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Perspektiven des Foderalismus in Deutschland

Von Dr. Arthur Benz, Speyer*

Die bundesstaatliche Ordnung des Grundgesetzes hat
sich in den vierzig Jahren des Bestehens der Bundesre-
publik Deutschland ohne Zweifel bewahrt. Das Zusam-
menwirken von zentraler Regulierung und dezentralem
Vollzug, die Verbindung von territorialer Autonomie
und Kooperation zwischen den Gebietskdrperschaften
sowie horizontale wie vertikale Mechanismen des Fi-
nanzausgleichs trugen wesentlich zur Stabilisierung
des politischen Systems bei. Inzwischen ist die Funk-
tionsfahigkeit des kooperativen Fdderalismus in zwei-
facher Weise bedroht: Zum einen scheint die europai-
sche Integration dazu zu fiihren, daR Handlungsspiel-
raume der Lander und ihre Mitwirkungsrechte an der
Formulierung zentraler Politiken beschnitten werden.
Zum anderen ergeben sich nach der Vereinigung
Deutschlands Disparitaten zwischen den alten und
neuen Bundeslandern, die unausgewogene Machtver-
halrfiisse und erhebliche Verteilungskonflikte zwischen
den Gebietskdrperschaften bewirken. Der kooperative
Bundesstaat Steht damit vor seiner schwersten Bewé&h-
rungsprobe. Wie er diese bestehen wird, hangt davon ab,
ob Bund und Léander in der Lage sind, in gemeinsamer
Politik die bestehenden foderativen Strukturen an die
neuen Gegebenheiten ajizupassen.

Anmerkung der Scliriftleitung: Der Verfasser isl Hochschulas-
sislent an der Hochschule fir Verwallungsunssenschafien
Speyer.

Die Offentliche Verwaltung - Juli 1991 - Heft 14

l. Strukturmerkmale des deutschen
Bundesstaates

W issenschaftliche Prognosen, die mehr als bloRe Speku-
lation sein wollen, mussen sich auf eine Theorie stutzen,
die Angaben Uber die Entwicklungslogik ihres Gegen-
standsbereichs macht. Wenn wir uns mit der Zukunft des
Bundesstaates befassen, stehen wir vor der Schwierig-
keit, daB es bis heute keine Theorie des foderativen Sy-
stems gibt und man allenfalls auf einzelne Bausteine ei-
ner mdglichen Theorie zurickgreifen kannl

Im Mittelpunkt einer sozialwissenschaftlichen Theorie
des Bundesstaates miRte die Erkenntnis stehen, daf der
Fdderalismus sich durch eine spezifische Dialektik aus-
zeichnet. Er vereinigt in sich widersprichliche Prinzipien
wie territoriale Einheit und Besonderheit, Zentralisation
und Dezentralisation, Autonomie und Kooperation,
Gleichwertigkeit und Verschiedenheit2 Das spannungs-
reiche Zusammenspiel dieser Organisationsprinzipien,
die nie vollstdndig harmonisiert werden kdnnen, macht

1 Vgl. Arthur Benz,
Opladen 1985.

2 Vgl. dazu etwa Pierre Duclos, L’Etre fédéraliste. Paris 1968;
Carl Joachim Friedrich, Nationaler und internationaler Fode-
ralismus in Theorie und Praxis, Politische Vierteljahresschrift
5, 1964. S. 154-167; Rainer-OlafSchullze, Féderalismus als Al-
ternative? Uberlegungen zur Reorganisation von Herrschaft,
ZParl. 1990, S. 475-496.
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den Bundesstaat zu einer. Staatsorganisation, die einer-
seits am besten aufdie Bedurfnisse einer demokratischen
und sozialstaatlichen Politik zugeschnitten ist, weil sie
neben gesamtstaatlich generalisierter Regulierungs- und
Verteilungspolitik auch die Beriucksichtigung regionaler
und lokaler Belange fordert, die andererseits aber auch
immer latent gefédhrdet ist, wenn eine Seite der dialekti-
schen Spannung dominant wird.

Diese Gefahrdungstendenzen verwirklichen sich in ein-
zelnen Bundesstaaten in unterschiedlicher Weise, und die
Art, in der dies geschieht, hdngt letzten Endes von der
institutionellen Struktur des foderativen Systems ab.
Denn diese hat die Beziehungen zwischen zentralen und
dezentralen Gebietskdrperschaften so zu kanalisieren,
daB deren immer vorhandenes Streben nach Macht-,
Kompetenz- und Autonomiegewinn und deren unter-
schiedliche inhaltliche Interessen austariert werden. Be-
vor man Uber kinftige Entwicklungen des deutschen
Bundesstaates spekuliert, ist es deshalb notwendig, sich
dessen spezifische Struktureigenschaften, also die Aus-
prdgung der Aufgabenverteilung, der Entscheidungspro-
zesse und der Ressourcenverteilung zwischen Bund und
Lé&ndern, zu verdeutlichen.

I. Aufgabenverteilung: Zentrale Gesetzgebung und
dezentraler Vollzug

Die Art, wie die Kompetenzen fur 6ffentliche Aufgaben
auf zentrale und dezentrale Gebietskdrperschaften aufge-
teilt werden, giltallgemein als eines der wichtigsten Wirk-
samkeitskriterien eines Bundesstaates. Die Verfassung
setzt dafur den Rahmen, indem sie die Zustdndigkeiten
des Bundes enumerativ auflistet, in den lbrigen Berei-
chen aber von einer Zustdndigkeit der Lander ausgeht.
Entscheidend ist aber die tatsdchliche Auslibung von
Kompetenzen und ihre Verdnderung, wenn Umfang und
AusmaR der Staatstétigkeit zu- oder abnehmen.

Uber die Frage, ob staatliche Aufgaben in einem Bundes-
staat dem Zentralstaat oder den dezentralen Gebietskor-
perschaften Ubertragen werden sollen, 14Bt sich endlos
streiten. Eindeutige Kriterien fir die Aufgabenverteilung
gibt es nicht, wenngleich sich die Fdderalismustheorie
immer wieder darum bemiht hat34 Selbst wenn solche
Kriterien allgemeine Anerkennung finden sollten, so laRt
sich im Einzelfall oft keine klare Entscheidung fir eine
Zentralisierung oder Dezentralisierung der Aufgabener-
fullung ableiten. Die praktische Erfahrung zeigt, daf
diese Entscheidung nicht nach dem abstrakten Charakter
einer Aufgabe zu treffen ist, sondern auch davon abhéngt,
wie eine Aufgabe erledigt wird, und dies wiederum ergibt
sich nejjaen situativen Gegebenheiten vor allem aus politi-
schen Erwdgungen'.

3 Insbesondere- die - normativ ausgerichtete - dkonomische
Theorie des Foderalismus: etwa René L. Frey, Zwischen Féde-
ralismus und Zentralismus. Bern, Frankfurt 1977; Erich Thoni,
Okonomische Theorie des Féderalismus, Baden-Baden 1985;
ferner Max Frenkel, Foderalismus und Bundesstaat, Band I:
Foderalismus, Bern u.a. 1984. Aus verfassungsrechtlicher
Sicht lassen sich in diesem Zusammenhang die Grundsitze
von Art. 72 Abs. 2 GG sowie das Subsidiaritatsprinzip anfih-
ren.

Eine Wirtschaftspolitik etwa, die auf Deregulierung und freien
Wettbewerb setzt, 148t sich - so paradox dies klingen mag -
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Von dieser Problematik ist keine Form der Aufgabenver-
teilung im Bundesstaat frei. Auch die in der Bundesrepu-
blik gewéhlte Losung bietet keine Garantie flr eine opti-
male Zuordnung der Kompetenzen. Vielfach wird ja be-
klagt, daR trotz der verfassungsrechtlichen Vermutung
fureine Zustdndigkeitder L&nder im Bereich der konkur-
rierenden Gesetzgebung eine Ubermé&RBige Zentralisie-
rung eingetreten ist. Allerdings sind im deutschen Bun-
desstaat Zentralisierungs- oder Dezentralisierungspro-
zesse keine ,Nullsummen-Spiele“, bei denen der eine
verliert, was der andere gewinnt. Das hegt an der funktio-
nalen Gewaltenteilung5 wonach im wesentlichen dem
Bund die Gesetzgebung und den Léndern der Vollzug der
Gesetze Ubertragen ist. Wenn der Bund die Gesetzgebung
fur bestimmte Aufgaben Ubernimmt, so erhalten die L&n-
der in der Regel sowohl Beteiligungsrechte im Gesetzge-
bungsverfahren6als auch Verwaltungskompetenzen zur
Durchfihrung der Bundesgesetze, die normalerweise
durchaus Gestaltungspotentiale bieten’. Beides sichert
ihnen erheblichen EinfluB aufdie Aufgabenerfullung und
bietet Mdglichkeiten, eine ineffektive Zentralisierung zu
korrigieren. Ob bzw. wie sie diese praktizieren, hangt
mehr von politischen Kalkilen als von strukturellen Re-
striktionen ab.

Dieses Zusammenfallen von Zentralisierung und Dezen-
tralisierung bei der Aufgabenlbertragung verhindert
also, da der Bund gegeniber den Léndern auf Dauer
dominant wird. Die L&nder bestimmen mit, wie eine Auf-
gabe erfullt wird, und beeinflussen so Entscheidungen
Uber eine Zentralisierung oder Dezentralisierung. Unita-
risierungstendenzen entspringen deshalb dem Koordinie-
rungsbedarf, der in einer modernen Gesellschaft in vielen
Aufgabenbereichen angelegt ist, oder den politischen
Forderungen nach einer bundeseinheitlichen Regelung,
die meist von den L&ndern geteilt werden, nicht aber der
Steuerungsmacht des Zentralstaats. Sie kédnnen zudem
durch dezentrale Vollzugspraxis konterkariert werden.
Trptz aller Klagen der Lander Uber Kompetenzverluste ist
ja nicht zu Ubersehen, daB im Gesetzesvollzug in weitem
MaRe nicht schematisch Vorschriften angewandt werden,
sondern die Rechtsauslegung mit Adressaten ausgehan-
delt wird. Verhandlungen entwickeln sich in den durch

nur zentral durchsetzen, weil die dezentralen Gebietskdrper-
schaften wegen der regionalen Konkurrenz um W irtschaftsan-
siedlung zu Interventionen in den Markt neigen, wahrend eine
gezielte Steuerung der Investitionstdtigkeit durch direkte An-
reize auf dezentraler Ebene effektiver ist.
5 Vgl. schon Konrad Hesse, Der unitarische Bundesstaat, Karls-
ruhe 1962.
6 Ein Zustimmungserfordernis des Bundesrats ist allerdings
meist davon abhéngig, dal das Bundesgesetz Regelungen
tber das Verwaltungsverfahren enthalt (in 60% aller Falle ist
dies Ursache fir eine Zustimmungsbedurftigkeit; vgl. Michael
Anloni; Zustimmungsvorbehalte des Bundesrats zu Rechtset-
zungsakten des Bundes - Die Zustimmungsbedirftigkeit von
Bundesgesetzen, AOR 1988, S. 332). Man kdnnte daraus schlie-
Ben, dal die Lander ihren EinfluR in der Bundesgesetzgebung
dadurch erreichen, daB sie vielfach aufeigene Regelungskom-
petenzen Uber Verwaltungsorganisation und Verwaltungsver-
fahren verzichten. Politisch relevante Gestaltungsspielrdume
fur die Ladnder liegen allerdings weniger in der Organisations-
und Verfahrensentwicklung, sondern in der inhaltlichen Aus-
fullung von Gesetzen.
Hans Boldt, Nordrhein-Westfalen und der Bund: Zur Einfih-
rung; in: ders. (Hrsg.), Nordrhein-Westfalen und der Bund,
Koln 1989, S. 20-21.
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gesetzliche Regelungen gebotenen Freirdumen, und dies
gerade in politisch bedeutsamen Bereichen wie etwa dem
Umweltschutz oder der Genehmigung von GroRanlagen
(GroRbetriebe, Kraftwerke, Verkehrswege, Entsorgungs-
einrichtungen)@ Ob eine solche ,kooperative* Verwal-
tungspraxis im Einzelfall erwinscht oder unerwiinscht
ist, sei dahingestellt, ihre Existenz belegt aber Hand-
lungsspielrdume der Lander, die vielfach genutzt werden,
um auf konkrete Problemlagen zu reagieren*.

