 genannten Frist
wirksam.  (Enquete-Kommission 1977: 76)

Heinsen hatte auch eine Beteiligung des Bundesrates an dem Einspruchsrecht
in Betracht gezogen, aber schlieBlich davon abgeraten, weil er ein Ubergewicht
der Landesinteressen Uber das Allgemeininteresse befiirchtete. Angesichts der
inzwischen viel groBBeren Heterogenitit der Lander haben diese Befiirchtungen
an Gewicht verloren, sodass es mir sinnvoll erscheint, den Einspruch von einem
gemeinsamen Votum des Bundestages und des Bundesrates abhingig zu ma-
chen. Allerdings misste daftir dann auch die von Heinsen vorgeschlagene Frist
verlingert werden.
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Die rechtlichen Konsequenzen wiren bei beiden Verfahrensweisen iden-
tisch: Wird im Falle der politischen Losung ein Einspruch nicht eingelegt, oder
wird im Falle der gerichtlichen Lésung kein Antrag gestellt oder ergeht ein Urteil
zugunsten des Landes, so genieB3t das abweichende Landesrecht Vorrang vor der
bundesgesetzlichen Regelung, von der abgewichen wurde — aber auch nur vor
dieser. Ein spiteres generelles Bundesgesetz kénnte also das abweichende Lan-
desgesetz wieder verdringen, es sei denn, das betreffende Land optierte erneut
fiir eine davon abweichende Regelung (Meyer 2008: 166).

Bei der Abwigung zwischen beiden Verfahrensarten kann man sich auf
pragmatische Gesichtspunkte beschrinken. Bei der politischen Losung kénnte
man befiirchten, dass die Mehrheit im Bundestag, die nach langen Auseinander-
setzungen ein Gesetz beschlossen hat, Abweichungen eines Landes — insbeson-
dere, wenn diese auch noch parteipolitisch motiviert erscheinen — grundsitzlich
skeptisch beurteilen werde. Aber wenn der Einspruch auch der Zustimmung
des Bundesrates bediirfte, hitte ein sachlich nicht plausibles Votum nur geringe
Chancen."” Dagegen hitte das politische Verfahren den Vorteil, dass innerhalb
einer relativ kurzen Frist Klarheit iber die Geltung des abweichenden Landes-
rechts geschaffen wirde. Auflerdem miisste das parlamentarische Votum nur
die Bedingungen des konkreten Falles berticksichtigen, wihrend das Bundesver-
fassungsgericht wegen der generellen Prizedenzwirkung seiner Entscheidung
tendenziell vorsichtiger — und das hiee weniger linderfreundlich — urteilen
musste.

Andererseits kénnte aber das rechtlich konditionierte Abweichungsrecht
die Chancen fiir weitergehende Verfassungsreformen und auch die Chancen
fur die Verabschiedung zustimmungsbediirftiger Bundesgesetze verbessern.
Wenn die Zulissigkeit spiterer Abweichungen in der Verfassung selbst geregelt
ist und nicht vom politischen Ermessen des Bundesgesetzgebers abhingt, dann
sollte es den Lindern leichter fallen, dem Bund gewisse Gesetzgebungskompe-

tenzen etwa auch im Bildungswesen einzurdumen.'

Nach der gleichen Logik
sollte auch die Zustimmung des Bundesrates leichter zu erreichen sein, wenn
skeptische Landesregierungen von dem zu beschlieBenden Gesetz notfalls ab-

weichen kénnen. Auf jeden Fall aber gibe es bei der rechtlichen Lésung keinen

15 Den Einspruch selbst wieder zum Gegenstand einer Verfassungsklage zu machen, halte ich
nicht fir sinnvoll. Ein vom Bundestag und Bundesrat gemeinsam getragenes Votum tber die
mangelnde Gemeinvertriglichkeit des Landesgesetzes hitte eine héhere Legitimation als die
gerichtliche Interpretation unbestimmter Rechtsbegriffe.

16 Vielleicht kénnte die gleiche Erwigung sogar den Verzicht der Linder auf die »Einheitstheorie«
bei der Ausiibung des Zustimmungsrechts gem. Art. 84 Abs. 1 Satz 6 GG nahelegen, da statt
des kollektiven Vetos gegen den materiellen Gehalt des Gesetzes kiinftig die Abweichung davon
moglich wire.
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Zweifel tber den Wegfall der Erforderlichkeitsklausel des bisherigen Art. 72
Abs. 2 GG.V

Aber unabhingig von dieser prozeduralen Alternative ist zu fragen, was
denn in der Sache fiir Bund und Linder durch ein bedingtes Abweichungsrecht
gewonnen wire — wobei der Vergleich sich auf jene elf Kompetenzbereiche
bezieht, in denen die Bundesgesetzgebung auch nach der Reform noch den Be-
schrinkungen und gerichtlichen Kontrollen des Art. 72 Abs. 2 GG unterliegt.
Aus der Sicht des Bundes ldge der Vorteil im Wegfall dieser Beschrinkungen und
in der Hoffnung auf etleichterte Mehtheitsbildung bei Zustimmungsgesetzen.'®

Fir die Lander lige der grofite Vorteil in der Méglichkeit landespolitischer
Initiativen in Kompetenzbereichen der Wirtschafts- und Sozialpolitik, die ih-
nen auch nach der Reform von 2006 verschlossen blieben. Das T.and misste
dann nicht mehr auf Liicken in kiinftigen Bundesgesetzen, oder auf Urteile des
Bundesverfassungsgerichts warten, die landespolitisch genutzt werden kénnten,
sondern es konnte zunichst auf alle Titel der konkurrierenden Gesetzgebung
zuriickgreifen, um Losungen fir seine besonderen Probleme oder wichtige
Gestaltungsziele der Landespolitik zu entwerfen. Allerdings miisste der Lan-
desgesetzgeber dabei auf Losungselemente verzichten, welche die Kriterien der
Gemeinvertriglichkeit verletzen. In der Sache sollte ein solcher Verzicht leicht
wiegen, da in der unitarischen deutschen Kultur die Landespolitik (anders als
vielleicht die flimische Politik in Belgien oder die Politik der Provinz Quebec
in Kanada) durch eine Verletzung der Gemeinvertriglichkeit bei ihren Wihlern
wenig gewinnen konnte.

Im Vergleich zum Status quo wiirden die Linder in der Sache durch diesen
Verzicht jedoch viel gewinnen. Wenn der Verfassungsgesetzgeber tber die Ein-
raumung ausschlieSlicher Landeskompetenzen oder absolute Abweichungsrech-
te zu entscheiden hat, dann muss er die moglichen Risiken aller hypothetisch
denkbaren kiinftigen Landesgesetze antizipierend beurteilen, und das gleiche
gilt fiir das Verfassungsgericht, wenn es die Erforderlichkeit eines Bundesgeset-
zes gem. Art. 72 Abs. 2 GG priifen muss. Mit Recht mussen derart unsichere
Urteile besonders vorsichtig ausfallen. Bei der politischen oder richterlichen Be-
urteilung eines abweichenden Landesgesetzes geht es dagegen nur um die kon-
krete, von einem demokratisch verantwortlichen Landtag gebilligte MaBnahme
eines ecinzelnen Landes, deren wahrscheinliche Folgen fiir die anderen Linder

17 Heinsen hatte beim damaligen Stand der Rechtsprechung zu Art. 72 Abs. 2 noch keinen Anlass,
tber einen Wegfall der Bedurfnisklausel bei seiner politischen Lésung nachzudenken. Er wire
wohl nicht einer juristischen Logik geschuldet, sondern miisste ausgehandelt werden.

18 Auch bei der politischen Losung kann ein Land, auf dessen Stimmen es fiir ein Zustimmungs-
gesetz ankommt, darauf rechnen, dass auch keine Bundesratsmehrheit gegen seine spitere Ab-
weichung zustande kommen werde.
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und fiir den Gesamtstaat gut abschitzbar sein sollten. Abstrakte Gefahren, die
nicht konkret spezifiziert werden kénnen, wiren hier also eher zu ignorieren
— zumal der Bundesgesetzgeber auf unerwartete Entwicklungen immer noch
mit einem spiteren Gesetz reagieren konnte. Deshalb ist zu erwarten, dass die
politische oder gerichtliche Priffung der Gemeinvertriglichkeit abweichender
Landesgesetze den Spielraum der kiinftigen Landespolitik weit tber die »Quis-
quilien« hinaus erweitern wird, die unter der Herrschaft des Trennprinzips in der
Foderalismusreform erreicht wurden.

4.2.4 Fazit

Unabhingig von der Wahl zwischen einer politischen oder einer gerichtlichen
Prifung hitte die Einfihrung bedingter Abweichungsrechte der Linder im ge-
samten Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung, oder jedenfalls bei den elf
Kompetenztiteln, die auch nach der Foderalismusreform noch der Erforder-
lichkeitsklausel unterliegen sollen, positive Auswirkungen nicht nur auf die Ge-
staltungsmoglichkeiten der Landespolitik, sondern auf die Kompetenzordnung
im Ganzen. Als Ergebnis kann man eine Entwicklung erwarten, die zu einer
wesentlich problemgerechteren Verteilung der tatsdchlich ausgetibten Rege-
lungskompetenzen fithrt, als sie je mit dem Trennprinzip oder mit der Erfor-
derlichkeitsklausel erreicht werden konnte. Der Bund kann ohne die rechtliche
Beschrinkung des Art. 72 Abs. 2 GG die anstechenden Probleme im Zusam-
menhang und systematisch regeln. Dabei kann man in Kauf nehmen, dass bun-
desweit einheitliche Regelungen nicht tiberall gleich gut passen werden, und dass
man fiir viele Probleme auch andere, ebenfalls brauchbare Lésungen hitte wih-
len kénnen. Man kann dies in Kauf nehmen, weil das bedingte Abweichungs-
recht es den Lindern erméglicht, nach Losungen zu suchen, die auf die eigenen
Verhiltnisse besser passen.

Fir die Entwicklung des Gesamtsystems lige ein entscheidender Vorteil da-
rin, dass hier die Initiative beim einzelnen Land lige, das sein Abweichungsrecht
ohne Zeitdruck dann austiben kénnte, wenn es gute landespolitische Griinde
dafiir gibt. Anders als dies bei der Ubertragung der Vollkompetenz fiir den
TLadenschluss oder das Rauchverbot in Gaststitten der Fall war, mussten hier
nicht alle Lander zugleich ihre Gesetzgebung in Gang setzen, und es gibe des-
halb auch nicht den politischen Zwang, zuerst einmal tber eine fir alle Linder
einheitliche Losung verhandeln zu miussen. Das bedingte Abweichungsrecht
ermoglicht eine »Dezentralisierung von unten« (Scharpf 2007), die dem Ideal
der normativen Theotie des Foderalismus nahekommen kann. Sie maximiert
die Gestaltungsmdglichkeiten auf der unteren, burger- und problemniheren
staatlichen Ebene und damit zugleich die Méoglichkeit zur Nutzung der 6ko-
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nomischen Spezialisierungschancen im europiischen und globalen Standort-
wettbewerb.

So kénnte vielleicht sogar der deutsche unitarische Bundesstaat von der gro-
Beren demokratischen Legitimitit, Experimentierfihigkeit und politischen Lern-
fahigkeit profitieren, die dem Féderalismus theoretisch zugeschriebenen werden
(Peterson 1995; Stepan 1999; Hueglin/Fenna 2006; Linder 2007; Ehlers/Kaiset
2007), ohne dass deshalb die Funktionen beeintrichtigt werden missten, die
nur der Gesamtstaat wahrnehmen kann. Das reale Ergebnis wire eine faktisch
asymmetrische Kompetenzverteilung, in der die Realisierung der legitimen De-
zentralisierungswinsche der groflen und leistungsstarken Linder nicht linger
durch die begrenzte Kapazitit der kleinen oder besonders finanzschwachen
Linder beschrinkt wird — ebenso wie etwa in Spanien oder GrofB3britannien die
Autonomie der leistungsstarken und selbstbewussten Regionen Katalonien oder
Schottland weiter reicht als die der anderen Regionen (Moteno 1999; Jeffery/
Palmer 2003; von Beyme 2007). Umgekehrt diirften dann aber auch die starken
Linder den Bund nicht an besonderen Hilfen fiir die schwicheren Linder hin-
dern wollen. Davon wird im nichsten Abschnitt zu reden sein.

Aber wie steht es um die Konsensfihigkeit einer solchen Losung? Die Lin-
der mussen derzeit davon ausgehen, dass sie mit den in der Reform ubertrage-
nen Vollkompetenzen und den eingeschrinkten Abweichungsrechten des Art.
72 Abs. 3 GG das AuBerste dessen erreicht haben, was sie unter der Maxime
des Trennprinzips hatten erhoffen kénnen. Wenn sie iiber diese »Quisquilien«
hinaus noch weitere Gestaltungschancen fiir die Landespolitik gewinnen wollen,
missten sie sich also auf neue Losungskonzepte einlassen. Der hier vertretene
Vorschlag wirde die Sperrwirkung des geltenden Bundesrechts in den bisher
noch von Art. 72 Abs. 2 GG betroffenen Materien lockern und damit ihre Ge-
staltungsfreiheit wesentlich erweitern. Da sie tiberdies schon bei den Abwei-
chungsrechten des Art. 72 Abs. 3 GG ecine Lex-posterior-Regel akzeptierten und
so von der Forderung nach absoluten Abweichungsrechten abgegangen sind,
sollte auch die notwendige Gemeinvertriglichkeitspriifung kein grundsitzliches
Hindernis mehr sein.

Auch der Bund hat, indem er die Neufassung der Art. 72 Abs. 3 und Art. 84
Abs. 1 GG akzeptierte, den grundsitzlichen Widerstand gegen Abweichungs-
rechte der Linder schon aufgegeben. Fiir ihn lige der Vorteil des Vorschlags in
der vollstindigen Befreiung von der Erforderlichkeitsklausel des Art. 72 Abs. 2
GG. Wie viel damit gewonnen wire, hingt ab von der Einschitzung der Risiken,
die nach dem Urteil zur Juniorprofessur den Bestand des geltenden Bundes-
rechts gefihrden. Ein Nachteil wire die weiter zunechmende Rechtszersplitte-
rung, wenn in einigen Lindern Bundesrecht und in anderen abweichendes Lan-
desrecht gelten wiirde. Aber der Bund hat mit der Féderalismusreform I ohnehin
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die Ausweitung unterschiedlichen Landesrechts und auch Abweichungsrechte in
Kauf genommen, sodass hier kein Dammbruch mehr zu verhindern wire. Im
Ubrigen aber brichten bedingte Abweichungsrechte sowohl den Lindern als
auch dem Bund nur Vorteile im Vergleich zu dem verfassungsrechtlichen Status
quo, der durch die Féderalismusreform I definiert wurde. Falls also in einigen
Jahren eine Reform der Reform in Angriff genommen werden sollte, kénnte der
seit 1976 vorliegende Vorschlag vielleicht doch eine Chance finden.

4.3  Finanzverfassung

Im internationalen Vergleich hat die deutsche Finanzverfassung erhebliche Vor-
teile, aber auch gravierende Nachteile (Braun 2001; Schneider 2006; Hueglin/
Fenna 2006). Beide verdankt sie der Tatsache, dass sie im Zuge der Finanz-
verfassungsreform von 1969 systematisch auf zwei Ziele hin optimiert worden
war: die Herstellung einheitlicher Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet und die
Instrumentalisierung der 6ffentlichen Haushalte fiir die Zwecke einer fiskalpoli-
tischen Steuerung der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage. Dem ersten Ziel dien-
te ein vertikaler und horizontaler Finanzausgleich, der die Unterschiede in der
Finanzkraft der Linder minimiert. Im Gegensatz zu den Vereinigten Staaten,
Kanada und Australien, wo der (weniger weitgehende) Ausgleich zwischen den
Gliedstaaten fast ausschlieBlich tiber zweckgebundene Finanzhilfen des Bundes
erreicht wird, kénnen die Empfingerlinder tiber diese Zuweisungen frei ver-
fligen."” Dagegen sind die bedarfsotientierten und zweckgebundenen Zuwen-
dungen des Bundes im Rahmen der Gemeinschaftsaufgaben und der Finanz-
hilfeprogramme von relativ geringer quantitativer Bedeutung, Dem zweiten Ziel
entsprachen die Einfithrung des Steuerverbundes fiir alle groBlen Steuerquellen,
die Verlagerung aller steuerpolitischen Gesetzgebungskompetenzen auf die
Bundesebene sowie die Lockerung der Regeln fiir die Kreditaufnahme des Bun-
des (Art. 115 GG).»

19 Allerdings werden auch die Ausgaben der Linder in viel hherem Maf3e durch Bundesgesetze
bestimmt, als dies in den genannten Vergleichslindern der Fall ist.

20 Vor 1969 durften Kredite »nur bei auBerordentlichem Bedarf und in der Regel nur fiir Aus-
gaben zu werbenden Zwecken« beschafft werden. Seitdem durfen Kredite routinemiBig und
pauschal bis zur Héhe der im Haushaltsplan veranschlagten Ausgaben fur Investitionen (die
nicht mehr werbenden Zwecken dienen missen) aufgenommen werden — und zur Abwehr
einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts sind auch dartiber hinaus noch »Aus-
nahmen« zuldssig (Art. 115 Abs. 1 Satz 2 GG).
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Die aus heutiger Sicht gravierenden Nachteile der deutschen Finanzverfas-
sung sind ebenfalls Folgeprobleme der 1969 beschlossenen Reformen. Mit der
Perfektionierung des kooperativen Foderalismus haben Bund und Linder die
Freiheit zu autonomen finanzwirtschaftlichen und steuerpolitischen Entschei-
dungen weitgehend aufgegeben. An den nun tberall erhéhten Konsenserfor-
dernissen scheiterte schon die urspriinglich angestrebte antizyklische Finanz-
politik. Aber auch nachdem dieses Ziel aufgegeben worden ist, verhindern oder
behindern diese die angemessene finanzwirtschaftliche Reaktion auf neue wirt-
schaftliche oder politische Herausforderungen.® Bei zusitzlichem Finanzbedarf
kann das einzelne L.and autonom nur tber die Hohe der Kreditaufnahme ent-
scheiden, und fir den Bund ist die Lage nicht viel besser. Darin liegt zumindest
eine der Erkliarungen fiir die nach der deutschen Vereinigung steil ansteigende
Gesamtverschuldung des Bundes und der Linder.

Unter dem Druck des Europiischen Stabilititspakts und der extremen
Schuldenlast einiger Bundeslinder hat die Féderalismuskommission II offenbar
die »Schuldenbremse« als zentralen Gegenstand ihrer Beratungen gewihlt. Dazu
kann und will ich mich hier nicht duBern. Besorgt musste man allerdings sein,
wenn Berichte zutrifen, wonach eine erweiterte Steuerautonomie der Linder
nicht mehr zu den von der Kommission in Betracht gezogenen Optionen ge-
hoért. Diese hatte auch schon in den Beratungen der Féderalismuskommission
I eine Rolle gespielt, obwohl die Ministerprisidenten dariiber nicht hatten dis-
kutieren wollen. Dabei war es jedoch nicht um Probleme der Uberschuldung
gegangen, sondern um die Einsicht, dass die angestrebte héhere Handlungs-
fahigkeit der Bundes- und Landespolitik auch einen gewissen Einfluss auf die
Gestaltung der cigenen Einnahmen erforderte. Gegen den hinhaltenden Wi-
derstand der wirtschafts- und finanzschwachen Linder war dabei am Ende nur
das Recht zur Festsetzung des Steuersatzes bei der Grunderwerbsteuer (Art.
105 Abs. 2a GG) herausgekommen. Aber schon im ersten Jahr nach der Re-
form zeigte es sich, wie wenig die Linder mit ihren Gesetzgebungskompetenzen
bewirken kénnen, wenn neue Herausforderungen ihren finanzwirtschaftlichen
Handlungsspielraum iiberfordern. Nur unter diesem Gesichtspunkt sollen im
Folgenden Fragen der Finanzverfassung erortert werden.

21 Nachtrag am 1. Januar 2009: Bei den internationalen und nationalen Vorwiirfen gegen die z6-
gerliche Reaktion der Bundesregierung auf die aus der Weltfinanzkrise hervorgehende Wirt-
schaftskrise wurde kaum je berticksichtigt, dass steuerliche Mainahmen bei uns allenfalls nach
langwierigen Bund-Linder-Verhandlungen tiber die Verteilung allfilliger Einnahmeausfille hit-
ten erreicht werden kénnen, und dass bei defizitfinanzierten Programmen der Bundeshaushalt
allein im Verhiltnis zum BIP zu klein war, um eine erhebliche Hebelwirkung zu erreichen (zu
den strukturellen Unterschieden in der konjunkturpolitischen Handlungsfihigkeit der natio-
nalen Finanzpolitik vgl. Scharpf 1987: 261-279).
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Abbildung 1 Gesamtverschuldung des Bundes und der Lander in Prozent des BIP,
1990-2006
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Quelle: Statistisches Bundesamt, <www.destatis.de> (Schulden: Startseite > Weitere
Themen > Finanzen und Steuern > Offentliche Finanzen > Schulden, Finanzvermégen
offentlicher Haushalte > Tabellen > Schuldenstand nach Kérperschaftsgruppen;

BIP: Startseite > Volkswirtschaftliche Gesamtrechnungen > Inlandsprodukt > Tabellen
> Verwendung des Bruttoinlandsprodukts).