Noch stérker ausgeprégt sind diese Gestaltungsspiel-
rdume in der Leistungsverwaltung, die nicht der gesetzli-
chen Erméchtigung bedarf. Ihre Bedeutung hat im mo-
dernen Wohlfahrtsstaat zweifellos enorm zugenommen.
Infrastrukturversorgung, soziale Dienstleistungen und
W irtschaftsforderung werden nach wie vor von den Lén-
dern maRgeblich beeinfluBt. Die Mitfinanzierung des
Bundes hat die faktische dezentrale Kompetenzerfullung
nicht, wie vielfach behauptet, zentralen Direktiven unter-
worfen'Qin der Realitdt beobachten wir meist eine ,,Koor-
dination von unten“". Wichtige Funktionen erfillen die
Lédnder (zusammen mit den Kommunen) ferner bei der
Schaffung der Standortbedingungen fur die Wirtschaft
(Industriepolitik)

Damit soll nicht behauptet werden, dal die Kompetenzen
des Bundes und der L&ander eine optimale Aufgabenerfil-
lung garantieren. Es gibt zweifellos Aufgabenbereiche, in
denen weniger detaillierte Regelungen zweckméRig wa-
ren, und solche, in denen klarere Vorgaben fir den Voll-
zug in den Lé&ndern zu fordern sind. Wie zentrale Rege-
lungsbhedarfe ausgefiullt und dezentrale Entscheidungs-
spielrdume bestimmt werden, kann aber nur im Einzelfall
und unter Bertcksichtigung der Art der Aufgabe ent-
schieden werden. Ursachen von Defiziten liegen also we-
nigerin der Aufgabenstruktur des Bundesstaates, als viel-
mehr in deren Ausfullung durch die Politik von Bund
und Landern. Die bundesstaatliche Kompetenzordnung

8 Eberhard Bohne, Der informale Rechtsstaat, Berlin 1981; Her-

mann Hill (Hrsg.), Verwaltungshandeln durch Vertrdge und

Absprachen, Baden-Baden 1990; Bernd Holznagel, Konfliktlo-

sung durch Verhandlungen, Baden-Baden 1990; Renate

Mayntz et al., Vollzugsprobleme der Umweltpolitik, Stuttgart,

Mainz, Kdéln, 1978; Emst-Hasso Ritter, Das Recht als Steue-

rungsmedium im kooperativen Staat, Staatswissenschaft und

Staatspraxis 1,1990, S. 50-88; Arieli A. Ullmann. Industrie und

Umweltschutz. Implementation von Umweltschutzgesetzen in

deutschen Unternehmen, Frankfurt 1982.

Vgl. dazu auch Thomas Ellwein, Uber Verwaltungskunst oder;

Grenzen der Verwaltungsfihrung und der Verwaltungswis-

senschaft, Staatswissenschaft und Staalspraxis 1, 1990,

S .89-104.

10 Dietrich Garliehs, Grenzen staatlicher Infrastrukturpolitik.
Bofid/Lander-Kooperation in der FernstraBenplanung, Kénig-
stein 1980; Carl Bohret/Wemer JannlEva Kronenwell, Hand-
lungsspielrdume und Steuerungspotential der regionalen Wirt-
schaftsforderung, Baden-Baden 1982.

11 Fritz W. mScharpf/Bemd ReissertlFritz Schnabel. Politikver-
flechtung- Theorie und Empirie des kooperativen Féderalis-
mus in der Bundesrepublik, Kronberg 1976, S. 61.

12 Vgl. Arthur Benz, Anpassungsprozesse in der fdderativen
Staatsorganisation der"Bundesrepublik Deutschland, Speye-
rer Forschungsberichte 63, Speyer 1987, S. 63-67; Fritz IV.
Scharpf, Regionalisierung des Europdischen Raums. Die Zu-
kunft der Bundeslander im Spannungsfeld zwischen EG,
Bund und Kommunen; in: Ulrich von Alemann/RolfG. Heinzei
Bodo Hombach (Hrsg.), Die Kraft der Region. Nordrhein-W est-
falen in Europa. Bonn 1990, S. 40.
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14Rt bei der Vorbereitung und beim Vollzug von Gesetzen
im Prinzip genligend Spielrdume fur politische Entschei-
dungen der Lénder, um den Belangen und spezifischen
Problemen ihres Gebiets Rechnung zu tragen. Ob und
wie sie genutzt werden, héngt von deren Handlungshe-
reitschaftund Handlungsfahigkeit ab.

2. Entscheidungsprozesse: Autonomie und
Kooperation

Der bundesstaatlichen Kompetenzordnung, die nicht
Aufgabenbereiche, sondern Funktionen der Gesetzge-
bung und der Verwaltung aufteilt, entspricht eine starke
Verflechtung zwischen Bund und Lé&ndern in Entschei-
dungsprozessen. Begrinden &Rt sich dies mit der alten'3
verwaltungswissenschaftlichen Erkenntnis, dal Gesetz-
gebung und Programmformulierung die praktischen Er-
fahrungen der vollziehenden Verwaltung dber Rege-
lungsbedarf und Regelungsart aufnehmen missen. Ko-
operation gilt deshalb zu Recht als Strukturprinzip des
deutschen Bundesstaates. Es findet seine Grundlagen im
Grundgesetz der Bundesrepublik, seine Urspringe las-
sen sich auf die Verfassung von 1871 zurlckverfolgen
Die Beteiligung der L&nder an der Gesetzgebung des
Bundes sowie vielfdltige formelle und informelle Mecha-
nismen der Koordinierung der Politik zwischen Bund
und Landern verwirklichen dieses Prinzip.

So wenig wie die Lander durch Kompetenzzentralisie-
rung zu reinen Ausfihrungsinstanzen degradiert wurden,
so wenig trifft es zu, daB die Kooperation zwischen Bund
und Landern oder zwischen den L&ndern untereinander
die Entscheidungsautonomie der Ld&nder ,ausgehdhlt
hat. Naturlich kénnen die Landesparlamente und -regie-
rungen ihre Politik nicht ohne Beachtung der Interessen
des Bundes oder anderer L&nder verfolgen; dies zu ver-
hindern ist ja gerade der Sinn des foderativen Prinzips.
Sie sind aber in der Lage, die besonderen regionalen
Interessen fur die Bevdlkerung ihres Gebietes selbstan-
dig zu definieren und in die Koordinationsprozesse mit
den anderen  Gebietskdrperschaften einzubringen.
Selbstbestimmung der Lé&nderinteressen ist Vorausset-
zung von Kooperation, soll diese nicht zu Abhéngigkeit
und Aulensteuerung degenerieren.

Die Balance von Autonomie und Kooperation in den
Entscheidungsprozessen des Bundesstaates ist schwer zu
halten. Schon in der alten Bundesrepublik war sie durch
unterschiedliche Tendenzen gestort. Institutionalisierte
Kooperationszwénge zwischen Bund und Léndern erwie-
sen sich oft als kontraproduktiv und fuhrten zu Entschei-
dungsblockaden, wenn Konflikte ausgeprégte ideologi-
sche Divergenzen widerspiegelten, wie dies beispiels-
weise in der Bildungspolitik'5der Fall war. Zu Lasten der
dezentralen Autonomie ging auch die parteipolitische In-
tegration der Bundes- und Landespolitik; Vielfach wirk-

13 Vgl. schon Lorenz von Stein, Handbuch der Verwaltungslehre.
1 Teil: Der Begriff der Verwaltung und das System der positi-
ven Staatswissenschaften, Stuttgart (3. Aull.) 1887. S. 29.

14 Arthur Benz, Regierbarkeit im Bundesstaat; in: Stephan von
BandemerlGotlrik Wewer (Hrsg.), Regierungssystem und Re-
gierungslehre, Opladen 1989, S. 182.

15 Heutrich Mading, Federalism and Educalion Planning in the
Federal Republic of Germany, Publius 19, No. 4 (Fall), 1989,
S. 115-131.
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ten bundespolitische Erwdgungen Uber die politischen
Parteien auf Entscheidungen von Landtagsfraktionen
und Landesregierungen ein, die sich zu entsprechenden
Rucksichtnahmen gezwungen sahen.

Diese Tatsachen wurden in der Fdderalismusforschung
als Steuerungsprobleme, die sich aus der wechselseitigen
Hemmung von Bundes- und Landespolitik ergeben ",
und als Legitimationsdefizite, die sich in der Beeintrach-
tigung des ParteienwettbewerbsR und insbesondere im
EinfluBverlust der Landesparlamente” zeigen, analy-
siert® Eigentliche Ursache dieser Probleme ist die Mehr-
stufigkeit der Entscheidungsprozesse im kooperativen
Bundesstaat, in denen Verhandlungen zwischen den Ge-
bietskdrperschaften (als Ausdruck von bundesstaatlicher
Kooperation) mit Willensbildungs- und Entscheidungs-
prozessen innerhalb der Bundeslander (in denen sich de-
ren Autonomie verwirklicht) verknipft sind. Vermutet
wird nun, daB die Verflechtung zwischen Bund und Lé&n-
dern die parlamentarischen Entscheidungsverfahren zur
Bedeutungslosigkeit verurteilt habe, weil kooperative
Entscheidungen im Bundesstaat nur durch eine Reduzie-
rung des Konfliktniveaus und damit der Interessenviel-
falt der Landespolitiken mdglich wirden, und dal ande-
rerseits die Befriedung regionaler politischer Interessen
nur durch einen systematischen Verzicht auf redistribu-
tiv wirkende, in Besitzstdnde und Verteilungsstrukturen
eingreifende MaRnahmen erreichbar sei.

Diese Analysen stellen eine Dominanz der (fur Blockaden
anfalligen) sektoralen Verwaltungskooperation zwischen
Gebietskdrperschaften zu Lasten der dezentralen Auto-
nomie und der territorialen Komponente der Staatsorga-
nisation fest. Zumindest in den 80er Jahren kénnen wir
allerdings eine tendenzielle Umkehr dieses Verhdltnisses
beobachtend Ursache dafur waren verdnderte Problem-
lagen, die eine Anpassung von politischen Programmen
erforderten. Dies geschah, indem verfestigte sektorale
Verwaltungskooperation durch Verhandlungen auf Re-
gierungs- und Parteiebene ergdnzt oder ersetzt wurde, die

(2]

16 Scharpf/Reissert/Schnabel (Anm. I1).

17 Gerhard Lehmbruch, Parteienwettbewerb
Stuttgart 1976.

18 Thomas Ellwein bezeichnete den bundesrepublikanischen
Bundesstaat als Ausprdgung eines ,Verwaltungsféderalis-
mus“; Thmnas Ellwein/Joachim Jens Hesse, Das Regierungssy-
stem der Bundesrepublik Deutschland, Opladen (6. Aufl.)
1987, S. 83. Vgl. ferner Hermann Eicher, Der Machtverlust der
Landesparlamente. Historischer Riickblick, Bestandsauf-
nahme, Reformanséatze, Bonn 1988.

19 Vgl. auch Fritz W. Scharpf, Die Politikverflechtungsfalle: Eu-
ropédische Integration und deutscher Féderalismus im Ver-
gleich,- Politische Vierteljahresschrift 26, 1985, S.323-356;
ders.,zSter Bundesrat und die Kooperation auf der ,dritten
Ebene®; in: Bundesrat (Hrsg.), Vierzig Jahre Bundesrat, Ba-
den-Baden 1989, S .121-162.