4.3.1 Finanzwirtschaftliche Autonomie und politische Handlungsfihigkeit

Mit der Perfektionierung des Steuerverbundes und der Zustindigkeit des Bun-
desgesetzgebers auch fiir die Landessteuern ist das einzelne Land fir seine Ein-
nahmen fast vollig auf die Steuergesetze des Bundes,” den bundesgesetzlich ge-
regelten Finanzausgleich und die Zuweisungen aus den Gemeinschaftsaufgaben
und Finanzhilfen des Bundes angewiesen. Wo diese Einnahmen zur Deckung

22 In der Kommission hatte der Bundesfinanzminister mehrfach darauf hingewiesen, dass der
Bund wenig Interesse daran habe, die politische Verantwortung fir die unpopulire Erhchung
von Landessteuern auf sich zu laden. Da freilich sinkende Einnahmen der Linder dann wieder
beim vertikalen Finanzausgleich zu bertcksichtigen wiren, hat die Bundesregierung im Herbst
2008 dem drohenden Wegfall der Erbschaftssteuer dann doch nicht tatenlos zusehen wollen.
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der zumeist bundesgesetzlich vorgeschriebenen oder politisch unvermeidlichen
Ausgaben nicht ausreichen, da bleibt dem Land nur die Wahl zwischen héhe-
rer Verschuldung oder Einsparungen bei den nicht bundesgesetzlich geregelten
Aufgaben. In der Praxis treffen die Einsparungen dann in erster Linie die ge-
setzlich nicht gebundenen Ausgaben fur die 6ffentliche Infrastruktur und die
offentlichen Dienstleistungen in der Verwaltung, in der Sozialarbeit, in Kinder-
girten, Schulen und Hochschulen. Sowohl der im internationalen Vergleich be-
obachtete Riickstand Deutschlands bei den Bildungsausgaben (Center for Edu-
cational Research and Innovation 2007) als auch die wachsende Verschuldung
der Linder haben hier eine verfassungsstrukturelle Ursache.

Da der Finanzausgleich zwar die Unterschiede in der »Steuerkraft« der Lin-
der weitgehend ausgleicht, aber (wenn man vom »Solidarpakt« fiir die ostdeut-
schen Linder, dem Bonus fiir die Stadtstaaten und der Berticksichtigung der
Hafenlasten absicht) auf Unterschiede der Belastung nicht reagiert, hatte der
Versuch der sid- und westdeutschen Liander, mit der Foderalismusreform die
Mischfinanzierung entweder generell abzuschaffen oder jedenfalls rigoros ein-
zuschrinken, geringe Chancen. Von vornherein war anerkannt, dass eine Mog-
lichkeit fiir Finanzhilfen bei Naturkatastrophen und unvorhergesehenen Notfil-
len verbleiben sollte und auch die Abschaffung der Gemeinschaftsaufgaben fiir
die Férderung der Wirtschafts- und Agrarstruktur war gegen den Widerstand
der schwicheren Linder nicht durchzusetzen.

Aber schon jetzt hat sich bei den Hochschulen und bei der Kinderbetreuung
— einem Bereich also, aus dem der Bund in jedem Fall hatte herausgehalten wer-
den sollen — gezeigt, dass auch die Haushalte der finanzstarken stid- und west-
deutschen Lander schnell an ihre Grenzen stof3en, wenn neue, kostenintensive
Aufgaben politisch unabwendbar werden. Ohne Autonomie in der Steuerpolitik
blieb auch ihnen nur die Wahl zwischen héherer Verschuldung und der Forde-
rung nach Finanzhilfen des Bundes. Angesichts der von Bayern, Baden-Wiirt-
temberg und Hessen in der Féderalismusreform geforderten und schlieBlich
durchgesetzten verfassungsrechtlichen Barrieren gegen die Mischfinanzierung
erscheint die im Fall der Kinderbetreuung vereinbarte Mitfinanzierung des Bun-
des durch Umsatzsteuer-Festbetrige als Kollusion zur Umgehung der neuen
Verfassung, Man kann nur hoffen, dass die dadurch besonders begilinstigten
stid- und westdeutschen Linder nach dieser beschimenden Erfahrung bereit
sein werden, die allzu restriktive Regelung der Finanzhilfen im Zuge der Féde-
ralismusreform II zu korrigieren.

Nicht viel besser ist die Situation jedoch fiir den Bund. Mit dem grofien
Steuerverbund hat auch er die autonome Entscheidung Gber seine eigenen Steu-
ereinnahmen weitgehend aufgegeben. Mit Ausnahme der Mineral6lsteuer und
Erginzungsabgabe zur Einkommen- und Kérperschaftsteuer (Art. 106 Abs. 1
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Ziff. 61.V.m. Art. 105 Abs. 3 GG) ist er bei den finanziell ergiebigen Steuerquel-
len immer auf die Zustimmung des Bundesrates angewiesen. Diese ist fiir kon-
junkturpolitisch motivierte Steuersenkungen, die auch die Einnahmen der Lin-
der vermindern, kaum zu gewinnen. Steuererh6hungen dagegen kimen zwar
auch den Lindern zugute, aber da sie immer unpopulir sind, sind gerade hier
parteipolitisch motivierte Blockaden wahrscheinlich. Jedenfalls hitte die jewei-
lige Regierungskoalition dabei die vollen politischen Kosten zu tragen, wihrend
die héheren Ertrige dem Bundeshaushalt nur zum Teil zugute kimen.

Auch fir den Bund war deshalb die Kreditaufnahme politisch attraktiver als
der Kampf um hohere Steuern. Im Ergebnis noch schadlicher war freilich ein
zweiter Ausweg des Bundes aus den Schwierigkeiten der Steuerpolitik. Da die
Sozialgesetzgebung nicht per se der Zustimmung des Bundesrates bedurfte, und
da Verinderungen der Beitragssitze zur Renten-, Kranken- und Arbeitslosenver-
sicherung nicht von kritischer Bedeutung fiir die LLandeshaushalte waren, spielte
das Bundesratsveto hier, wenn tberhaupt,” nur cine verhiltnismiBig geringe
Rolle. Uberdies waren wegen ihres (vermeintlichen) Versicherungscharakters
Erhohungen der Sozialabgaben weniger unpopulir und deshalb auch iber lange
Zeit parteipolitisch weniger kontrovers. Gleichzeitig gab es jedoch kommunizie-
rende Rohren zwischen dem Bundeshaushalt und den Haushalten der Renten-
und Arbeitslosenversicherung und zwischen den Haushalten der Versicherungs-
kérperschaften untereinander, deren Hydraulik vom Bundesarbeitsminister im
Verbund mit dem Bundesfinanzminister gesteuert werden konnte (Streeck/
Trampusch 2005). Wenn also bei steigender Arbeitslosigkeit und zunehmender
Frithverrentung die Ausgaben stiegen und die Beitragszahler weniger wurden,
dann lieBen sich Defizite in einer Sozialkasse oft noch durch den Griff in eine
andere vermeiden — etwa indem die Krankenkassen verpflichtet wurden, zusitz-
lich zum Krankengeld auch Beitrdge an die Renten- und Arbeitslosenversiche-
rung abzufithren. Wenn dann aber trotz allfilliger Leistungskiirzungen schlie(3-
lich héhere Zuschiisse aus dem Bundeshaushalt erforderlich wurden, dann war
es politisch immer noch leichter, statt der Steuern die Beitrdge zu erhéhen. Das
gleiche Muster wiederholte sich nach der deutschen Vereinigung, als es darum
ging, die Kosten der Massenarbeitslosigkeit in den neuen Bundeslindern entwe-
der den westdeutschen Steuerzahlern oder den westdeutschen Beitragszahlern
aufzuladen (Manow/Seils 2000).

Im Ergebnis blieb deshalb zwischen 1965 und 2005 der Anteil aller Steuern
am Bruttoinlandsprodukt mit etwa 22 bis 23 Prozent annidhernd konstant, wih-
rend der Anteil der Sozialabgaben sich von 9,8 Prozent des BIP 1965 auf 18,1

23 Die Zustimmungsbediirftigkeit konnte nach Art. 84 Abs.1 GG dann gegeben sein, wenn Ver-
fahrens- und Organisationsregelungen auch die Versicherungsanstalten der Linder betrafen.
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Abbildung 2 Anteil der Steuern und der Sozialabgaben am BIP, 1965-2005
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Quelle: Statistisches Bundesamt.

Prozent 1997 fast verdoppelte und seitdem trotz aller Bemithungen um eine
Senkung der Lohnnebenkosten nur auf 16, 7 Prozent 2005 zurtckging (Ab-
bildung 2). Der Anstieg der gesamten Abgabenbelastung von 32,8 Prozent des
BIP 1965 auf tber 40 Prozent in den Neunzigerjahren ging also ausschlieBlich
zulasten hoherer Sozialbeitrdge, die schon seit Jahren mehr als 40 Prozent der
Bruttolohnkosten ausmachen.

Im internationalen Vergleich erscheint dies als eine sehr ungew6hnliche und
6konomisch schidliche Abgabenstruktur (Scharpf 2000b). Dabei geht es nicht
in erster Linie um die internationale Wettbewerbsfihigkeit der deutschen Ex-
portwirtschaft, die die steigenden Lohnnebenkosten durch Lohndisziplin und
hohe Produktivititssteigerungen einigermalien ausgleichen konnte. Verheerend
ist deren Wirkung jedoch fiir die wenig produktiven lokalen Dienstleistungen.
Anders als die Einkommensteuer werden die Sozialabgaben nicht erst oberhalb
eines existenzsichernden Freibetrags erhoben und ihre Tarife sind auch nicht
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progressiv, sondern zunichst linear und bei héheren Einkommen (wegen der
Beitragsbemessungsgrenzen) sogar regressiv. Im Ergebnis werden viele der oh-
nehin gering entlohnten und zugleich besonders preisempfindlichen »einfachen
Arbeiten« durch den mehr als 40-prozentigen Aufschlag der Sozialabgaben vom
privaten Arbeitsmarkt vertrieben (Kemmerling 2005). In der politischen Diskus-
sion ist es deshalb seit Jahren fast ein Gemeinplatz, dass man insbesondere den
»Niedriglohnsektor« von Abgaben entlasten und den Sozialstaat in (noch) ho-
herem Maf3e aus dem allgemeinen Steueraufkommen finanzieren sollte. Aber in
der Praxis ist wenig geschehen, und der notwendigen Umstrukturierung stehen
nicht nur der mégliche Widerstand der Wahler mit mittleren und héheren Ein-
kommen entgegen, die dann héhere Steuern bezahlen mussten, sondern auch
die Entscheidungsstrukturen der gegenwirtigen Finanzverfassung, Diese lassen
eine autonome Steuerpolitik des Bundes nur in engen Grenzen zu, und sie erfor-
dern auch in der Bundespolitik tiblicherweise die Rucksicht auf Parteien, denen
die Interessen der besserverdienenden Steuerzahler niherliegen als die der bei-
tragszahlenden Niedriglohner (Ganghof 2004, 20006).