20 Auf das dynamische Zusammenspiel zwischen Sektoralisie-
rung und Territorialisierung von Politik wiesen schon Ende
der 70erJahre First und Hesse hin: vgl. Dietrich Furst/Joachim
Jens Hesse, Zentralisierung und Dezentralisierung politischer
Problemverarbeitung? Zur Krise der Politikverflechtung in
der Bundesrepublik; in: Joachim Jens Hesse (Hrsg.), Politik-
verflechtung im fdderativen 'Staat, Baden-Baden 1978,
S. 191-204; dies., Dezentralisierung der Raumordnungspolitik;
in Wolfgang BruderlThomas Ellwein (Hrsg.), Raumordnung
und staatliche Steuerungsfahigkeit, Opladen 1980, S. 177-194;
Dietrich First/Joachim Jens Hesse/Harlmut Richter, Stadt und
Staat, Baden-Baden 1984.

im Bundesstaat,

das Spektrum der realisierbaren Entscheidungsalternati-
ven erweiterten2l Zudem bemihten sich die Lander ver-
starkt, ihrer eigenen Politik deutlicheres Profil zu geben.
Sie reagierten auf erkennbare Struktur-, sozial- und um-
weltpolitische Probleme mit neuen Programmen der
Wirtschaftsforderung, der Arbeitsmarktpolitik und der
Umweltpolitik, erhoben Forderungen an die Gesetzge-
bung des Bundes, die weniger auf parteipolitische Inter-
essen Rucksicht nahmen, als vielmehr regionalen Interes-
sen entsprangen, und trugen so zu einer Politisierung der
Bund-L&nder-Beziehungen bei2 In diesem Zusammen-
hang steht auch, daB die Landesparlamente wieder an
Gewicht zurickgewannen2Gleiches gilt fur die Landes-
organisationen der ParteienX Die KonfLiktregelung in
Bund-Léander-Verhandlungen wurde dadurch zweifellos
erschwert, die zentrale Steuerungsmacht des Bundes wei-
ter beeintrachtigt, sie wurde nunmehr aber durch dezen-
trale ProblemlIdsungsbeitrdge ersetzt oder wenigstens er-
génzt, sei es in Form eigener Programme der Lander oder
in Form von Initiativen, die den Bund unter Handlungs-
druck setztenA

Dies zeigt, dal das Spannungsverhéltnis zwischen Auto-
nomie und Kooperation wirksam blieb und die ,alten*
Bundesldnder in der Lage waren, in bundesstaatlichen
Entscheidungsprozessen regionale Interessen wirksam
zur Geltung zu bringen. Die Entscheidungsstrukturen
des foderativen Systems gingen nicht in eine ,zentralisti-
sche Verflechtung“®lber, sondern entwickelten sich zu
einem komplexen Netzwerk2 das durch seine interne
Dynamik neben Integrationstendenzen auch territoriale
Differenzierungsprozesse zulie3

21 Hierin liegt das auch theoretisch interessante Phdnomen der
institutionellen Dynamik. Blockadetendenzen aufgrund anta-
gonistischer Interessenlagen (vgl. Scharpf, Der Bundesrat...
[Anm. 19], S. 131-132) rufen ndmlich, sobald sie eine effektive
Problemlésung erkennbar behindern, bei den Beteiligten Re-
aktionen hervor: Sie suchen dann nach neuen institutionellen
Formen und Verfahren der Entscheidungsfindung und Idsen
aufdiese Weise - absichtlich oder unabsichtlich - Prozesse des
institutionellen Wandels aus, die von konkreten Problemen
und nicht von umfassenden Reforminitiativen ausgehen (,,mi-
croconstitutional changes®; Elinor Ostrom, Microconstitutio-
nal Change in Multiconstitutional Poutical Systems, Rationa-
lity and Society 1, 1989, S. 11-49; vgl. dazu auch Arthur Benz,
Zur Dynamik der féderativen Staatsorganisation, Politische
Vierteljahresschrift 25, 1985, S. 55-63; Benz, Fdderalismus...
[Anm. 1], S. 91-122; Firsl/Hesse/Richter, Stadt und Staat ...
[Anm. 20), S. 28-45; Joachim Jens Hesse/Arlhur Benz,Moderni-
sierung der Staatsorganisation, Baden-Baden 1990, S. 54-68).

22 Arthur Benz, Intergovernmental Relations in the 1980s, Pu-
blius 19, No. 4 (Fall) 1989, S. 211-217; Hesse/Benz, Modernisie-
rung ... (Anm. 21), S. 152-223.

23 Harlmul Klalt, Die Rolle der Parlamente im foderalen Ent-
scheidungsprozeR, Jahrbuch zur Staats- und Verwaltungswis-
senschaft 3, 1990, S. 119-156.

24 Gerhard Lehmbruch, Institutional Linkages and Policy Net-
works in the Federal System of West Germany, Publius 19,
No. 4 (Fall) 1989, S. 234.

25 Das geht so weiter, daB die Lander vereinzelt den Bund verlas-
sen. sich zur Finanzierung von Infrastrukturvorhaben bereit
zu erkldren, indem sie einen Anteil an der Finanzierung Uber-
nehmen, obwohl hierfur eigentlich ausschlieBlich der Bund
zustdndig wdére. Diese Praxis ist allerdings problematisch,
beinhaltet sie doch die Gefahr, daB sich der Bund positive
Entscheidungen von den Ldndern ,abkaufen* 1aRt.

26 So Herbert Edling, Zentralistische Verflechtungstendenzen im
Foderalismus, Frankfurt u.a. 1984.

27 Lehmbruch (Anm. 24).

28 Wolfgang Zeh, Spéatfoderalismus: Vereinigungsféderalismus
oder Differenzierungsfoderalismus? Zur Arbeit der Enquete-
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3. Ressourcenstruktur: Steuerverbund und Finanz-
ausgleich

Die Ladnder der Bundesrepublik verstarkten in den 80er
Jahren ihre Bemihungen um dezentrale Problemldsun-
gen unter anderem auch, weil die wirtschaftlichen und
sozialen Probleme zunehmend regionsspezifisch ausge-
pragt waren und von Land zu Land divergierten?d Je
mehr die Aufgabenerfillung aber dezentralisiert wird,
desto starker machen sich die unterschiedlichen finan-
ziellen Leistungsfahigkeiten der Lander bemerkbar. Da
die Ladnder in der Bundesrepublik gerade die ausgabenin-
tensiven Verwaltungsaufgaben erfillen, ist ohnehin von
einem engen Zusammenhang zwischen regionalem Pro-
blemdruck bzw. Ausgabenbedarfund der Finanzkraft der
einzelnen Lander auszugehen: Lander, in denen sich wirt-
schaftliche, soziale und &kologische Problemlagen kon-
zentrieren, verfiigen in der Regel Uber geringere Einnah-
men und stehen gleichzeitig hdheren nicht-disponiblen
Ausgabenverpflichtungen gegentber, kénnen daher we-
niger investive Programme verwirklichen als andere Lé&n-
der; sie sind also in der interregionalen Konkurrenz in
zweierlei Hinsicht unterlegen: wegen geringerer Einnah-
men und hdheren Finanzbedarfs. Dezentralisierung von
Aufgaben, die mit regionalen Disparitdten zu tun haben,
verstarkt diesen Zusammenhang.

Es ist deshalb nicht erstaunlich, dall in den 80er Jahren
die Diskussion um die Ressourcenverteilung zwischen
Bund und L&ndern sowie zwischen den Lé&ndern be-
trachtliche Brisanz gewonnen hat. Sie ist - im Unter-
schied zu anderen fdderativen Staatend- ein zentraler
Gegenstand der Bund-L&nder-Beziehungen. Der deut-
sche Bundesstaat entspricht also nicht dem in der 6kono-
mischen Theorie des Foderalismus3 favorisierten Modell
des Wettbewerbs zwischen dezentralen Gebietskdrper-

Kommission an ihrem schwierigen Objekt, ZParl. 1977,
S. 475-490; ferner Rainer-Olaf Schultze, Entwicklungen des
Foderalismus in Deutschland, Kanada und Australien: Wider
den Fatalismus unbefragter Unitarisierungsannahmen, ZParl.
1984, S. 291-304.

29 Jirgen Friedrichs/Harimut HauRermannlW alter Siebei, Sud-

Nord-Gefélle in der Bundesrepublik? Sozialwissenschaftliche

Analysen, Opladen 1986; Kurt Geppert et al,, Die wirtschaftli-

che Entwicklung der Bundeslédnder in den 70er und 80er Jah-

ren (DIW-Beitrdge zur Strukturforschung 94), Berlin 1987.

DetlefSchonherr, Der féderative Finanzausgleich in den Verei-

nigten Staaten von Amerika, Kanada und der Bundesrepublik

Deutschland, Diss. Bonn 1984.

31 Vgl. vor allem Wallace E. Oates, Fiscal Federalism, New York
1972._Dem Modell liegt die Vorstellung zugrunde, daf die
dezentrale Aufgabenerfiillung am effizientesten ist, wenn den
zustdndigen Gebietskdrperschaften die eigenstdndige Verant-
woffeng sowohl fur die Einnahmen als auch fur die Ausgaben
zukommt. Art und Umfang der 6ffentlichen Aufgaben wiirden
dann von der Zahlungsbereitschaft der Einwohner abhdngen.
Die Burger eines Staates kénnten zwischen unterschiedlichen
Angeboten konkurrierender Gebietskdrperschaften wéhlen.
Ungleichheiten in der finanziellen Leistungsfahigkeit der de-
zentralen Gebietskdrperschaften driicke daher ungleiche Zah-
lungsbereitschaften verschiedener Bevélkerungsgruppen aus.
Unterstellt wird, daB die Mpbilitdtskosten der Einwohner ge-
ring sind (vgl. dazu jetzt auch Sachverstdndigenrat, Jahresgut-
achten des Sachverstdndigenrates zur Begutachtung der ge-
samtwirtschaftlichen Entwicklung, BT-Drs. 11/8472, S. 210-
216). Neben dieser unrealistischen Voraussetzung praktisch
unbeschrankter Mobilitat leidet das Modell darunter, daR es
nicht berucksichtigt, daB Finanzkraftunterschiede zwischen

30
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schaften mit eigener Einnahmehoheit, das nach den Er-
fahrungen aus den USA weniger die Konkurrenz um eine
Optimierung 6ffentlicher Leistungen als das Streben der
dezentralen Gebietskdrperschaften nach Verminderung
von Sozialausgaben fordert® Er besitzt mit dem Steuer-
verbund und dem Finanzausgleich Mechanismen des ver-
tikalen und horizontalen Ressourcenausgleichs, die die
Voraussetzungen dafir schaffen sollen, die Gleichwertig-
keit der Lebensverhdltnisse im Bundesgebiet zu verwirk-
lichen. In mehrfachen Verédnderungen der Verteilungsre-
lationen wurde versucht, die Ressourcenstruktur an
wechselnde Bedingungen bundesstaatlicher Aufgabener-
fullung anzupassen®

Diese Anpassung war allerdings nur begrenzt mdglich,
weil sowohl durch die Verteilung von Verbundsteuem als
auch durch den Finanzausgleich nur Disparitdten in den
Einnahmen der Gebietskdrperschaften vermindert wer-
den konnten. Unterschiedliche Ausgabenbedarfe infolge
unterschiedlicher Probleme und Leistungsanforderun-
gen wurden hierbei nur wenig beriicksichtigt. Dies wird
von einzelnen Bundesldndern inzwischen nachhaltig ge-
fordert, wahrend die ,Geberldnder” im Finanzausgleich
darin eine Uberforderung der Ausgleichsmechanismen
und eine Uberzogene Interpretation der bundesstaatli-
chen Solidaritdtsnorm sehen3t Die Debatte zwischen den
Verfechtern von mehr Verschiedenheit und den Protago-
nisten von mehr Ressourcengleichheit ist seit Mitte der
80er Jahre in vollem Gang. Wéahrend Bund und Lé&nder
bis dahin in der Lage waren, sich tiber die Ressourcenver-
teilung zu einigen, haben inzwischen die Verteilungskon-
flikte ein Ausmall angenommen, das kooperative Ent-
scheidungsverfahren sprengte. Der Finanzausgleich
wurde zum Gegenstand dauernder gerichtlicher Ausein-
andersetzungen. Statt sich mit allen La&ndern zu einigen,

dezentralen Gebietskdrperschaften im wesentlichen durch
Disparitdten in der regionalen Wirtschaftsstruktur verursacht
sind, also nicht auf eine quasi-demokratische Entscheidung
der Burger zuriickgehen. Ferner durfte wegen der von Mancur
Olson (The Logic of Collective Action, Cambridge/Mass. 1965)
analysierten Problematik der Kollektivguterproduktion in
groBen Gruppen (je groRer eine Gruppe, desto héher sind die
Anreize fur , Trittbrettfahrer®, an 6ffentlichen Gutern zu parti-
zipieren, ohne addquate Beitrdge zu leisten) eher eine Unter-
versorgung mit 6ffentlichen Leistungen eintreten als eine effi-
ziente Allokation.

In den USA begann der Bund daher in den 60er Jahren, durch
zahlreiche Sozialleistungsprogramme, die vielfach an den Ein-
zelstaaten und Gemeinden vorbei direkt an bedurftige Birger-
gruppen vergeben wurden (,by-passing”), gegen die massiven
sozialen Probleme anzugehen. Die Kirzung dieser Pro-
gramme unter Président Reagan verschérfte die regionalen
Unterschiede zwischen Einzelstaaten und verschlechterte die
Lage der sozial Schwachen; vgl. Hesse/Benz, Modernisierung
... (Anm. 21), S. 205-206; Axel Murswieck, Sozialpolitik in den
USA, Opladen 1988, S. 152ff. Dezentrale Gebietskdrperschaf-
ten haben kaum Anreize, Sozialleistungen zu finanzieren, weil
eine Mehrheit der Birger Steuererhdhungen fiur Aufgaben
ablehnt, von denen sie nicht profitiert. Insoweit fallen eben
Kosten und Nutzen nicht bei den gleichen Akteuren an.

Vgl. dazu die jéhrlich erscheinenden Finanzberichte des Bun-
desministers der Finanzen.

Wolfgang Renzsch, Neuordnung des bundesstaatlichen Finanz-
ausgleichs: Finanzverfassung und Fdéderalismus - Probleme
und Perspektiven, Gegenwartskunde 4. 1986, S. 499-533. Das
BVerfG hat allerdings in seinem Urteil von 1986 der Berilick-
sichtigung von Bedarfsgesichtspunkten im Lé&nderfinanzaus-
gleich enge Grenzen gezogen und sie nur fiir die Bundesergén-
zungszuweisung zugelassen.
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setzte die Bundesregierung Mehrheitsentscheidungen in
einer Koalition mit den CDU-regierten L&ndern durch.
Dies war ein Gefahrensignal, dessen strukturelle Ursa-
chen inzwischen offenkundig sind: Sie liegen in wachsen-
den Unterschieden in der Leistungsfahigkeit der Lander.

Il. Neue Herausforderungen

In den Strukturen des deutschen Bundesstaates sind Ge-
gengewichte gegen eine unumkehrbare Zentralisierung,
eine Uberzogene Verflechtung der Ebenen des fdderati-
ven Systems und gegen desintegrative Wirkungen wirt-
schaftlicher Ungleichheiten der Regionen angelegt. Sie
sicherten in der Vergangenheit eine Stabilitat der Staats-
organisation, die sich durch ihre interne Eigendynamik
relativ flexibel neuen Anforderungen an Politik und Ver-
waltung anzupassen vermochte. Notwendige Verdnde-
rungen konnten also strukturimmanent erfolgen, indem
die Gewichte zwischen zentraler Regulierung und dezen-
traler Koordination und Gestaltung, zwischen autonomer
und kooperativer Entscheidung verlagert und Spiel-
rdume fur Ressourcenumverteilung zwischen Bund und
Lé&ndern wie zwischen den L&ndern genutzt wurden*.

Der Bestand des dynamischen Gleichgewichts zwischen
zentrifugalen und zentripetalen Kréften hing allerdings
neben institutionellen Rahmenbedingungen von der Exi-
stenz politisch und administrativ starker L&nder und ei-
nes relativ hohen Grades gesellschaftlicher Homogenitat,
also geringer 6konomischer und kultureller Unterschiede
zwischen regionalen Bevdlkerungsgruppen, ab. Diese
Voraussetzungen sind durch die Auswirkungen der euro-
pédischen Integration und der deutschen Einheit nicht
mehr gegeben. Durch diese ,externen“ Verdnderungen
werden die bestehenden bundesstaatlichen Strukturen in
einer Weise tangiert, die die Funktionsfdhigkeit des koo-
perativen Fdderalismus geféhrden.

1 Europaische Integration

Die grofe Zahl von Bundesratsbeschlissen, Tagungsver-
anstaltungen und Publikationen zu den Auswirkungen
der europdischen Integration auf den bundesdeutschen
Foderalismus belegt die Brisanz dieser Thematik. Die
Diskussion wird beherrscht von der Beflirchtung, dall vor
allem die Bundesldander Kompetenzen an die Europdi-
schen Gemeinschaften verlieren, ohne daflr entspre-
chende Beteiligungsrechte zu erhalten, da die Zustén-
digkeitsverlagerung auf die EG keinen ausreichenden
rechtlichen Schranken unterliegt, daher die Eigenstaat-
lichkeit der Lander geféhrdet ist, und daB sich die inner-
staatliche Zentralisierung verstarkt, weil der Bund Uber
seine I7jitwirkung an EG-Entscheidungen auch in jene
Zustédndigkeitsbereiche der L&nder eindringen kann, die
ihm durch das Grundgesetz verschlossen sind3% Die Be-
drohungen der bundesstaatlichen Strukturen ergeben

35 Benz, Intergovernmental Relations ... (Anm. 22), S. 210-219;
Hesse/Benz, Modernisierung”. (Anm. 21), S. 152-158.

36 Vgl. Ulrich von Alemann/Rolf G. Heinze/Bodo Hombach
(Hrsg.), Die Kraft der Region. Nordrhein-Westfalen in Europa,
Bonn 1990; Rudolf Hrbek/Uwe Thaysen (Hrsg.), Die deutschen
Lénder und die Europdischen Gemeinschaften, Baden-Baden
1986; Siegfried MagieraJDellef Merlen (Hrsg). Bundeslander

sich demnach aus einer Verdnderung der Aufgabenstruk-
tur, die von den institutioneilen Regeln des deutschen
Foderalismus zunehmend abweicht, und einer Beein-
trachtigung der EinfluBmdglichkeiten der Lander auf die
zentralstaatliche Politik.

DaR die européische Integration mit der Abtretung staat-
licher Hoheitsrechte verbunden sein muf3, wird auch von
den Bundesldndern akzeptiert3. Umstritten ist allerdings,
wie weit diese Kompetenzabtretung gehen soll und wel-
che rechtlichen oder organisatorischen Restriktionen ihr
zu setzen sind. Die Auseinandersetzung um die Struktu-
ren eines européischen Bundesstaates entwickelt sich vor
dem Hintergrund der Erfahrung, daB die Européischen
Gemeinschaften inzwischen in erheblichem Umfang
durch Rechtssetzung und Leistungsprogramme tatig
werden und dabei die ihnen vertraglich Ubertragenen
Zustadndigkeiten extensiv nutzen.

Ob damit bereits heute die Autonomie der Lé&nder in
verfassungsrechtlich bedenklicher Weise reduziert wird,
ist zweifelhaft. Umfassende Analysen liegen nicht vor3
und Untersuchungen zu einzelnen Aufgabenbereichen
fuhren in der Regel zu Aussagen, die der rechtswissen-
schaftlichen Kritik an der Entwicklung des deutschen
Bundesstaates in den 60er und frihen 70er Jahren &h-
neln; Die bestehenden Zentralisierungstendenzen, so
wird festgestellt, hédtten die zuldssigen Grenzen noch
nicht Uberschritten, die Eigenstaatlichkeit der Lander sei
noch nicht ausgehdhlt, aber die Gefahr sei offenkundig3®
Man unterstellt also, dal im Verhéltnis zwischen Mit-
gliedstaaten und EG ein unaufhaltsamer Zentralisie-
rungstrend wirksam sei, der zudem vor allem zu Lasten
der Bundesldnder gehe.

Fir die Annahme einer zunehmenden Aufgabenzentrali-
sierung in den EG spricht in der Tat schon allein die
Tatsache, daB der Ubergang von einem Staatenbund zu
einem Bundesstaat mit einer Ausdehnung der Steue-
rungskompetenzen der europdischen Institutionen ver-
bunden sein muB. Sinn der Integration istja eine effekti-
vere Koordinierung der einzelstaatlichen Politik. Darliber
hinaus sind die bisherigen Kompetenznormen des EWG-
Vertrages so abgefalt, dal sie der Tatigkeit der Gemein-
schaft kaum Beschrdnkungen setzen®“. Zwar besteht in
den EG inzwischen offenbar ein Konsens dariber, dal

und Européische Gemeinschaft, Berlin 1988; Detlef Merten
(Hrsg.), Foderalismus und européische Gemeinschaften. Unter
besonderer Berilicksichtigung von Umwelt, Gesundheit, Kul-
tur und Bildung, Berlin 1990; Fritz Ossenbuhl (Hrsg.), Fodera-
lismus und Regionalismus in Europa. Verfassungskongrel in
Bonn vom 14. bis 16. September 1989. Baden-Baden 1990; vgl.
auch Wolfgang Renzsch, Deutsche Lé&nder und européische
Integration, Aus Politik und Zeitgeschichte B 28/90, 6. Juli
1990, S. 28-39.
37 Vgl. Renzsch, Deutsche Lénder ... (Anm. 36), S. 35-36.

38 Vgl. aber Thomas Bruha/Wolfgang Mdinch, Starkung der
Durchfihrungsbefugnisse der Kommission, NJW 1987,
S. 542-545; Thomas Bruha/Harald Kindermann, Rechtsset-

zung in der Europdischen Gemeinschaft, Zeitschrift fur Ge-
setzgebung 1986, S. 293-314.

39 Z. B. zum Bildungsbereich Meinrad Schrdder, Europdische
Bildungspolitik und bundesstaatliche Ordnung, Baden-Baden
1990.

40 Inshesondere die Regelung des Art. 235 EWG-Vertrag, der den
Grundsatz der enumerativen Einzelermachtigung wesentlich
modifiziert, ferner Art. 100, 100a EWG-Vertrag.
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das Verhdltnis zu den Einzelstaaten nach dem Subsidiari-
tatsprinzip gestaltet sein soll*'; alle Erfahrungen belegen
aber, dal ein solcher abstrakter Grundsatz eine Aufga-
benubertragung im Einzelfall nicht verhindern kann*’. In
organisatorischer Hinsicht trifft d4hnlich wie im Bund-
Lénder-Verhéltnis zu, dal die Regierungen der Einzel-
staaten bei einer Zustadndigkeitsausubung durch die EG
an Entscheidungen mitwirken koénnen und deshalb
durch EinfluRrechte kompensiert werden. Auch dies for-
dert eine extensive Nutzung von EG-Kompetenzen.

Das Zusammenfallen von Kompetenzverlust und Ein-
fluRgewinn giltjedoch nur fir den Bund und nicht fir die
Bundesldnder. Ihr Zustdndigkeitsbereich ist daher weder
rechtlich noch organisatorisch oder politisch ausreichend
gegen Aufgabenzentralisierungen geschitzt. Dies fihrte
schon in der Vergangenheit dazu, daf die EG ihre Aktivi-
taten in Bereiche ausdehnen konnten, die die Autonomie
der Lander betrafen. Zu erinnern ist neben den regional-
politischen Beihilfeverboten und -kontrollen nach Art. 72
EWGV an Programme in den Bereichen regionale Wirt-
schaftsforderung, Forschungs- und Technologiefdrde-
rung, an MaRnahmen der europdischen Bildungs- und
Kulturpolitik (insbesondere die umstrittene Rundfunk-
richtlinie) oder an umweltpolitische Interventionen. In
allen Streitféllen Uber die Kompetenzausweitung gab der
Europdische Gerichtshof der Kommission recht und un-
terstiitzte so Zentralisierungsprozesse.

Dabei darf nicht ibersehen werden, daR die Zustdndig-
keit der EG sich auf Rechtsetzung beschrénkt, der Voll-
zug dagegen bei den Mitgliedstaaten verbleibt*3 Die Ver-
waltungszustdndigkeit der Lander wird insofern durch
den EWGV nicht eingeschrankt. Empirische Untersu-
chungen belegen zudem, dal die L&nder bei der Ausfih-
rung von EG-Recht Uber Handlungsspielrdume verfu-
gen**. Aber im Unterschied zur bundesstaatlichen Ord-
nung der Bundesrepublik fehlt den Landern der politi-
sche EinfluR auf die Gesetzgebung der EG, sie kdnnen
daher die praktischen Bedirfnisse der Problemldsung
,vor Ort“ nicht in die Programmentwicklung einbringen.
Fir den Bund hingegen, der in der EG-Gesetzgebung
mitwirkt, bietet gerade die Zentralisierung von Rege-
lungskompetenzen die Chance, seine Steuerungsabsich-
ten gegentiber den nach Autonomie strebenden Lé&ndern
Uber die européische Ebene durchzusetzen. Diese geraten
damit in die Gefahr, zu reinen Ausfihrungsorganen zu
werden, ohne an politischen Gestaltungsfunktionen be-
teiligt zu sein.