Noétig wire also eine erneute Reform der Finanzverfassung, die die finanz-
wirtschaftliche Autonomie des Bundes und der Linder erhoht, ohne das er-
reichte Niveau des solidarischen Ausgleichs infrage zu stellen. Erst dann hitte
auch die in der Féderalismusreform II dominierende Suche nach einer »Schul-
denbremse« eine realistische Chance. Im Prinzip liegen dafiir auch geeignete
Loésungskonzepte auf dem Tisch. Threr Verwirklichung stehen aber nicht nur
die Angst der schwicheren Linder vor einer Steuerkonkurrenz, sondern auch
andere Hindernisse im Weg, die eine Reform ausrdumen miisste.

4.3.2 Hindernisse der Reform

Das offensichtlichste Hindernis ist der Zusammenhang zwischen Steuerkompe-
tenzen der Linder und dem gegenwirtigen Finanzausgleich. Er ist besonders eng
unter der Funktionsverflechtung des deutschen Féderalismus und dem Grund-
satz der »Vollzugsakzessorietit« (Art. 104a Abs. 1 GG). Wenn die Linder in der
Regel Bundesgesetze mit eigenen Mitteln vollziechen sollen, dann brauchen sie
auch eine dafiir ausreichende Finanzausstattung, Insofern ist die starke Nivellie-
rungstendenz des deutschen Finanzausgleichs auch funktional begriindet — und
basiert nicht allein auf politisch-normativen Priferenzen fiir die »einheitlichen
Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet«. Dem Streben nach finanzwirtschaftlicher
Autonomie der Linder sind unter unserem Verbundmodell des »administrative
federalism« also von vornherein engere Grenzen gesetzt als in Bundesstaaten,
die nach dem Trennmodel des »legislative federalism« konstruiert sind (Hueg-
lin/Fenna 2006: ch. 6).
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Freilich werden die Beschrinkungen durch die besondere Technik des Aus-
gleichs unnétig verengt. Ankniipfungspunkt sind die Pro-Kopf-Einnahmen aus
eigenen Steuern und aus den Linderanteilen an den Verbundsteuern. Diese wer-
den durch Zuweisungen aus dem vertikalen Finanzausgleich, durch Ausgleichs-
zahlungen im horizontalen Finanzausgleich und durch Erginzungszuweisungen
des Bundes auf ein (fast) bundeseinheitliches Niveau angehoben beziehungs-
weise abgesenkt. In diesem — politisch bis 2019 festgeschriebenen — Rahmen
wiren autonome Steuerkompetenzen der Linder absurd: Wollte ein Land gegen
erheblichen politischen Widerstand die Steuern erhéhen, so wiirden die Mehr-
einnahmen im Finanzausgleich abgeschopft, wihrend bei einer Steuersenkung
etwaige Mindereinnahmen durch héhere Zuweisungen der anderen Linder und
des Bundes ausgeglichen wiirden. Das Ergebnis wire ein ungehemmter Steuer-
senkungswettlauf.

Dieser perverse Effekt lisst sich jedoch vermeiden, wenn die durch auto-
nome Steuergesetze der Linder erreichten Mehr- oder Mindereinnahmen im
Finanzausgleich nicht beriicksichtigt werden. Vorschlige dafiir wurden in der
Foderalismuskommission diskutiert, und nachdem die Linder schlieBlich doch
die Kompetenz zur Festsetzung des Steuersatzes bei der Grunderwerbsteuer ak-
zeptiert hatten (Art. 105 Abs. 2a Satz 2 GG), wird daftr nun im Finanzausgleich
statt des tatsdchlichen Aufkommens ein fiktives Normalaufkommen zugrunde
gelegt (Art. 107 Abs. 1 Satz 4 letzter Halbsatz GG). Solange der Bund die Kom-
petenz zur einheitlichen Bestimmung der Bemessungsgrundlagen behilt, lie3e
sich diese Lésung bei allen Steuern anwenden, die nach dem 6rtlichen Aufkom-
men auf die Linder verteilt werden.?

Wesentlich weniger kompliziert wire die Reform jedoch, wenn nach dem
Vorschlag des Sachverstindigenrats zur Begutachtung der gesamtwirtschaftli-
chen Entwicklung (SVR 2004, Tz. 801-802) der Ausgleich statt an der Finanz-
kraft der Linder an deren Wirtschaftskraft (Sozialprodukt pro Einwohner)
ankniipfen wiirde. Dabei kénnten (und mussten, wenn politischer Konsens er-
reicht werden soll) alle Besitzstinde respektiert und genau die gleichen Umver-
teilungseffekte erreicht werden wie im gegenwirtigen System. Der Vorteil lige
jedoch in der vélligen Entkopplung des Finanzausgleichs von der Steuerpoli-
tik des Bundes wie der Linder. Linder, deren Wirtschaftskraft tiber oder unter
dem Bundesdurchschnitt liegt, erhielten geringere oder héhere Zuweisungen
aus dem vertikalen Finanzausgleich® — und deren Hohe wire logisch, rechtlich

24 Bei den Verbundsteuern konnte es also Hebesatzrechte auf die Einkommensteuer und viel-
leicht auch auf die nach dem Zetlegungsgesetz aufgeteilte Korperschaftsteuer geben, aber nicht
auf die Umsatzsteuer.

25 Im Zuge einer solchen Reform béte es sich auch an, den horizontalen Finanzausgleich mit
seinen Konflikten zwischen den Geber- und Nehmerlindern, die immer wieder durch Leistun-
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und politisch unabhingig davon, ob das jeweilige Land die eigenen Steuern oder
einen Hebesatz auf die Einkommensteuer ethoht oder senkt.?

Das schlie3t nicht aus, dass eine Koordination der Steuerpolitik des Bundes
und der Linder aus anderen Griinden — etwa um eine Uberforderung der Steu-
erzahler zu vermeiden — wiinschenswert wire. Selbstverstindlich wiirde auch
die Justierung einer so weitgehenden Systeminderung aufwendige Detailver-
handlungen erfordern, bei denen — dhnlich wie bei der Finanzverfassungsre-
form 1969 — erst am Ende feststinde, wie weit die Verinderung tatsichlich
getrieben werden kann. Aber wenn die Umstellung auf die Wirtschaftskraft im
Prinzip akzeptiert wiirde, dann wiren weitergehende Reformen jedenfalls nicht
mehr aus technischen Griinden von vornherein ausgeschlossen.

Das dnderte jedoch noch nichts an den politischen Vorbehalten der wirt-
schaftsschwicheren Linder gegen die ungleichen Chancen der Nutzung eigener
Steuerkompetenzen. Dies gilt unbestreitbar fiir die Zusatzeinkommen, die durch
eine Stenererhobung erzielt werden kénnten. Diese hingen weiterhin von der ori-
gindren Steuerkraft ab, bei der es extreme Unterschiede zwischen den Lindern
gibt. Unter den Flichenlindern liegt Thiiringen mit nur 43,5 Prozent des Bun-
desdurchschnitts auf dem letzten Platz, wihrend am oberen Ende Hessen 136,2
Prozent erreicht. Mit demselben prozentualen Zuschlag zur Einkommensteuer
kénnten beide Linder also keineswegs dasselbe Zusatzeinkommen erzielen.

Umgekehrt kénnten Steuersenkungen bei den Gewinnsteuern nicht nur zur
Entlastung der Biirger, sondern auch als Instrument im wirtschaftlichen Stand-
ortwettbewerb zum Nachteil anderer Linder eingesetzt werden. In der Kom-
mission wurde dabei fast durchweg unterstellt, dass auch diese Moglichkeit in
erster Linie von den wirtschaftsstarken Lindern genutzt wiirde und deshalb die
Nachteile der schwicheren Linder noch verstirken misse. Theoretisch — und
im europiischen Rahmen auch empirisch — erscheint diese Beftrchtung jedoch
wenig begrundet: Kleine oder wirtschaftsschwache Linder, die ohnehin nur ge-

gen des Bundes befriedet werden mussen, ganz abzuschaffen und die Umverteilung allein Gber
die Verteilung des Umsatzsteueraufkommens zwischen dem Bund und den einzelnen Lindern
zu bewirken. Im Ausgleich dafiir wire es sinnvoll, dem Bund die Ertragskompetenz und aus-
schlieBliche Gesetzgebungskompetenz fiir die Kérperschaftsteuer zu tbertragen, die in erster
Linie dem internationalen Steuerwettbewerb unterworfen ist und ohnehin europarechtlich fi-
xiert werden sollte.

26 Auch autonom festgelegte Steuerbemessungsregeln und ein eigenes Steuerfindungsrecht der
Linder hitten keine Rickwirkung auf den Finanzausgleich. Im Prinzip wire es damit sogar
moglich, auf den Bund-Linder-Verbund bei der Einkommensteuer zu verzichten. Ebenso wie
die Einzelstaaten in den USA, die Kantone in der Schweiz oder sogar die Kommunen in Schwe-
den kénnten auch die deutschen Liander eigenstindige Einkommensteuern erheben — was dann
auch dem Bund einen eigenen, von der Zustimmung des Bundesrates unabhingigen Zugriff
auf die Einkommen erméglichen wiirde.
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Abbildung 3 Steueraufkommen der Lander je Einwohner (vor Verteilung
der Umsatzsteuer und vor Finanzausgleich) in Prozent des
Bundesdurchschnitts
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Quelle: eigene Darstellung, angelehnt an Deubel (2007).

ringe Einnahmen aus Gewinnsteuern erzielen, kénnen die Attraktivitit ihres
Wirtschaftsstandorts durch kriftige Abschlige spiirbar erhéhen — und miissten
dafiir nur geringe Verluste ihres bisherigen Aufkommens hinnehmen, die durch
die Zuwanderung neuer Steuerzahler und die Schaffung neuer Arbeitsplitze
iberkompensiert werden kénnen. Dagegen miissten grof3e und wirtschaftsstar-
ke Linder auf sehr hohe Einnahmen verzichten, wenn sie den Unternehmen
die gleichen Steuervorteile bieten wollten (Genschel 2002; Ganghof 20006). Im
europiischen Standortwettbewerb haben Linder wie Luxemburg, Irland, Est-
land oder die Slowakei mit dieser Strategie erhebliche Standortvorteile gewon-
nen, wihrend groBe Linder wie Deutschland oder Frankreich (oder neuerdings
auch Grof3britannien) sich nicht in der Lage sahen, ihre Unternchmenssteuern
im selben MaB3e zu senken.

Nun spricht aus normativer Sicht wenig dafiir, den steuerpolitischen Stand-
ortwettbewerb, den Deutschland und Frankreich im europiischen Rahmen
bisher vergeblich einzudimmen suchten (Financial Times 2004; Genschel et al.
2007), noch durch innerdeutsche Konkurrenz zu verschirfen. Im Ergebnis wiir-
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Tabelle 2 Wichtigste Steueraufkommen 2005

Steuerart in Mrd. (gerundet)
Umsatzsteuer 139,7
Lohnsteuer 118,9
Mineraldlsteuer 40,1
Gewerbesteuer 32,1
Korperschaftsteuer 16,3
Tabaksteuer 14,3
Solidaritatszuschlag 10,3
Grundsteuer 10,3
Kapitalertragsteuer 10,0
Einkommensteuer 9,8
Versicherungssteuer 8,7
Kfz-Steuer 8,7
Zinsabschlag 7,0
Stromsteuer 6,5
Grunderwerbsteuer 4,8
Erbschaftssteuer 4,1
Branntweinsteuer 2,2
Kaffeesteuer 1,0

Steuereinnahmen 2005 insgesamt: 452 Mrd. Euro.

Quelle: eigene Darstellung, angelehnt an BMF (2005).
<www.bundesfinanzministerium.de/nn_60650/DE/BMF__Startseite/Service/
Downloads/IP/037,templateld=raw,property=publicationFile.pdf>

den dadurch die Steuern auf Kapitaleinkommen und Unternehmensgewinne
noch weiter abgesenkt und die Verteilungswirkung des Abgabensystems insge-
samt noch weiter verzerrt.

Freilich droht die Gefahr eines ruindsen Steuerwettbewerbs keineswegs bei
allen Steuerarten im gleichen MaBle, und sie ist bei immobilen Steuerquellen
ohne praktische Bedeutung. In der Féderalismusreform haben die Linder dies
schlieBlich fiir die Steuersitze der Grunderwerbsteuer akzeptiert — und bei der
Grundsteuer und der Gewerbesteuer sind Hebesitze der Gemeinden ohnehin
seit jeher anerkannt (Art. 106 Abs. 6 Satz 2 GG). Aber auch bei der Erbschaft-
steuer und der Vermogenssteuer hitte der Steuerwettbewerb zumindest bei den
immobilen Vermdgen keine Bedeutung — und die Inhaber grofier mobiler Ver-
mégen, die ihren Wohnsitz nicht ohnehin schon in die Schweiz, nach Osterreich
oder nach Liechtenstein verlegt haben, werden auch kaum auf verhiltnismafBig
geringe Unterschiede zwischen den Steuersitzen der deutschen Linder mit Ab-
wanderung reagieren.”’

27 Bei der Kraftfahrzeugsteuer dagegen konnte es zwar kaum bei den privaten Eigentiimern, viel-
leicht aber bei den Fuhrparks von groBlen Unternehmen, Speditionen und Mietwagenfirmen
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Abetr wenn man von der Gewerbesteuer absicht, so handelt es sich hier durch-
weg um »kleine Steuerng, bei denen durch politisch und wirtschaftlich plausible
Anderungen der Steuersitze kaum wesentlich groBere Handlungsspielrdume fiir
die Landespolitik zu gewinnen wiren. Da bei den »groBen« Steuern die (ohne-
hin europiisch koordinierte) Mehrwertsteuer fiir den vertikalen Finanzausgleich
gebraucht wird, und da die Kérperschaftsteuer wegen der Bemthungen um eu-
ropiische Koordination in der Kompetenz des Bundes bleiben sollte, geht es im
Kern also um die Frage, ob die Linder das Recht erhalten sollten, entweder eine
eigene Einkommensteuer (und Lohnsteuer) zu erheben oder auf ihren Anteil
am Aufkommen Hebesitze festzusetzen.

In der Foderalismuskommission I haben die Iander sich auf eine Diskussion
dariiber nicht eingelassen, sondern mit dem Verweis auf die ungleiche Ausgangs-
lage pauschal jede Ubertragung von Steuerkompetenzen abgelehnt. Tatsichlich
zeigen aber Untersuchungen aus der Schweiz, dass auch sehr erhebliche Unter-
schiede zwischen den kantonalen Steuern weder gréfiere Wanderungen der Steu-
erzahler noch einen starken Druck auf Angleichung der Steuersitze zur Folge
haben (Kirchgissner/Pommetehne 1996; Feld/Frey 2002). In den Veteinigten
Staaten kénnen die Einzelstaaten in volliger Autonomie eine eigene Einkommen-
steuer erheben — und sie sind auch in der Lage, das Nebeneinander von Staaten
mit hohen Steuersitzen und Nachbarstaaten, die auf die Einkommensteuer ganz
verzichten, zu ertragen (Schneider 2006). Selbst im Hochsteuerland Schweden,
wo die Unterschiede in der wirtschaftlichen Leistungskraft der Regionen noch
grofBer sind als in Deutschland, erheben die — fiir einen groBen Teil sozialstaat-
licher Leistungen zustindigen — Regierungsbezirke und Kommunen eigene Ein-
kommensteuern, deren Sitze sich erheblich untereinander unterscheiden (von
Hagen/Dahlberg 2004). Auch dort ist von steuerbedingten Wanderungsstrémen
nicht die Rede. Die Bereitschaft der Steuerzahler, ihren Wohnsitz zu wechseln,
wird tberall von vielerlei Faktoren bestimmt, die ganz tiberwiegend im privaten
und beruflichen Feld liegen.?® Die Reaktion auf Anderungen der lokalen Steuer-
sitze ist dabei offenbar von untergeordneter Bedeutung,

Die pauschale Ablehnung von Hebesatzrechten auf die persénliche Einkom-
mensteuer ldsst sich also nicht mit den Gefahren eines steuerpolitischen Stand-
ortwettbewerbs begrinden — die auf jeden Fall viel geringer wiren als bei der
Gewerbesteuer, wo unterschiedliche Hebesitze offenbar ohne Bedenken in
Kauf genommen werden. Die Risiken der Steuerkonkurrenz lassen sich jeden-

zu Verlagerungen und damit zu einem begrenzten Steuerwettbewerb zwischen den Lindern
kommen — aber diese soll ja nun wohl auf den Bund tbertragen werden.

28 Wanderungsbewegungen in Schweden werden offenbar nicht von der Héhe der kommuna-
len Steuern, sondern in erster Linie vom Arbeitsmarkt und von der Qualitit der 6ffentlichen
Dienstleistungen bestimmt (Boadway/Mork 2004).
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falls durch die Auswahl der in die Zustindigkeit der Landesgesetzgebung fallen-
den Steuern vermeiden oder doch weitgehend reduzieren.

Aber auch wenn die Befiirchtungen vor einem wirtschaftlichen Standort-
wettbewerb ausgerdumt werden kénnten, bliebe das Argernis, dass der wirt-
schaftskraftbezogene Finanzausgleich zwar das »Normaleinkommen« der Lin-
der wie bisher egalisieren kénnte, aber ihnen zugleich die Moglichkeit eréffnete,
durch autonome Steuerentscheidungen ein »Zusatzeinkommen« zu erzielen. So-
bald die Linder also von ihtrer Steuerautonomie tatsiachlich Gebrauch machten,
konnten die Unterschiede zwischen ihnen zunehmen: Entweder erzielten die
reichen Linder hohere Einnahmen, oder die drmeren missten die Steuersitze
starker erh6hen, um auf das gleiche Niveau zu kommen. Deren Zustimmung
wire deshalb wohl allenfalls dann zu erreichen, wenn sie bei aulerordentlichem
Bedarf auch auf bedarfsgerechte Finanzhilfen des Bundes rechnen kénnten.

Eben dies hatten aber die wirtschafts- und finanzstarken Linder mit der
Foderalismusreform I verhindern wollen. Die oben beschriebene Ineffizienz
und mangelnde Flexibilitit der Gemeinschaftsaufgaben und Finanzhilfen hat-
te ihnen die Argumente fiir eine generelle Abschaffung der Mischfinanzierung
geliefert. Gegen den Widerstand der wirtschaftsschwachen Linder konnten sie
damit zwar nur begrenzte Erfolge erreichen. Aber es gelang ihnen doch, die Be-
dingungen einer zuldssigen Mitfinanzierung des Bundes so eng zu umschreiben,
dass cine flexible und bedarfsgerechte Unterstiitzung originirer Landesaufga-
ben nicht mehr méglich erschien. Aber wie im letzten Kapitel gezeigt wurde:
Das erschien wohl nur so. Denn kaum war die Verfassungsreform beschlossen,
da einigten sich Bund und Linder auf ein Kinderbetreuungsprogramm, bei dem
der Bund sowohl die Investitionen als auch die Personal- und Betriebskosten der
Kindertagesstitten anteilig mitfinanzieren soll. Das Beispiel zeigt also, dass Bun-
deshilfen fir Landesaufgaben auch weiterhin nétig sind — und bei gutem Willen
aller Beteiligten notfalls eben extra constitutionem verwirklicht werden.

Freilich wird dieses Beispiel die Bedenken der wirtschaftsschwachen Linder
kaum tberwinden kénnen. Parakonstitutionelle Lésungen sind grundsitzlich
nur moglich, wenn der Bund mit allen Lindern einig ist und auch sonst nie-
mand das Verfassungsgericht anrufen kann. Unter diesen Bedingungen aber,
das hat die oben referierte Geschichte der deutschen »Politikverflechtung« nun
gewiss gezeigt, konnen Finanzhilfen nicht flexibel und erst recht nicht bedarfs-
orientiert” eingesetzt werden. Uberdies kam das Kinderbetreuungsprogramm

29 Die Bundesmittel des Kinderbetreuungsprogramms werden nach der Zahl der Kinder unter
drei Jahren auf die Linder verteilt. Im besonderen Fall begiinstigt der schematische MafBstab die
armen (aber mit Kindertagesstitten bestens versorgten) Neuen Linder gegeniiber den reichen
(aber bei der Kinderbetreuung defizititren) Westlindern. Aber das bestitigt nur die schon in un-
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ja in einer paradoxen Interessenkonstellation zustande: Die siid- und westdeut-
schen Linder hatten die gréBten Defizite bei der Kinderbetreuung und wurden
durch bundespolitischen Druck zu MaBnahmen gendtigt, die sie im eigenen
Haushalt nicht hitten finanzieren kénnen. Ob diese prinzipiellen Gegner der
Mischfinanzierung auch Finanzhilfen zustimmen wirden, die gravierende Prob-
leme anderer Linder I6sen sollten, ist also keineswegs sicher. Jedenfalls kdnnten
sich die schwicheren darauf nicht verlassen.

Thre Zustimmung zu erweiterter Steuerautonomie setzt eine explizite Re-
form der Reform voraus, welche die aus gesamtstaatlicher Sicht unsinnigen
Beschrinkungen einer Mitfinanzierung des Bundes bei Linderaufgaben wieder
beseitigt. Dafiir gibt die 6konomische Theorie des Féderalismus niitzliche Hin-
weise (Oates 1972; Scharpf et al. 1976): Wenn gesamtstaatlich wichtige Aufga-
ben von selbstindigen und nur den eigenen Wihlern verpflichteten Instanzen
auf einer unteren Ebene wahrgenommen werden, dann kénnen Niveauproblemse
auftreten, weil in der Konkurrenz um knappe Mittel 6ffentliche Leistungen zu
gering bewertet werden, deren Nutzen nur zum Teil innerhalb der eigenen
Grenzen anfillt; es kénnen Koordinationsprobleme auftreten, weil grenziiberschrei-
tende Interdependenzen vernachlissigt werden, wenn jede Einheit ihren eige-
nen Priorititen folgt; und es kénnen schlieBlich Verteilungsprobleme auftreten,
wenn ungleiche Wirtschaftskraft oder ungleiche Belastungen eine gleichmilBige
Versorgung mit 6ffentlichen Leistungen verhindern. Sofern diese nicht durch
eine Zentralisierung der Gesetzgebungskompetenzen korrigiert werden, kann
die Mischfinanzierung ein notwendiges Korrektiv darstellen.