Die Lander bemiuhen sich zwar, sich EinfluBmadglichkei-
ten auf die Willensbildungs- und Entscheidungsprozesse
der EG zu verschaffen. Mehr als bloe Informations- und
Berfjtwngsrechte stehen ihnen aber nicht zu. Die institu-
tioneile Mitwirkung an EG-Entscheidungen obliegt dem
Bund, mit dem die Lander daher um Beteiligungsrechte2

41 Renzsch, Deutsche Lander ... (Anm. 36). S. 37.

42 Fritz W. Scharpf, Kann es in Europa eine stabile fdderale
Balance geben (Thesen”-Kdln (unverdffentlichtes Ms.) Ja-
nuar 1991,S. 8-9.

43 Jochen Abr. Frowein, Bundesrat, Lander und européische
Einigung; in: Bundesrat (Hrsg.), Vierzig Jahre Bundesrat. Ba-
den-Baden 1989, S. 300.

44 Heinrich Siedentopf/Jacques Zitier (Hrsg.), Making European
Policies Work, 2 Bde., London 1988.
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konkurrieren. Als Korrekturmechanismus gegen anhal-
tende Zentralisierungstendenzen sind die bisher verfig-
baren EinfluBmdglichkeiten der Lander*5nach den Erfah-
rungen der letzten Jahre unzureichend.

Ob die vorgeschlagenen Verbesserungen (insbesondere
die Einrichtung einer Regionalkammer beim Européi-
schen Parlament) dem abhelfen, muR bezweifelt werden.
Ein Gewichtsverlust der Bundeslander 148t sich durch
eine Beteiligung an EG-Entscheidungen wohl nur be-
grenzt aufhalten, weil diese in der ,doppelten Politikver-
flechtung“® am Ende der Entscheidungskette stehen.
GroRBere Hoffnungen sind deshalb auf die Regionalisie-
rung européischer Politiken zu setzen. Sie beruhen dar-
auf, dall die EG zur Verwirklichung etwa ihrer Regional-,
Sozial-, Forschungs- oder Umweltpolitiken effektive Voll-
zugsinstitutionen brauchen, die die notwendige Koordi-
nation oOffentlicher und privater Aktivitdten zu leisten
vermdgen*7. Die deutschen Bundesldnder und ihre Ver-
waltungen haben hierfir die besten Voraussetzungen
und sind innerhalb des Bundesstaates flr solche regio-
nale Koordinationsaufgaben zustandig“. Wichtig wére es
dann aber, die dezentralen Verwaltungsinstitutionen in
den EG zu starken. Ob es dazu uber bloRe Deklarationen
hinaus kommt, ist abzuwarten. Die politischen Dezentra-
lisierungsbestrebungen in einer Reihe von europdischen
Staaten kdnnen zumindest langfristig fur die EG wohl
kaum folgenlos bleiben.

Die Frage ist allerdings, ob daraus so rechtzeitig Konse-
quenzen fir die institutioneilen Strukturen gezogen wer-
den, dal eine weitere Aufgaben- und Machtverlagerung
auf die européische Ebene vermieden wird. Zu beflrch-
ten isteher, daB in der entscheidenden Phase der europdi-
schen Integration dies nicht der Fall ist*9und daher auch
nicht verhindert wird, dal entscheidende Elemente der
bundesstaatlichen Ordnung der Bundesrepublik ge-
schwécht werden.

2. Deutsche Einheit

AnlaRl zu dieser Befurchtung ist um so mehr gegeben, als
im Zuge der Vereinigung der beiden deutschen Teilstaa-
ten das foderative Gefluge zusétzlich erschittert wurde.
Die damit gegebene doppelte Herausforderung kann
wohl kaum im Rahmen routineméRiger Anpassungspro-

45 Vgl. dazu Evelyn Haas, Die Mitwirkung der Lénder bei EG-
Vorhaben - Neuere Entwicklungen im Gefolge der europadi-
schen Akte, DOV 1988, S. 612-623; Stefan Schmidt-Meinecke,
Bundesldnder und Europdische Gemeinschaft, Speyerer For-
schungsberichte 59, Speyer 1987.

46 Rudolf Hrbek, Doppelte Politikverflechtung; Deutscher Féde-
ralismus und Européische Integration; in Hrbek/Thaysen
(Hrsg.), Die deutschen Lander ... (Anm. 36), S. 17-36.

47 Im Ubrigen istauch der Bund im Rahmen seiner Europapolitik
auf die Kooperation der Lénder angewiesen: ,Should Bund-
Lénder co-operation break down, the Federal Government’s
European policy will be further weakened by international
divisions. The expertise and decentralized responsibilities of
the Ldnder are central to their involvement in the formulation
of German European Policy”; Simon Bulmer/William Pater-
son, The Federal Republic of Germany and the European
Community, London 1987, S. 201.

48 Scharpf, Regionalisierung ... (Anm. 12), S. 42.

49 Uwe Leonardy, Gegenwartund Zukunft der Arbeitsstrukturen
des Foderalismus: Status quo, ,Europa der Regionen® und
staatliche Einheit Deutschlands, ZParl. 1990, S. 191.
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zesse bewdéltigt werden, durch die der westdeutsche Bun-
desstaat bislang seine Stabilitdt bewahrte“. Die Vermu-
tung, der Féderalismus in Deutschland wiirde durch die
deutsche Einheit gestarkt5, hat ihre Berechtigung, so-
lange sie sich aufdie Anerkennung des bundesstaatlichen
Prinzips bezieht. Im Hinblick auf die praktische Funk-
tionsfahigkeit des Bundesstaates ist dagegen eher Skep-
sis angezeigt.

Die finf neuen Bundesldénder wurden in den Grenzen der
zwischen 1945 und 1952 bestehenden alten Lé&nder der
DDR gegrundet. Dafiir gab es pragmatische Griinde, die
im beschleunigten Einigungsprozef dominant waren.
DaR historisch gewachsene ldentitdten erhalten worden
seien, muB dagegen bezweifelt werden. Die Entstehung
dieser Lander ist ,,zu einem grofen Teil von den Bedirf-
nissen preufischer Machtpolitik und den Interessen der
sowjetischen Besatzungsmacht bestimmt worden“®
Nicht umsonst kam es nach der ,Wende* in der DDR
rasch zu intensiven Diskussionen um eine Neugliederung
der Lander5BDiese Diskussionen brachen nach dem Voll-
zug der Vereinigung rasch ab. Wie in anderen Politikbe-
reichen bot der von der Bundesregierung vorangetrie-
bene ProzeR des Zusammenschlusses der beiden Staaten
keine Chance fir Innovationen“. Im Einigungsvertrag
wurden entsprechende Reformen des fdderativen Sy-
stems als kunftige Aufgabe angesprochen® eine Ver-
pflichtung daflr ergibt sich daraus aber nicht. Dabei sind
die strukturellen Probleme des vergrdfRerten deutschen
Bundesstaates absehbar.

Hinzuweisen ist zuné&chst auf die Schwierigkeiten, die
unmittelbar mit dem Aufbau demokratischer Regie-
rungs- und Verwaltungsstrukturen in den neuen Bundes-
landern verbunden sind. Zum einen fehlt es auf allen
administrativen Ebenen an fachlich geeignetem Personal.
Daneben wirkt sich die schlechte wirtschaftliche Ent-
wicklung in Ostdeutschland negativ aus. Wéahrend der
Westen der Bundesrepublik im Jahr 1990 ein kraftiges
Wachstum des Bruttoinlandprodukts zu verzeichnen
hatte, verschérfte sich die Strukturkrise im Osten in dra-
stischer Weise. Zumindest fir dieses Jahr erwarten fih-
rende W irtschaftsforschungsinstitute eine Fortsetzung
der Auseinanderentwicklung®Fir die neuen Bundeslén-
der hat dies zur Folge, daB sie einerseits mit Uberdurch-
schnittlich hohen Belastungen durch den Verwaltungs-
aufbau, durch Soziallasten und durch die notwendige
Verbesserung der Infrastruktur konfrontiert sind, ande-
rerseits nur uUber eine weit unter dem Bundesdurch-
schnitt liegende Finanzkraft verfigen. Der Bund sowie

50 HesselBenz, Modernisierung ... (Anm. 21), S. 152ff.

51 Djtftef Merten, Deutsche Einheit und europdische Einigung im
Lichte des Fdderalismus; in: Merlen (Hrsg.), Foderalismus ...
(Anm. 36), S. 20.

52 KarlheinzJilaschke, Alte Lander - Neue Lander. Zur territoria-
len Neugliederung der DDR, Aus Politik und Zeitgeschichte
B 27/90, 29. 6. 1990, S. 42.

53 Vgl. auch Werner Rutz, Denkschrift zur Landemeubildung auf
dem Gebiet der gegenwaéartigen DDR, Politische Studien 41,
1990, S. 604 ff. * .

54 Vgl. dazu Gerhard Lehmbruch, Die improvisierte Vereinigung.
Die Dritte deutsche Republik; Leviathan 18. 1990, S. 462—486.

55 Art. 5, 1. und 2. Spiegelstrich.

56 Prognosen des DIW und des HWWA,; zit. nach Stddeutsche
Zeitung vom 10.1. 1991. S. 25; ferner Sachverstédndigenrat,
Jahresgutachten 1990/91 ... (Anm. 31), S. 158-167.

Lander und Gemeinden der alten Bundesrepublik unter-
nehmen daher erhebliche Anstrengungen, die neuen Lé&n-
der bei der Entwicklung der Verwaltungsorganisation
und der notwendigen rechtlichen Grundlagen beratend
und personell zu unterstiitzen. Dies wird noch aufldngere
Frist erforderlich sein5.

Die weitreichende administrative Unterstitzung beim
Verwaltungsaufbau in Ostdeutschland, die zu ,,Partner-
schaften” zwischen alten und neuen Bundesldandern
fuhrte, scheint die Funktionsfahigkeit des kooperativen
Foderalismus zu belegen. Ein anderes Bild ergibt sich,
wenn man die Konflikte um die finanzielle Lastenvertei-
lung betrachtet. DalR die oOstlichen Lé&nder nicht in der
Lage sein werden, die auf sie zukommenden Aufgaben
nach der Vereinigung allein zu bewaltigen, war klar. Die
zwischen Bund und Lé&ndern ausgehandelten Malnah-
men reagierten auf diese Tatsache unter der Prdmisse,
daB es sich um Ubergangsprobleme handelt, die mit dem
erhofften 6konomischen Aufschwung im Osten Deutsch-
lands verschwinden werden. Deshalb werden die Lander

und Gemeinden der neuen Bundesldnder bis 1994 aus
dem ,,Fonds Deutsche Einheit* unterstitzt. Diese Lésung
wurde gewahlt, weil die Einbeziehung der neuen Lénder
in die Verteilung der Gemeinschaftssteuern und in den
Lé&nderfinanzausgleich zu einer erheblichen Belastung
der westlichen Lander gefiihrt hédtte, die besonders die
kleinen Lé&nder in unldésbare Haushaltsschwierigkeiten
gestlirzt hatte® Bis 1994 erhalten daher die neuen Bun-
deslédnder nur Leistungen aus dem ,,Fonds Deutsche Ein-
heit“,aber keine Finanzausgleichsmittel.

Ob diese Ubergangslésung ausreichen wird, muB derzeit
bezweifelt werden. Inzwischen wird zunehmend deutlich,
dall die ,,Kosten der Einheit“, die in erster Linie in den
Ostlichen Lé&ndern anfallen, das bisher geschétzte Aus-
mafR Ubertreffen werden. Die wachsenden Disparitdten
zwischen dem Westen und dem Osten sowie die drohende
Zahlungsunféhigkeit der neuen Bundesldnder haben die
Verteilungskonflikte im Bundesstaat neu entfacht. Bund
und alte Bundesldnder werden sich einer Neuverhand-
lung Uber Finanzhilfen zugunsten der neuen Lénder
kaum verschlieBen kdonnen, und letztere werden vermut-
lich noch auf Jahre finanziell von Zuwendungen abhén-
gig sein.