Unter den Bedingungen der deutschen Politikverflechtung hatte die Mischfi-
nanzierung freilich die Fahigkeit zur Korrektur von Verteilungs- und Koordina-
tionsproblemen weitgehend verloren. Wie in allen Bundesstaaten dient deshalb
auch bei uns die Mitfinanzierung des Zentralstaates bei Aufgaben der Glied-
staaten in erster Linie der Korrektur von Niveauproblemen. Fir diese lassen sich
sowohl politisch-normative als auch effizienzorientierte Griinde anfithren. Die
ersten kommen immer dann ins Spiel, wenn der Bund politische Priferenzen
realisieren will, die nicht mit den Priorititen der Lander Gibereinstimmen. Sofern
er iber die Gesetzgebungskompetenz verfigt, kann er dieses Ergebnis entweder
durch eine gesetzliche Verpflichtung der Linder oder durch Finanzhilfen far
zweckdienliche Investitionen der Linder erreichen (Art. 104b GG). Wo aber
dem Bund die Gesetzgebungskompetenz fehlt, da soll er nach der beschlosse-
nen Reform weder durch Mitfinanzierungsangebote noch durch Finanzhilfen
auf die Leistungen der Linder einwirken kénnen.

seren Untersuchungen in den Siebzigerjahren beobachtete Tendenz zur schematischen Gleich-
verteilung und mangelnden Bedarfsorientierung der Politikverflechtung (Scharpf et al. 1976).
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Diese Beschrinkung erscheint aus theoretischen Griinden verfehlt. Sie igno-
riert die Existenz positiver externer Effekte: Wenn die Leistungen eines Glied-
staates nicht allein dessen Einwohnern zugute kommen, ist aus gesamtstaat-
licher Sicht eine Unterversorgung zu erwarten, die eine Privilegierung solcher
Aufgaben durch zweckgebundene Zuschiisse des Zentralstaates rechtfertigen
kann. Fur die Forderung der wissenschaftlichen Forschung, deren positive
Wirkungen nicht allein dem Sitzland zugute kommen, ist diese Logik von den
Lindern schon 1948 mit dem »Konigsteiner Abkommen« akzeptiert worden,
und sie wurde auch in der Féderalismuskommission nicht mehr infrage gestellt.
Angesichts der hohen und inzwischen sogar europaweiten Mobilitit von Stu-
denten und dem gesamtstaatlichen Interesse an der Ausbildung wissenschaftlich
qualifizierter »Leistungstriger« gilt diese Logik jedoch ebenso fiir die notorisch
unterfinanzierten deutschen Hochschulen.*® Und wenn der desolate Zustand
der frihkindlichen und schulischen Bildung gravierende Qualifikationsdefizite
auf dem Arbeitsmarkt und steigende Sozialausgaben erwarten lisst, dann recht-
fertigt das gleiche Argument auch Bundeshilfen fiir den Ausbau von Ganztags-
schulen, Kindergirten und Kindertagesstitten.

Diese Grunde hatten die Ministerprisidenten auler Acht gelassen,” als sie
unter Nutzung ihrer temporir gesteigerten Verhandlungsmacht bei den Koali-
tionsverhandlungen im Herbst 2005 ein »Kooperationsverbot« im Bildungswe-
sen durchsetzten. Nach der Abschaffung der Hochschulbauférderung sollte
lediglich die Férderung von Forschungsbauten und »GrofB3geriten« im Rahmen
der Forschungsférderung weiterhin méglich bleiben. Dariiber hinaus hitte es
nach dem Ergebnis der Koalitionsverhandlungen keine Mitfinanzierung des
Bundes im Hochschulbereich geben dirfen. Aber wihrend noch die Vorlage zur
Verfassungsreform ausgearbeitet wurde, liefen nicht nur die Beratungen tber
die »Exzellenzinitiative« (die vielleicht noch zur Forschungsférderung gerech-
net werden konnte) sondern auch die Verhandlungen der Bildungsminister tiber
ein Sonderprogramm des Bundes zur Bewiltigung steigender Studentenzahlen.
Dieses Programm, das schlieflich als »Hochschulpakt 2020« realisiert wurde,

30 Theoretisch konnte derselbe Effekt nach schweizerischem Vorbild auch durch Ausgleichszah-
lungen des Herkunftslandes eines auswirts Studierenden erreicht werden — was zwar vom Land
Berlin vorgeschlagen, aber vom Studienplatzdefizitland Baden-Wiirttemberg sogleich vehement
abgelehnt wurde (S7iddentsche Zeitung 2008).

Zwar haben die Ministerprisidenten bei der Verteidigung des behaupteten »Bildungsmonopols«
dessen gesamtstaatliche Relevanz nicht bestritten, aber ihr immer wiederholter Verweis auf die

3

—

Kooperation der Kultusminister ging an dem hier erérterten Problem vorbei: Deren Vereinba-
rungen konnen vielleicht — mehr schlecht als recht — gravierende Koordinationsprobleme regeln,
aber sie sind nicht in der Lage, das strukturell bedingte Niveauproblen: eines unterfinanzierten
Bildungswesens zu tberwinden.
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hitte unter den im Koalitionsvertrag ausgehandelten Regeln nicht verfassungs-
konform beschlossen werden kénnen.

Trotzdem brauchte es im parlamentarischen Verfahren die einhellige Kritik
der Wissenschaftsorganisationen und die Widerspenstigkeit der SPD-Fraktion,
um in Abédnderung der Vorlage die gemeinsame Férderung von »Vorhaben der
Wissenschaft und Forschung an Hochschulen« — freilich unter extrem restrikti-
ven Bedingungen® — moglich zu machen (Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Ziff. 2 GG).®
Wihrend so das Kooperationsverbot wenigstens zugunsten der Professoren und
Studenten in letzter Minute noch gelockert werden konnte, blieb den Kinder-
girtnerinnen und Lehrern ein solcher Erfolg versagt. Aber ebenso wie bei der
Hochschulférderung erwies sich das neue Verbot auch bei den Kinderkrippen
als unhaltbar — nur dass das Damaskuserlebnis in diesem Falle zu spit kam, um
den Verfassungstext noch im parlamentarischen Verfahren zu verindern. Unter
dem Druck massiver 6ffentlicher Kritik an gravierenden Defiziten der Kinder-
betreuung gerade in Siid- und Westdeutschland cinigten Bund und Linder sich
im Spitherbst 2007 in kiirzester Zeit auf ein bundesweites Kinderbetreuungs-
programm, das — einschlieBlich der Personalkosten — anteilig vom Bund mitfi-
nanziert werden wird. Freilich konnte dieses Programm, wie oben gezeigt, unter
der neuen Verfassung nur durch héchst ungewohnliche und fiir die Verfassungs-
reformer beschimende parakonstitutionelle Konstruktionen realisiert werden.

Forschung und Bildung sind jedoch nicht die einzigen LLandesaufgaben, de-
ren Erfillung aus gesamtstaatlicher Perspektive nicht allein der Landespolitik
ubetlassen bleiben sollte. Auch anderswo konnen Niveau-, Struktur- und Ko-
ordinationsprobleme eine Mitwirkung des Bundes rechtfertigen. Welche Auf-
gaben dafiir infrage kommen, sollte nicht von der Verfassung vorab spezifiziert
werden. Der Anlass sind oft spektakulire Ungliicksfille, Skandale, wissenschaft-
liche Befunde oder journalistische Recherchen und deren Resonanz in den Me-

32 Im Gegensatz zur Férderung von »Einrichtungen und Vorhaben« der auleruniversitiren For-
schung (Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Ziff. 1 GG) wurde fur »Wissenschaft und Forschung an den
Hochschulen« die institutionelle Férderung ausgeschlossen. Uberdies statuiert Art. 91b Abs. 1
Satz 2 GG auch fiir die allein zuldssige Férderung von »Vorhaben« das in der Verfassung ein-
malige Erfordernis einer Zustimmung aller Lander — Krista Sager (2007: 136) spricht in ihrem
Bericht tiber die parlamentarischen Beratungen hier von einer »Lex Kochc.

33 Nach der Meinung des Chefs der baden-wiirttembergischen Staatskanzlei wurde damit zwar
»der bisherige Diskussionsverlauf in der Kommission und in den nachfolgenden Bund-Lin-
der-Verhandlungen auf den Kopf gestellts, aber mit dem unerwiinschten Kompromiss wurde
auch aus seiner Sicht wenigstens »eine klare verfassungsrechtliche Grundlage fir einen neuen
Hochschulpakt von Bund und Lindern zur Bewiltigung wieder ansteigender Studentenzahlen
geschaffen« (Bohmler 2007: 148). Klarer kann man die schon in den Projektgruppen sichtbar
gewordene Divergenz zwischen den Sachzwingen der Bildungspolitik und den Kompetenz-
interessen der Staatskanzleien kaum ausdriicken.
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dien und Meinungsumfragen. Im unitarischen Bundesstaat, in dem im Prinzip
immer eine kritische Landtagswahl ansteht, konnen die politischen Parteien
und die Regierungen in Bund und Lindern solche Konjunkturen der 6ffent-
lichen Meinung nur selten ungestraft ignorieren. Und noch seltener geniigt es,
wenn die Bundespolitik lediglich auf die Zustindigkeit der Linder verweist,
ohne selbst einen Beitrag zur Lésung des Problems anzubieten. Wenn dieser
politische Druck — wie bei dem Kinderbetreuungsprogramm — parakonstitutio-
nelle Lésungen erzwingt, untergribt dies die »normative Kraft der Verfassung«
(Hesse 1959). Deshalb sollten funktional nicht gebotene gegenstindliche Be-
schrinkungen vermieden werden.

So miisste in Art. 104b Abs. 1 GG die (ohne Beratung in der Foderalis-
muskommission eingefiihrte) Bindung der Finanzhilfen an eine Gesetzgebungs-
kompetenz des Bundes wieder beseitigt werden. Gegenstand der Finanzhilfen
waren und sind ja in erster Linie Defizite bei der Erfillung origindrer Aufgaben
der Linder. Wo der Bund dagegen die Linder durch Gesetz verpflichten kann,
da wiren nach der Systematik der Verfassung nicht Finanzhilfen, sondern Ver-
handlungen tber eine Kostenteilung nach Art. 104a Abs. 4 GG geboten — die
nach einer notwendigen Erginzung des Art. 104a Abs. 3 GG auch iber die
Kosten »geldwerter Sachleistungen und entsprechender Dienstleistungen« zu
fihren wiren.

Ebenso wichtig wire die Beseitigung der seit 1969 mitgeschleppten Be-
schrinkung der Finanzhilfen auf »Investitionen« der Linder und Gemeinden.
Diese Vorschrift — ebenso wie die Erweiterung der Kreditaufnahme des Bundes
bis zur Summe der veranschlagten Investitionen in Art. 115 GG — hat ihren
Ursprung in den Sechzigerjahren, als man sich um eine keynesianische Steue-
rung der gesamtwirtschaftlichen Nachfrage bemiihte (Meyer 2007). Wie gezeigt,
hat diese Politik in der Bundesrepublik nie richtig funktioniert und seit der mo-
netaristischen Wende der Geldpolitik und der Internationalisierung der Kapi-
talmirkte hat sie im nationalen Rahmen auch theoretisch ihren Sinn vetloren
(Scharpf 1987).* Deshalb sollte der Investitionsbegtiff nicht nur bei Art. 115
Abs. 1 Satz 2 GG (wo er die Moglichkeiten der Kreditaufnahme erweitert), son-
dern auch bei Art. 104b Abs. 1 GG (wo er die Moglichkeit von Finanzhilfen
beschrinkt) ersatzlos gestrichen werden.™

34 Aufgrund der neuesten Entwicklungen ist freilich zuzugeben, dass eine international konzer-
tierte monetire und fiskalische Reflation sinnvoll sein kénnte. Aber gerade dafiir erweist sich
die Beschrinkung der Kreditaufnahme und der Finanzhilfen des Bundes auf »Investitionen« als
cher schidlich.

35 Der Vorschlag, Ausgaben fiir Bildung und Wissenschaft in den Investitionsbegriff des Art. 115
GG ecinzubezichen (Zollner 2007), scheitert an den Vorgaben des europiischen Stabilititspak-
tes. Falls aber der Art. 104b GG in seiner jetzigen Fassung beibehalten wird, wire hier eine so
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Stattdessen sollte der Bund wieder in die Lage versetzt werden, auch ohne
wirtschaftspolitische Zweckbindung »besonders bedeutsame Aufgaben der
Linder und der Gemeinden« durch Finanzhilfen zu unterstiitzen. Gemeint
ist damit nicht eine Riickkehr zum freihindigen »Dotationsregime« der Nach-
kriegsjahrzehnte. Deshalb sollten die mit der Reform eingefiigten Vorschriften
iber die Befristung und degressive Ausgestaltung der Finanzhilfen (Art. 104b
Abs. 2 GG) beibehalten werden. Vor allem aber sollte die Entscheidung dariiber
aus der Arkanwelt der Verwaltungsvereinbarungen in das volle Licht der par-
lamentarischen Beratung und Gesetzgebung tiberfiihrt werden. Und selbst wo
die konkrete Finanzhilfe nur wenigen Lindern zugute kime, sollte das Gesetz
die Zustimmung des Bundesrates erfordern. Eine diesen Uberlegungen entspre-
chende Regelung hitte dann etwa den folgenden Wortlaut:

Der Bund kann den Lindern Finanzhilfen fiir gesamtstaatlich bedeutsame Aufgaben der Lin-
der und der Gemeinden (Gemeindeverbinde) gewihren. Das Nihere wird durch Bundesge-
setz, das der Zustimmung des Bundesrates bedarf, geregelt. Die Finanzhilfen sind befristet zu
gewihren und im Zeitablauf mit fallenden Jahresbetrigen zu gestalten.

4.3.3 Fazit

Im Zentrum einer Reform der Finanzverfassung sollte nach dem bisher Gesag-
ten die Herstellung einer erweiterten Steuerautonomie fiir die Linder — und in
der Konsequenz dann auch fiir den Bund — stehen. Sie ist der Schlussel fiir die
Fihigkeit der Linder, erweiterte Gesetzgebungskompetenzen auch tatsichlich zu
nutzen, ohne dass sie mit jeder landespolitischen Initiative an uniibersteigbaren
fiskalischen Barrieren scheitern mussten. Damit kénnte es auch zu einer genuin
demokratischen Aufwertung der Landespolitik kommen. Wenn die Birger auch
zwischen moglichen Steuersenkungen und dem Ausbau staatlicher Leistungen
zu wihlen hitten, wire es sogar méglich, dass es in Landtagswahlen nicht mehr
in erster Linie um Auseinandersetzungen tiber die Bundespolitik geht.

Aber der Einfiihrung einer erweiterten Steuerautonomie stehen aufseiten
der Linder viele Bedenken gegentiber. Fines davon betrifft den technischen
Zusammenhang zwischen Steueraufkommen und Finanzausgleich. Wenn aber
— bei unverindertem Ausgangsniveau — kiinftige Anderungen sich an der Ent-
wicklung der Wirtschaftskraft statt an der Finanzkraft der Lander orientierten,
dann wiirde der Finanzausgleich Steuererhéhungen nicht mehr bestrafen und
Steuersenkungen nicht belohnen. Dann aber kénnte die Landespolitik autono-

erweiterte Interpretation des Investitionsbegriffs gewiss zu begriien (Meyer 2007: 271). Far
das Wirtschaftswachstum jedenfalls kénnen Ausgaben fiir Forschung und Entwicklung oder
Ausbildung nutzlicher sein als gleich teure Beton-Investitionen.
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me Steuerkompetenzen tatsichlich zu einer demokratisch verantworteten poli-
tischen Gestaltung nutzen.

Das zweite Bedenken betrifft die Folgen der dann méglichen Steuerkon-
kurrenz zwischen den Lindern. Diese sind, so habe ich zu zeigen versucht, in
der bisherigen deutschen Diskussion erheblich tiberschitzt worden. Thre tat-
sichliche Bedeutung koénnte auf ein unschidliches Niveau reduziert werden,
wenn die Gesetzgebungs- und Ertragszustindigkeit fiir Steuern auf besonders
mobile Steuerquellen (Unternehmensgewinne und Kapitalertrige) dem Bund
zugeordnet wiirde — selbstverstindlich bei entsprechender Kompensation in der
Zuordnung anderer Steuern. Mit dieser Vorgabe koénnten dann in der Tat die
Linder ein erhebliches und auch der Bund ein héheres Mal3 an steuerpolitischer
Autonomie gewinnen.

Fur die wirtschaftsschwachen Linder bliebe dabei freilich immer noch ein
Problem: Sie wiren zwar nicht der beflirchteten Steuersenkungskonkurrenz aus-
gesetzt (weil die wirtschaftsstarken Lander dabei mehr zu verlieren hitten), aber
sie konnten durch SteuererhGhungen auch nur ein vergleichsweise geringes Zu-
satzeinkommen erzielen. Ebenso wie im richtigen Leben kénnten also auch im
Verhiltnis zwischen den Lindern die Reichen sich mehr leisten als die Armen.
Im Prinzip wire diese Differenz bei politisch gewollten Zusatzeinkommen hin-
zunehmen — jedenfalls sofern dadurch gesamtstaatlich bedeutsame Leistungen
in den wirtschaftsschwachen Lindern nicht infrage gestellt werden. Wo dies aber
der Fall wire, da dirften verfassungsrechtliche Hindernisse einer bundespoli-
tischen Willensbildung tiber mégliche Unterstiitzungsmalinahmen nicht entge-
genstehen. Insofern erscheint die Zulassung politisch legitimierter (und verfas-
sungsrechtlich nicht beschrinkter) Finanzhilfen des Bundes fiir gesamtstaatlich
bedeutsame Aufgaben der Linder als eine notwendige Voraussetzung fiir die
Zustimmung der schwicheren Linder zu einer erweiterten Steuerautonomie.

4.4 Gestaltungsféderalismus: Autonom und
gemeinvertriglich

Dies also sind die Konturen einer Foderalismusreform, die tatsdchlich in der
Lage wire, die politischen Handlungsmdglichkeiten des Bundes wie der Linder
zu erweitern. Sie verzichtet auf den Versuch einer strikten Trennung der Kom-
petenzen von Bund und Lindern, die im unitarischen Bundesstaat bei der gege-
benen Funktionsverflechtung zwischen Bund und Lindern und dem ebenfalls
gegebenen Mehrebenencharakter fast aller Politikfelder nicht zu brauchbaren
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Loésungen fithren konnte. Bei feinkorniger Abgrenzung kime es zu einer Frag-
mentierung der Kompetenzen, die weder dem Bund noch den Lindern Gestal-
tungsmoglichkeiten verschafften. Bei breiterem Zuschnitt kommt es dagegen
entweder zu unnétiger und ineffizienter Uber—Zenttalisierung, wenn der Bund
einheitliche Regeln fiir Sachverhalte formuliert, die besser im LLand oder in der
Kommune unterschiedlich geregelt wiirden. Oder es kommt zu Dezentralisie-
rungsproblemen, wenn das Land fir Angelegenheiten zustindig wird, die eine
einheitliche Regelung erfordern. Im Prinzip sind solche Zuordnungsfehler nicht
vermeidbar. Vom Versuch, sie zu korrigieren, lebt zwar eine ganze Industrie von
Organisations- und Unternchmensberatern. Aber wenn deren Rezepte tber-
haupt in die Praxis umgesetzt werden, dann I6sen sie typischerweise das eine
Problem auf Kosten des anderen und leisten so ihren Beitrag zu den periodisch
wechselnden Zentralisierungs- und Dezentralisierungskampagnen im privaten
und offentlichen Sektor.

Eine Verfassungsreform sollte sich von solchen Moden nicht leiten las-
sen. Sie sollte akzeptieren, dass keine einigermallen gerdumige Zuordnung von
Kompetenzen fiir alle Zwecke und kiinftigen Herausforderungen richtig sein
kann. Stattdessen geht es darum, flexible Anpassungsmechanismen zu institu-
tionalisieren, mit denen in der Praxis sichtbar werdende Zuordnungsfehler ad
hoc korrigiert werden kénnen. Es ist klar, dass solche Korrekturen nicht von
einer Seite oktroyiert werden diirfen. Aber die deutsche Politikverflechtung hat
mit ihren Konsenserfordernissen die wechselseitige Fesselung institutionalisiert,
anstatt fallweise notwendige Korrekturen zu erméglichen. Diese Fesseln gilt es
zu lockern, ohne dass die der konkurrierenden Gesetzgebung zugrunde liegende
Einsicht in die wechselseitige Durchdringung von Bundes- und Landesaufgaben
missachtet werden dirfte. Die Anforderungen widersprechen sich nicht, aber es
istin der Tat schwer, Losungen zu finden, die sie gleichermaBien berticksichtigen
— die also die Autonomie der Politik in Bund und Lindern steigern und doch
deren Gemeinvertriglichkeit sichern kénnen.

Die hier vorgeschlagenen Reformen der Reform kénnten in ihrer Kombi-
nation die bundesstaatliche Ordnung diesem Ziel niher bringen. Thre kritischen
Elemente sind:

1. Die Einfithrung bedingter (das heif3t einer politischen oder gerichtlichen
Gemeinvertriglichkeitsprifung unterworfener) Abweichungsrechte der Lin-
der von bundesgesetzlichen Regelungen im Bereich der konkurrierenden
Gesetzgebung bei gleichzeitiger Streichung der Erforderlichkeitsklausel des
Art. 72 Abs. 2 GG

2. Die (ergebnisneutrale) Umstellung der Kriterien des Finanzausgleichs auf
die unterschiedliche Wirtschaftskraft der Linder.