Die notwendige Umverteilung zwischen dem Westen und
dem Osten der Bundesrepublik istin Verhandlungen zwi-
schen dem Bund und den L&ndern erreichbar, wenn da-
durch eine voribergehende Notlage der neuen Lé&nder
beseitigt werden muf. So wurde die im Einigungsvertrag
urspringlich vorgesehene Herabsetzung des Umsatz-
steueranteils der neuen L&nder®angesichts der bedrohli-

57 Vgl. dazu den Bericht von Wolfgang Seibel, Verwaltungsre-
form in den ostdeutschen Bundesldndern; in: DOV 1991,
S. 198ff.

58 Eine unmittelbare Anwendung des geltenden Finanzaus-
gleichsgesetzes hatte dazu gefuhrt, daB sich die Ausgleichs-
masse ungefédhr versechsfacht hétte und aulRer Bremen alle
westlichen Lénder zu Geberldndern geworden wéren. Vgl.
dazu detailliert BT-Drs. 11/7023; Rolf Pfeffekoven, Finanzaus-
gleich im vereinten Deutschland, Wirtschaftsdienst 1990/VII,
S. 346-352.

59 Kap. IV Abs.2b der Anlage | zum Einigungsvertrag sah vor,
daB die neuen Bundeslander (auBer Berlin) 1991 55%, 1992
60 %, 1993 65% und 1994 70% des durchschnittlichen Umsatz-
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chen Finanzkrise der Gebietskdrperschaften in Ost-
deutschland inzwischen wieder rickgdngig gemacht.
Schwierig wird eine Einigung aber dann, wenn die Vertei-
lungsprobleme strukturell bedingt sind und nicht durch
einen einmaligen Transfer, sondern nur durch die dauer-
hafte Neuordnung der Verteilungsregeln lésbar sind*“.
Die ohnehin anstehenden Fragen des Finanzausgleichs
und der Steuerverteilung werden vermutlich fast unlds-
bar, wenn klar wird, daB die durch die deutsche Einheit
geschaffenen Verhiltnisse nicht nur zu Ubergangsproble-
men flihren, sondern den kooperativen Bundesstaat auf
Dauer belasten werden. Diese Vermutung ist sehr wohl
begrindet.

Die neuen Bundeslédnder sind insgesamt relativ klein, so
daB zu beflrchten ist, da sie die in Art. 29 Abs. 1 GG
festgelegten Grundsétze der wirtschaftlichen Zweckma-
RBigkeitund Leistungsfahigkeit nicht erfiillen kénnen. Zu-
dem sind sie durchweg politisch, administrativ und wirt-
schaftlich extrem schwach und werden dies auch nach
der Aufbauphase bleiben.

Ihre politische Schwaéache resultiert aus der relativ ge-
ringen Bevdlkerungszahl der einzelnen neuen Bundes-
lander, weshalb ihr Gewicht in bundespolitischen Ent-
scheidungsprozessen gering sein durfte. Die westlichen
Lander haben hierzu zusatzlich beigetragen, indem sie
die Erhdhung der Bundesratsstimmen der vier bevdl-
kerungsreichsten L&nder durchsetzten. Nicht ausge-
schlossen ist auch, daB die alten Bundeslander mittels
der Partnerschaften, die sie zur Unterstitzung der
neuen Lénder eingegangen sind, auf diese politischen
EinfluR auszuiuben vermdgen, deren politische Autono-
mie also beschréankt wird.

Hinzu kommt, daB die neuen Bundesldander auch hin-
sichtlich der administrativen Kapazitdten schwach
sind. Das liegt zundchst sicher an den angesprochenen
Schwierigkeiten in der Phase des Verwaltungsaufbaus.
Dariiber hinaus muB aber berucksichtigt werden, dal
sich auch hier die GroBe eines Landes auswirkt6. Au-
RBerdem ist beim jetzigen La&nderzuschnitt miterhdhten
Koordinationserfordernissen zwischen benachbarten
Lédndern zu rechnen, was erfahrungsgemdf Kapazita-
ten bindet. Dies wird sich besonders bei Entscheidun-
gen Uber den Ausbau groRrdumiger Infrastruktur be-
merkbar machen.

SchlieBlich stellt die wirtschaftliche und finanzielle Si-
tuation die neuen Bundesldnder vor besondere Schwie-
rigkeiten, die sie in. den jetzigen Grenzen kaum aus

steueranteils pro Einwohner erhalten. Hinter dieser Regelung
starftbdie Annahme, dall in den Ostlichen Léndern ein weit
unterdurchschnittliches Umsatzsteueraufkommen erarbeitet
wird als im Westen. Die westlichen Lander wollten eine ,,un-
sichtbare“ Umverteilung moglichst gering halten.

60 Grundsatzlich zur Ld&sbarkeit von Verteilungsproblemen
durch Verhandlungen Arthur Benz, Umverteilung durch Ver-
handlungen? —Kooperative Staatspraxis bei Verteilungskon-
flikten, Staatswissenschaft und Staatspraxis 2. 1991.

61 Vgl. hierzu die Ausfihrungen in: Sachverstindigenkommis-
sion fir die Neugliederung des Bundesgebiets. Vorschlage zur
Neugliederung des Bundesgebiets gemdR Art. 29 des Grund-
gesetzes, Bonn 1973, S. 61 ff., sowie Frida Wagetier, Einwoh-
nerzahl und Aufgabenerfiullung der L&nder; in: Materialien
zum Bericht der Sachverstdndigenkommission fir die Neu-
gliederung des Bundesgebietes, Bonn 1973, S. 79ff.
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eigener Kraft bewdltigen kdnnen. Dabei drohen die
neuen Bundeslédnder in einen Teufelskreis zu geraten:
Fir die Forderung der wirtschaftlichen Entwicklung
sind Programme und Leistungen erforderlich, die vor-
handene Mittel auf regionale Schwerpunkte konzen-
trieren und nicht in kleinrdumigem MaRstab streuen.
Letzteres wird sich aber bei den gegebenen Rahmenbe-
dingungen nicht vermeiden lassen mit der Folge, daR
ohnehin knappe Ressourcen ineffizient eingesetzt wer-
den und damit der fur die finanzielle Leistungsféhig-
keit notwendige wirtschaftliche Strukturwandel sich
verzogert.

Die Schwéche der neuen Bundeslédnder bringt nicht nur
Nachteile fur deren Einwohner, sondern betrifft das fode-
rative System insgesamt. Sie hat fir den kooperativen
Bundesstaat die problematische Folge, dall das relative
Gleichgewicht zwischen den Bundesldndern, das in der
alten Bundesrepublik - bei allen Defiziten der Lé&nder-
gliederung (etwa im norddeutschen Raum*®)- noch gege-
ben war, empfindlich gestdrt ist. Das Ungleichgewicht
kommt nicht nur im Finanzausgleich und in Konflikten
um die Steuerverteilung zum Ausdruck, es hat auch Fol-
gen fur die kinftige Aufgabenverteilung und die Ent-
scheidungsstrukturen im Bundesstaat. So spricht vieles
fur die Vermutung von Scharpf, dal angesichts der gerin-
gen administrativen Kompetenz der neuen Bundeslédnder
ein Zentralisierungsschub zu erwarten ist, weil der Bund
nicht nur zweckungebundene Mittel zur Verfigung stel-
len, sondern auch seine Steuerung im Bereich der Auf-
tragsverwaltung und zweckgebundener Finanzierungs-
programme intensivieren wird. Gegen eine solche Ent-
wicklung kénnen sich die Ladnder kaum wehren, weil die
Solidaritdt unter ihnen schwach ist. Fur die kleinen und
finanzschwachen Ldander im Osten wie im Westen er-
scheint der Verzicht auf Autonomie zugunsten des Ge-
winns an finanzieller Unterstiitzung durch den Bund at-
traktiv, und sie kénnen, da sie im Bundesrat in der Mehr-
heit sind, entsprechende Programme initiieren und
durchsetzen. Die Minderheit der groRen L&nder kann -
anders als dies bisher der Fall war - im vergrdoRerten
Bundesstaat eine Zentralisierung nicht verhindern®.

Daneben ist jedoch auch ein anderes Szenario denkbar,
das allerdings mit nicht weniger problematischen Konse-
quenzen verbunden ist: Angesichts der prognostizierten
Zentralisierungstendenzen mifRten die westlichen Lé&n-
der ein starkes Interesse daran haben, die ,,Partnerschaf-
ten“ mit den neuen Bundeslédndern, die zum Zweck der
Hilfe beim Verwaltungsaufbau entstanden sind, auch
Uber die unmittelbare Startphase hinaus aufrechtzuerhal-
ten. Erste Anzeichen dafir gibt es etwa mit dem Staats-
vertrag zwischen Nordrhein-Westfalen und Branden-
burg“. Diese Formen der Léanderkooperation erzeugen

62 Dazu Sachverstdndigenkommission fur die Neugliederung des
Bundesgebiets, Vorschldage ... (Anm. 61), S. 129ff.; Fritz W.
Scharpf!Arthur Benz, Zusammenarbeit zwischen den nord-
deutschen Léndern (Gutachten im Auftrag der Senatskanzlei
Hamburg und der Staatskanzlei Schleswig-Holstein), Kdln
1990 (Verdffentlichung bei Nomos, Baden-Baden 1991).

63 Fritz W. Scharpf, Foderalismus an der Wegscheide: Eine Re-
plik, Staatswissenschaft und Staatspraxis 1, 1990, S.579ff.
(581 ff.).

64 Michael Birnbaum. Ein neues Wort: Kooperativer Féderalis-
mus, Siddeutsche Zeitung vom 13. 11. 1990, S. 4.
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fur die groBen Lander im Westen zwar Kosten, sie sind
aber geeignet, die schwachen Lé&nder in Ostdeutschland
so weit zu stutzen, dal diese auch ohne stéarkere Involvie-
rung des Bundes in der Lage sind, ihre Aufgaben zu
erfillen. Die Problematik dieser Beziehungen liegt darin,
daB es sich dabei nicht um eine Zusammenarbeit zwi-
schen Gleichen handelt, sondern um faktische Abhéngig-
keitsverhdltnisse. Es ist schon jetzt nicht zu Ubersehen,
dal die westlichen Lander mit ihrer Unterstiitzung des
Verwaltungsaufbaus in den neuen Bundesldndern auch
politischen EinfluB auf diese gewinnen. Dieser EinfluB
wird sich nicht nur auf die Erfullung der eigenen Landes-
aufgaben, sondern auch auf die Politik gegentiber dem
Bund und der EG erstrecken. Aufdiese Weise kdnnen die
grofen Léander im Westen ihre Dominanz erhalten, die
kleinen Bundesldnder werden zwar administrativ ge-
starkt, verlieren aber an politischem Gewicht.

I11. Notwendige Konsequenzen

Die doppelte Herausforderung der deutschen Einheit und
der européischen Integration bewirkt strukturelle Ver-
schiebungen im foderativen System der Bundesrepublik,
die dessen ,vertikale* wie ,horizontale* Dimension be-
treffen. Die europdische Entwicklung droht die dezen-
trale Ebene zu schwéchen, indem sie Kompetenzen der
Lander und ihre EinfluBmadglichkeiten auf zentrale Ent-
scheidungsprozesse beschneidet. Als Folge der deut-
schen Einheit ergeben sich Ungleichgewichte zwischen
alten und neuen Bundeslandern in politischer, admini-
strativer und vor allem ékonomischer Hinsicht. Der deut-
sche Bundesstaat befindet sich deshalb in einem Di-
lemma: Die Forderung nach einer Regionalisierung natio-
naler und europdischer Politiken, die der Zentralisierung
im vereinten Europa entgegenwirkt, setzt leistungsféhige
Bundesldnder voraus, die in der Lage sind, die erforderli-
chen Koordinations-, Leistungs- und Vollzugsaufgaben
zu erfillen. Damit sind aber die kleinen Ldnder und ganz
besonders die neuen Bundesldnder uberfordert. Um die
Disparitdaten zwischen starken und schwachen Lé&ndern
abzubauen, ist eine erhebliche Umverteilung von Res-
sourcen notwendig. Ob diese dezentral zwischen den
Lé&ndern oder zentral durch Verlagerung von Leistungen
des Bundes von den alten auf die neuen Lé&nder erfolgt,
andert nichts an der Tatsache, daf etliche der alten Bun-
deslander in massive Haushaltsprobleme geraten werden,
die ihre kunftige Leistungsfédhigkeit im Hinblick auf die
Bewadltigung der européischen Herausforderungen redu-
zieren.

Ein Ausweg aus diesem Dilemma ist nicht durch Ldsun-
gen. zu'&'warten, die sich auf isolierte Teilaspekte der
bundesstaatlichen Problematik beschranken. Weder die
Verdnderung der Aufgabenverteilung noch die Verbesse-
rung der Landerheteiligung an der zentralen Politik noch
die Erneuerung der Finanzbeziehungen sind fir sich ge-
nommen ein wirksamer Ansatzpunkt. Eine Stabilisierung
des kooperativen Bundesstaates setzt eine Kombination
von MaRnahmen voraus. Im'Unterschied zur aktuellen
Politik von Bund und Léndern, die sich aufdie Steuerver-
teilung und den Finanzausgleich konzentriert, ist eine
umfassende Modernisierung des Bundesstaates zu for-
dern. Diese mulR folgende Elemente umfassen:

1. Regionalisierungspolitik

Der drohenden Zentralisierung von Aufgaben und Ent-
scheidungskompetenzen ist durch eine verstarkte Regio-
nalisierung entgegenzuwirken. Dabei sollten die Lander
ihre Hoffnungen nicht so sehr auf eine Anderung von
verfassungsrechtlichen Regelungen setzen. Die verglei-
chende Fdderalismusforschung zeigt, dal Verfassungs-
normen reale Machtverschiebungen zwischen zentralen
und dezentralen Gebietskdrperschaften in der Regel
nicht verhindern kénnené Notwendig ist vielmehr eine
politische Strategie der Dezentralisierung, die einerseits
weitere Zentralisierungsprozesse zurickdrédngt und an-
dererseits die reale Bedeutung dezentraler Politiken er-
hoht.

Eine solche Strategie nutzt sowohl die Méglichkeiten der
bundesstaatlichen Kooperation als auch den autonomen
Handlungsspielrdume der Lander. Bund und Lénder
missen jene Bereiche abstecken, die den L&ndern auch
im Rahmen eines vereinten Europas verbleiben. Eine
Regionalisierung europdischer Politiken hat groRere Er-
folgsaussichten, wenn sie nichtvon Bund und Lé&ndern in
getrennten, konkurrierenden EinfluBwegen verfolgt, son-
dern in den etablierten Entscheidungsverfahren koordi-
niert vertreten wird. Die Ldnder konnen den Bund uber
den Bundesrat zur ,,Selbstbindung“ veranlassen, was des-
sen Verhandlungsposition gegentber den anderen Regie-
rungen der EG-Mitgliedsstaaten bei der Verteidigung de-
zentraler Kompetenzen stidrkt@ Die Schwierigkeit einer
solchen Politik wird vermutlich weniger in der fehlenden
Kooperationsbereitschaft des Bundes als in der Uneinig-
keit unter den Lé&ndern liegen.

Daneben kdnnen die Lé&nder ihrerseits dazu beitragen,
Regionalisierungstendenzen auszuldsen, indem sie sich
im Rahmen ihrer Verwaltungskompetenzen um eine
Bindelung sektoraler EG- und Bundesprogramme bem -
hen. Eine starkere ,Territorialisierung” und Dezentrali-
sierung der staatlichen Aufgabenerfiullung kann durch
eine gezielte horizontale Koordination von Fachprogram-
men der EG, des Bundes und der Lander erreicht werden.
Als Vorbild ist auf die nordrhein-westfélische Regional-
politik hinzuweisen. Seit 1988 erfolgt hier die Férderung
strukturschwacher Rdume nicht mehr nach den Routinen

65 Vgl. etwa Michael Bothe, Die Kompetenzstruktur des moder-
nen Bundesstaates in rechtsvergleichender Sicht, Berlin, Hei-
delberg, New York 1977; zum Beispiel der USA etwa: Franz
GreRIDetlef Fechner/Matlias Hannes, Zu Stand der Diskussion
um die aktuellen Tendenzen des amerikanischen Fdderalis-
mus in der Bundesrepublik Deutschland, Zentrum fir Nord-
amerika-Forschung der Johann-Wolfgang-Goethe-Universitat
Frankfurt am Main, ZENAF-Arbeits- und Forschungsbericht
Nr. 3, Frankfurt 1990, S. 27—40. David Walker, Toward a Func-
tioning Federalism, Cambridge/Mass. 1981. Zur neueren Ver-
fassungsrechtsprechung in den USA: Lawrence A. Hunterl
Ronald J. Oakerson, An Intellectual Crisis in American Federa-
lism: The Meaning of Garcia, Publius 15 Summer 1986, S. 33 ff.

66 Vgl. dazu Thomas C. Schelling, The Strategy of Conflict, Cam-
bridge/Mass. 1960, S. 22; Robert Putnam, Diplomacy and Do-
mestic Politics: The Logic of Two-Level Games, in: Internatio-
nal Organization 44, 1988, S. 444. Selbstbindung starkt die
Verhandlungsmacht von Akteuren, indem sie ihre Konzes-
sionsmoglichkeiten sichtbar eingrenzt. Das kann zur Blockade
von Entscheidungsprozessen fiihren; fir eine defensive Poli-
tik, welche auf die Erhaltung des Status quo zielt, ist dies aber
gerade beabsichtigt.
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des spezialisierten und. fragmentierten Programmvoll-
zugs. sondern auf der Basis einer programmatischen Zu-
sammenfassung des verfigbaren Instrumentariums68
Das Land kann auf diese Weise sowohl die Effizienz des
Mitteleinsatzes als auch seine eigenen Steuerungs- und
Gestaltungsmaoglichkeiten steigern. Es erweitert seinen
Handlungsspielraum durch eine strategische Ausnutzung
von verfiigharen Programmangeboten, die es nicht ein-
fach Ubernimmt®“, sondern selektiv auf regionale Pro-
blemschwerpunkte konzentriert. Die Fortentwicklung
solcher Politiken und die Verbesserung der Koordinie-
rungsleistungen der Léander sind im Hinblick auf den
zunehmenden Wettbewerb der Wirtschaftsregionen im
europdischen Binnenmarkt von enormer Bedeutung.

2. Landerneugliederung

Die skizzierte Regionalisierungspolitik ist auf die darge-
stellte Funktionsweise des kooperativen Fdderalismus in
der Bundesrepublik zugeschnitten. Sie setzt daher die
Existenz starker Ldnder voraus, die in etwa gleicherma-
RBen leistungs- und kooperationsfdhig sind. Nach der Ver-
einigung der beiden deutschen Teilstaaten ist davon aus-
zugehen, daB die Mehrheit der deutschen L&nder diese
Voraussetzung nicht erfullt. Aus diesem Grunde ist eine
territoriale Neugliederung des Bundesgebiets, wie sie be-
reits fur die alte Bundesrepublik mehrmals beabsichtigt
war, unabdingbar geworden.

Betrachtet man die bundesdeutschen L&nder im europdi-
schen Kontext, so erweisen sich nicht nur die neuen
Bundesldnder oder das Saarland als zu klein. Auch die
Gliederung des norddeutschen Raumes in zwei Flachen-
lander und zwei Stadtstaaten erscheint als Anachronis-
mus@BFir die alte Bundesrepublik liegen mit dem Be-
richt der Sachverstandigen-Kommission fir die Neuglie-
derung des Bundesgebiets bereits fundierte Analysen
und Vorschlage vor7, die auch nach zwanzig Jahren noch
ihre Gultigkeit haben. Entsprechende Untersuchungen
sind fir die neuen Bundesldnder durchzufiuhren. Die For-
derung des Einigungsvertrags, eine Neugliederung fur
den Raum Berlin/Brandenburg zu prifen, sollte allein
schon deshalb aufdas Gebiet der ehemaligen DDR ausge-
dehnt werden, weil das wirtschaftsschwache Branden-
burg mit den Lasten, die die Entwicklung Berlins fir ein
Bundesland mit sich bringen, wahrscheinlich Gberfordert
waéare7. Entscheidend ist nicht die VergroRerung der Lé&n-
der. sondern die Angleichung ihrer Leistungsfahigkeit.

67 Vgl. Heinz Kruse, Reform durch Regionalisierung. Eine Ant-
wort aufdie Umstrukturierung der Wirtschaft, Frankfurt, New
York, 1990. S. 132-13-1: Joachim Jens HesselHolger Backhaus-
fScniVAngelika BenzlArthur Benz. Regionalisierte Wirtschafts-
politik. Das Beispiel ..Zukunftsinitiative Montanregionen®,
Baden-Baden 1991 (i. E).

68 David Porter (The Politics of Budgeting Federal Aid: Resource
Mobilization by Local School Districts, Beverly Hills, London
1973. S. 9) spricht von einer Strategie des ,,multipocket budge-
ting*“.

69 Zum Hamburger Raum: ScharpRBenz, Zusammenarbeit ...
(Anm. 62). Zu Bremen neuerdings Rudolf Wickel, Stddtestaat -
Zwei Stadte - Lédnderverbund. Szenarien zur kinftigen Ent-
wicklung der Hansestadt Bremen im geeinten Deutschland
innerhalb der Europdischen Gemeinschaft. Ms. Bremen o. J.
(1990). vgl. auch Handelsblatt vom 21. 1 1991. S. 6.

70 Sachverstandigenkommission fur die Neugliederung des Bun-
desgebiets. Bericht... (Anm. 61).
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Voraussetzung fur eine Neugliederung des Bundesge-
biets ist eine Anderung von Art. 29 GG % Dieser sieht in
seiner geltenden Fassung ein Verfahren vor, das die
Chance fur eine erfolgreiche Gebietsreform erheblich re-
duziert. Danach muf ein Neugliederungsvorschlag in ei-
nem Volksentscheid gebilligt werden, wobei nicht nur im
Gebiet des neuzubildenden Bundeslands insgesamt, son-
dern auch in dem Gebiet, dessen Landeszugehdrigkeit
sich &ndern soll, eine Mehrheit zustande kommen muR A
Diese 1976 durch die 33. Anderung des Grundgesetzes
eingefiihrte Regelung bedeutet gegeniiber der urspring-
lichen Fassung eine Verfahrensvereinfachung, weil nun
insbesondere die Volksabstimmung im ganzen Bundes-
gebiet wegrallt. Tatsdchlich erhdht sie jedoch die Hirden
fur eine Neugliederung, weil in den betroffenen Gebieten
eine Ablehnung am wahrscheinlichsten ist und diese
dann nicht mehr durch eine bundesweite Abstimmung
Uberwunden werden kann® Diese Regelung verkennt,
dal die Frage der Neugliederung nicht nur einzelne von
ihr berihrte Gebietsteile betrifft, sondern fur die Funk-
tionsfahigkeit des ganzen Bundesstaates bedeutsam ist.

3. Ressourcenverteilung

Niemand kann ernsthaft bestreiten, daR die aktuellen
Ungleichgewichte im vergréRerten deutschen Bundes-
staat ohne massive Ressourcenumverteilung zugunsten
der neuen Bundesldnder nicht beseitigt werden kénnen.
Auch eine Neugliederung allein 16st dieses Problem
nicht, zumal die Finanzausstattung der neuen Bundeslén-
der vordringlich ist und nicht erst der zeitaufwendige
ProzeR einer Territorialreform abgewartet werden kann.
Bund und westliche Lédnder erkennen grundsétzlich ihre
Verantwortung fur die Unterstiitzung der neuen Bundes-
lander an; wenn es um konkrete MaBnahmen geht, versu-
chen sie aber, sich gegenseitig die Lasten zuzuschieben:
Der Bund verweist auf eine Umverteilung im Lé&nderfi-
nanzausgleich, wéhrend die Lander ein héheres Engage-
ment des Bundes erwarten. Mit der Einrichtung des
,Fonds Deutsche Einheit* haben sich beide zunédchst auf
einen Kompromifl geeinigt, der den Bund wie die Lénder
entlastete?@

71 Eberhard Thiel, Landerneugliederung: Eine vertane Chance,
Wi irtschaftsdienst 9/1990, S. 435.

72 Scharpf, Foderalismus an der Wegscheide ... (Anm. 63), S. 585.

73 Art. 29 Abs. 3 GG.

74 ScharpBBenz, Zusammenarbeit ... (Anm. 62), S. 23-24; Land-
tag Nordrhein-Westfalen, Kommission ,,Erhaltung und Fort-
entwicklung der bundesstaatlichen Ordnung innerhalb der
Bundesrepublik Deutschland - auch in einem Vereinten Eu-
ropa“, Bericht Teil Il, Dusseldorf 1991, S. 117-123.