158 KariTeEL 4

3. Die Ausweitung der autonomen Steuergesetzgebung der Linder bei gleich-
zeitiger Ubertragung der Gewinn- und Kapitalertragssteuern in die aus-
schlieBliche Gesetzgebung des Bundes.

4. Die Méglichkeit der Mitfinanzierung des Bundes bei gesamtstaatlich wichti-
gen Aufgaben der Linder.

Die Vorschlige zu Ziffer 1 und 3 wiirden, wie gezeigt, die autonomen Hand-
lungsméglichkeiten nicht nur der Linder, sondern auch des Bundes erheblich
ausweiten. Bei den Steuerkompetenzen sollte die Ubertragung der Korper-
schaftsteuer (und soweit abgrenzbar, aller Steuern auf Kapitalertrige) auf den
Bund, die Méglichkeiten einer ruinésen Steuerkonkurrenz zwischen den Lin-
dern so weit vermindern, dass die Befiirchtungen der schwicheren Linder ge-
gen eigene Steuerkompetenzen ausgerdumt werden kénnen. Nur dann kénnte
auch die Kreditaufnahme der Linder wirksam begrenzt werden. Der Vorschlag
zu Ziffer 4 geht davon aus, dass es nicht nur in der Forschungsférderung und
im Bildungswesen, sondern auch in anderen Bereichen Aufgaben der Linder
geben wird, die wegen ihrer gesamtstaatlichen Bedeutung einer Privilegierung
gegentber anderen Landesaufgaben bedirfen. Die Eroffnung dieser Option
ist nicht nur sachlich gerechtfertigt, sondern erscheint auch notwendig, um die
Zustimmung der schwicheren Linder zu den zuvor genannten Reformen zu
gewinnen.

In dieser Kombination von Reformelementen konnte, so denke ich, der deut-
sche Bundesstaat tatsichlich die problem- und biirgernahe Innovationsfahigkeit
gewinnen, die dem Féderalismus in der Theorie zugeschrieben wird, die er aber
in der Praxis der deutschen Politikverflechtung nie erreichen konnte. Er kénnte
die von der Féderalismusreform I angestrebte hohere politische Handlungsfa-
higkeit von Bund und Lindern erreichen, ohne die normativen Verpflichtungen
zum solidarischen Ausgleich und zur Gemeinvertriglichkeit der Politik auf bei-
den Ebenen verletzen zu missen. Politische Forderungen kénnten dann nicht
mehr mit dem bloBen Hinweis auf Haushaltszwinge abgeblockt werden, und
die Landesparteien kénnten und miissten sich in ihren Wahlprogrammen zwi-
schen Steuersenkung und Leistungsverbesserung positionieren. Kurz: Die Lan-
despolitik kénnte so interessant werden, dass Landtagswahlen nicht linger als
Popularititstest der Bundesregierung inszeniert werden miissen. Ahnlich positiv
wiren die Effekte fur den Bund, wenn dieser die alleinige Entscheidungs- und
Ertragshoheit fiir die Kapitalsteuern und fiir seinen Anteil an der Einkommen-
steuer erhielte. Mit anderen Worten: Wenn die Linder und der Bund tatsichlich
ein héheres Maf3 autonomer politischer Gestaltungsfihigkeit gewinnen wollten,
so wire dies auch unter den unverinderten Rahmenbedingungen der legislativ-
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administrativen Verflechtung, des normativen Anspruchs auf regional gleich-
wertige Lebensverhiltnisse und der nach GréBe und Wirtschaftskraft unglei-
chen Linder erreichbar.

Aber unter den Bedingungen eines Féderalismus ohne Foderalisten sind dies
Aussagen im Konjunktiv. Wahrscheinlicher als die Verstindigung auf eine Kom-
bination realisierbarer Reformelemente ist ein Szenario, in dem die stid- und
westdeutschen Linder eine Revision der soeben beschlossenen Regeln iiber Fi-
nanzhilfen und Mischfinanzierung verweigern, in dem die wirtschaftsschwachen
Linder dann auch keinen Grund sehen, sich auf erweiterte Steuerautonomie
einzulassen, und in dem der Bund deshalb auch keinen Grund sieht, weitere Ab-
weichungsrechte der Linder in Betracht zu ziehen. Dann werden die politischen
Handlungsméglichkeiten des Bundes und der Linder so beschrinkt bleiben,
wie sie nach der Foderalismusreform I eben beschrinkt blieben. Daran wird
auch dieses Buch nichts dndern kénnen. Es sollte aber zeigen, dass ein besseres
Ergebnis nicht nur winschenswert, sondern auch méglich und potenziell kon-
sensfihig gewesen wire.
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Dietmar Braun

Die politische Steuerung

der Wissenschaft

Ein Beitrag zum »kooperativen Staat«
1997. 450 Seiten

Renate Mayntz

Soziale Dynamik und politische
Steuerung™

Theoretische und methodologische
Uberlegungen

1997. 342 Seiten

Marian Dohler

Die Regulierung von
Professionsgrenzen™

Struktur und Entwicklungsdynamik
von Gesundheitsberufen im inter-

nationalen Vergleich
1997. 248 Seiten

Jurgen Wasem

Vom staatlichen zum kassen-
irztlichen System™

Eine Untersuchung des Transforma-
tionsprozesses der ambulanten drztli-
chen Versorgung in Ostdeutschland
1997. 333 Seiten

Roland Czada, Gerhard Lehmbruch
(Hg)

Transformationspfade in
Ostdeutschland

Beitrige zur sektoralen Vereinigungs-
politik

1998. 421 Seiten

Jelle Visser, Anton Hemerijck

Ein hollindisches Wunder?*
Reform des Sozialstaates und Beschaf-
tigungswachstum in den Niederlanden
1998. 272 Seiten

Susanne K. Schmidt
Liberalisierung in Europa™
Die Rolle der Europiischen
Kommission

1998. 403 Seiten

Tobias Robischon
Telekommunikationspolitik

im deutschen Einigungsprozef3
Steuerung und Eigendynamik
sektoraler Transformation

1998. 254 Seiten

Hans-Willy Hohn

Kognitive Strukturen und
Steuerungsprobleme der Forschung
Kernphysik und Informatik im
Vergleich

1998. 354 Seiten

Wolfgang Streeck (Hg;)
Internationale Wirtschaft,
nationale Demokratie
Herausforderungen fiir die
Demokratietheorie

1998. 209 Seiten

Reiner Grundmann
Transnationale Umweltpolitik
zum Schutz der Ozonschicht™
USA und Deutschland im Vergleich
1999. 402 Seiten

Fritz W. Scharpf

Regieren in Europa™
Effektiv und demokratisch?
1999. 201 Seiten
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Jens Altemeier

Foderale Finanzbeziehungen unter
Anpassungsdruck™

Die Regelung vereinigungsbedingter
Verteilungskonflikte in der Verhand-
lungsdemokratie

1999. 279 Seiten

Raymund Werle, Uwe Schimank (Hg,)
Gesellschaftliche Komplexitit und
kollektive Handlungsfihigkeit™
2000. 319 Seiten

Werner Eichhorst

Europiische Sozialpolitik zwischen
nationaler Autonomie und Markt-
freiheit™®

Die Entsendung von Arbeitnehmern
in der EU

2000. 333 Seiten

Volker Schneider
Durchbrochene Gleichgewichte
Institutionelle Evolution in der
Telekommunikation 1800 bis 2000
2001. 344 Seiten

Renate Mayntz (Hg,)

Akteure — Mechanismen — Modelle
Zur Theoriefihigkeit makro-sozialer
Analysen

2002. 236 Seiten

Susanne Liitz

Der Staat und die Globalisierung
von Finanzmirkten

Regulative Politik in Deutschland,
GroBbritannien und den USA
2002. 354 Seiten

Philipp Genschel

Steuerwettbewerb und Steuer-
harmonisierung in der Européischen
Union

2002. 313 Seiten

Renate Mayntz, Wolfgang Streeck (Hg,)
Die Reformierbarkeit der
Demokratie®

Innovationen und Blockaden

2003. 367 Seiten

Martin Hopner

Wer beherrscht die Unternehmen?*
Sharcholder Value, Managerherrschaft
und Mitbestimmung in Deutschland
2003. 265 Seiten

Wolfgang Streeck, Martin Hopner (Hg.)
Alle Macht dem Markt?*

Fallstudien zur Abwicklung der
Deutschland AG

2003. 289 Seiten

Britta Rehder

Betriebliche Biindnisse fiir Arbeit
in Deutschland®

Mitbestimmung und Flichentarif
im Wandel

2003. 296 Seiten

Henrik Endetlein

Nationale Wirtschaftspolitik in der
europiischen Wihrungsunion
2004. 228 Seiten

Steffen Ganghof

Wer regiert in der Steuerpolitik?
Einkommensteuerreform in Deutsch-
land zwischen internationalem Wett-
bewerb und nationalen Verteilungs-
konflikten

2004. 195 Seiten

Oliver Treib

Die Bedeutung der nationalen
Parteipolitik fiir die Umsetzung
europdiischer Sozialrichtlinien
2004. 298 Seiten
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Miriam Hartlapp

Die Kontrolle der nationalen Rechts-
durchsetzung durch die Europdische
Kommission

2005. 254 Seiten

Steffen Ganghof, Philip Manow (Hg;)
Mechanismen der Politik
Strategische Interaktion im deutschen
Regierungssystem

2005. 277 Seiten

Simone Leiber

Europiische Sozialpolitik und
nationale Sozialpartnerschaft
2005. 281 Seiten

Lothar Krempel

Visualisierung komplexer Strukturen
Grundlagen der Darstellung meht-
dimensionaler Netzwerke

2005. 216 Seiten

Armin Schifer

Die neue Unverbindlichkeit
Wirtschaftspolitische Koordinierung
in Europa

2005. 259 Seiten

Jurgen Beyer

Pfadabhingigkeit

Uber institutionelle Kontinuitit,
anfillige Stabilitdt und fundamentalen
Wandel

2006. 291 Seiten

* Titel steht im Internet zum
Download (pdf) zur Verfiigung:
www.mpifg.de/pu/mpifg_books_pdf.asp

Jens Beckert, Bernhard Ebbinghaus,
Anke Hassel, Philip Manow (Hg.)
Transformationen des Kapitalismus
Festschrift fiir Wolfgang Streeck zum
sechzigsten Geburtstag

2006. 465 Seiten

Ulrich Dolata, Raymund Werle (Hg,)
Gesellschaft und die Macht

der Technik

Soziookonomischer und institutioneller
Wandel durch Technisierung

2007. 312 Seiten

Simone Burkhart

Blockierte Politik

Ursachen und Folgen von »Divided
Government« in Deutschland
2008. 223 Seiten

Martin Hépner, Armin Schifer (Hg,)
Die Politische Okonomie der
europiischen Integration

2008. 451 Seiten

Renate Mayntz

Uber Governance

Institutionen und Prozesse politischer
Regelung

2009. 171 Seiten
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