75 Es trifft nicht zu, daB sich nur die westlichen Ladnder gegen
weitergehende Forderungen nach einer Umverteilung zugun-
sten der neuen Bundeslander absicherten, und der Vorwurf
mangelnder Hilfsbereitschaft trifft sie nur zum Teil berechtig-
terweise. Mit dem Aussetzen des Finanzausgleichs fir Ost-
deutschland und der (inzwischen korrigierten) Entscheidung
fur die Reduzierung des Mehrwertsteueranteils der neuen
Lander verminderten sich zwar die Einnahmeverluste der al-
ten Léander. Gleichzeitig wurde aber auch der gesamte verti-
kale Finanzausgleich zwischen dem Bund und den neuen
Léndern (insbesondere Bundesergdnzungszuweisungen und
Mehrwertsteueranteile) ausgesetzt. Wére das bundesstaatliche
Finanzsystem sofort auf das vereinigte Deutschland Ubertra-
gen worden, so hétte nach dem Deckungsquotenprinzip die
Umsatzsteuerverteilung zwischen dem Bund und den Lé&n-
dern neu berechnet werden missen. Die damit verbundenen
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Auch hier gilt, da die gewaltigen Herausforderungen nur
durch eine gemeinsame Politik von Bund und Lé&ndern
bewadltigt werden kdnnen, an die Stelle wechselseitiger
Verantwortungszuweisungen also Kooperation treten
muB. Eine Politik der Umverteilung im Bundesstaat kann
sich nicht entweder auf den Finanzausgleich oder auf
Bundeszuweisungen allein stiitzen, sie mull die Finanzbe-
ziehungen zwischen Bund und L&ndern insgesamt einbe-
ziehen. Dazu ist zundchst eine Bestandsaufnahme des
maoglichen Verteilungspotentials erforderlich, die selbst-
verstdndlich auch Spielrdume fir - von Bund und Lé&n-
dern gemeinsam zu beschlieRende - Steuererhdhungen
zu berlcksichtigen hat. Auf dieser Grundlage sind dann
die Kriterien fur die vertikale und horizontale Finanzver-
teilung neu zu bestimmen?. Dabei wird der besondere
Bedarf der neuen Bundesldnder erhdhtes Gewicht erhal-
ten missen. An die Stelle des den bisherigen Finanzaus-
gleich dominierenden Einnahmenausgleichs mufR wenig-
stens fiir eine mehrjahrige Ubergangsfrist eine an Aufga-
ben und Lasten orientierte Zuteilung treten.

Eine stiarker bedarfsorientierte Verteilung von Finanzen
im Bundesstaat kann nicht als starres System konzipiert
werden, sondern mufl stdindig an verdnderte Probleme
und wirtschaftliche Entwicklungen angepallt werden.
Dies setzt stdndige Neuverhandlungen zwischen Bund
und Léndern voraus. Es ist daher zweckmadRig, die Vertei-
lungsprozesse zu institutionalisieren, indem ein gemein-
samer Bund-L&nder-AusschuB fur Finanzfragen im Bun-
desstaat eingerichtet wird. Ein solches Gremium bietet
zwar keine Garantie fir kooperative Ldsungen der anste-
henden Verteilungsfragen, erhdht aber die Chancen hier-
fur" und verhindert, dall die foderative Gewaltenteilung
zu einem Verschiebebahnhof fir ungeléste Probleme
wird.

Abzulehnen ist dagegen unter den aktuellen Bedingun-
gen die (prinzipiell diskussionswirdige) Forderung, den
Léndern eine groRere Autonomie bei der Einnahmenge-
staltung zu Ubertragen, indem ihnen zusdtzliche eigene
Steuerquellen oder das Recht, Hebesatze auf eine oder
mehrere der Gemeinschaftsteuern festzusetzen, einge-
raumt wird @ Dies hdtte zur Folge, daR sich die regionalen
wirtschaftlichen Disparitdten noch stdrker als bisher in
der Finanzverteilung zwischen den Landern niederschla-
gen wirden; Ungleichheiten zwischen finanzstarken und
finanzschwachen Landern wirden also noch verscharft.
Die Finanzkrise der neuen Bundesldnder kdénnte nicht
Uberwunden werden, ohne dal diese ihre Steuern aufein
Niveau anheben, das fir die wirtschaftliche Entwicklung
nachteilig wére. Schon gar nicht kann mit einem Abbau
des Finanzausgleichs gerechnet werden.

IV. Zur Realisierbarkeit; Institutionspolitik
im Bundesstaat

Die Vereinigung-Deutschlands hétte eine Gelegenheit ge-
boten. eine grundlegende Reform der Staatsorganisation

vertikalen Verteilungskonflihte-wollten die alten Léander wie
der Bund vermeiden.

76 Allgemein dazu Jon Ekler, Local Justice. Archive europeenne
de sociologie 31. 1990, S. 123.

77 Benz, Umverteilung ... (Anm. 60).

78 So Sachverstdndigenrat. Jahresgutachten 1990/91 ... (Anm. 31),
S. 211-213.

einzuleiten. Vorschldge fir eine Anderung der Aufgaben-
verteilung zwischen Bund und Lé&ndern, fur die Stellung
der Lander in der EG. fur eine Neugliederung des Bun-
desgebiets und fir die Neuordnung der Finanzbeziehun-
gen wurden diskutiert@ Die Politik der Bundesregierung
richtete sich allerdings auf einen raschen Vollzug des
Vereinigungsprozesses. Dabei unterschdtzte sie - wie in-
zwischen zugegeben wird - nicht nur die unmittelbaren
Kosten der Einheit, sie ignorierte auch die langfristigen
Probleme der foderativen Staatsorganisation.

In der jetzigen Situation kénnen wir kaum noch auf eine
umfassende Reform des Bundesstaates hoffen. Weder der
Bund noch die Lander haben ein Interesse daran, sich
zusétzlich zu den finanziellen Schwierigkeiten mit Kon-
flikten Uber institutionelle Verdnderungen zu belasten.
Strukturreformen, die das Gebiet und die Aufgaben der
Bundesldnder tangieren, wirden den Verwaltungsaufbau
in den neuen Bundeslandern nur beeintrdchtigen und
damit auch die wirtschaftlichen Entwicklungen verzo-
gern. Einzig die ungekldrte Frage der Verteilung finan-
zieller Ressourcen bietet Ansatzmdglichkeiten fir ent-
sprechende Reformen, aber gerade diese wiirden sich auf
Symptome konzentrieren und nicht die strukturellen Ur-
sachen langfristiger Probleme beseitigen.

All dies ist kein Grund, die Diskussion uber eine Verdn-
derung der foderativen Staatsorganisation abzubrechen,
wenn gleichzeitig die Frage der Realisierung notwendiger
Strukturverédnderungen einbezogen wird. Dabei ist von
der Tatsache auszugehen, dall im kooperativen Bundes-
staat institutionelle Reformen nur realisierbar sind, wenn
sie von Bund und L&ndern gemeinsam getragen werden.
Gerade diese Voraussetzung ist nach aller Erfahrung
schwer zu erreichen, weshalb in der Vergangenheit weder
die eingeleitete Neugliederung noch die Vorschldge der
Enquete-Kommission  Verfassungsreform umgesetzt
werde konnten. Bei den aktuellen Verteilungskonflikten
ist ein Konsens zwischen Bund und Lé&ndern noch un-
wahrscheinlicher.

Eine Politik, die die vorgeschlagenen institutioneilen An-
derungen anstrebt, mufl sich auf diese Gegebenheiten
einstellen und pragmatisch angelegt sein. Pragmatisch ist
eine Reformpolitik, die nicht versucht, fertige Ande-
rungskonzepte ,von oben* durchzusetzen oder auf den
umfassenden Konsens hofft, sondern ,eigendynamische*
Prozesse innerhalb der existierenden Strukturen nutzt,
um diese in Richtung auf die angestrebten Ziele zu trans-
formieren8. Daflr gibt es gegenwartig durchaus reelle
Chancen: Die durch die deutsche Einheit aufgebroche-
nen Finanzierungsprobleme drédngen auf eine umfassen-
dere LOsung, als sie bislang angestrebt wurde. Die krisen-
hafte Entwicklung hat bereits eine verstdrkte Koopera-

79 Z.B. Landtag Nordrhein-Westfalen, Kommission ,,Erhaltung
...“ Teile 1 und Il (Anm. 74); ,Eckpunkte der Lander fur die
bundesstaatliche Ordnung im vereinten Deutschland®; abge-
druckt in: ZParl. 1990. S. 4617163; Horst Gobrechl, Der neue
Bundesstaat braucht starke Lé&nder: Die Neugliederung ist
aktuell, Zeitschrift fur Rechtspolitik 26. 1990, S. 72-77; Joa-
chim Jens Hesse/Wolfgatig Renzsdi, Zehn Thesen zur Entwick-
lung und Lage des deutschen Fd&deralismus, Staatswissen-
schaft und Staatspraxis 1, 1990, S. 562ff.: Fritz W. Scharpf,
Féderalismus an der Wegscheide... (Anm. 63).

80 HesselBenz, Modernisierung ... (Anm. 21). S. 232-244.
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tion zwischen Bund und L&ndern erzwungen. Ein wichti-
ger Schritt in Richtung auf eine dauerhaftere Problemlo-
sung kdnnte in der Suche nach geeigneten Formen der
Zusammenarbeit bei Verteilungsfragen bestehen. Uber
eine Institutionalisierung der Verteilungsprozesse kdn-
nen sich Bund und Lé&nder einigen, da diese - im Unter-
schied zur eigentlichen Umverteilung von Finanzmitteln
- keine unldsbaren Interessengegensatze auslost"l Eine
Regionalisierung der Aufgabenerfullung kann zunéchst
im Rahmen der Koordinations- und Vollzugskompeten-
zen der Lander'3verwirklicht werden. Entscheidend ist
hierbei die Kreativitdt der Landespolitik, die autonome
Handlungsspielrdume zu einer eigenen Entwicklungspo-
litik nutzen und darin zentrale Programme einfligen
kann.

Die groRten Umsetzungsschwierigkeiten dirften mit der
Neugliederung des Bundesgebiets verbunden sein, weil
die betroffenen L&nder gegen Bestandsbedrohungen mit
heftigem W iderstand reagieren werden. Auch eine Neu-
gliederung &Rt sich jedoch im Wege einer pragmatischen
Reformpolitik erreichen. Als Vorstufe kénnte eine inten-
sivere Zusammenarbeit zwischen Bundesldndern dienen.
Gemeint sind hierbei nicht die Partnerschaften zwischen
alten und neuen Bundesldndern, sondern Koopera-

81 Benz, Umverteilung ... (Anm. 60).

82 Inshesondere in den Bereichen der regionalen Wirtschaftspoli-
tik, der Forschungs- und Technologiepolitik, der Raumord-
nungspolitik und der groRraumigen Infrastrukturerstellung.
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tionsformen zwischen kleinen benachbarten Lé&ndern.
Dabei ist es im Sinne der vorgeschlagenen MaBRnahmen-
kombination zweckmé&Rig, wenn sich die Kooperation
nicht nur auf unabdingbare jjrenziberschreitende Koor-
dinationsprobleme konzentriert,- sondern auch und ge-
rade jene Bereiche erfaflt, die sich fir eine Regionalisie-
rung staatlicher Politik eignen. Mit der Abstimmung von
Programmen, der Bildung gemeinsamer Einrichtungen
und der Griundung gemeinsamer Finanzierungsfonds
kann ein schrittweiser Ubergang zu einem Zusam-
menschluR von Bundesldndern mdglich werden**5 Not-
wendige Grenzkorrekturen lassen sich danach dezentral
durchfuhren.

Kooperation zwischen Bundesldndern vermag auf l&n-
gere Frist eine Neugliederung des Bundesgebiets nicht zu
ersetzen. Sie kann immer wieder durch politische Rich-
tungskonflikte in getrennten Landesparlamenten oder
durch unlésbare Interessengegensdtze beeintrachtigt
werden8 Gegentber den vorgeschlagenen institutionei-
len Reformen bleibt sie eine suboptimale Ldsung. Sie hat
deshalb nur einen Sinn, wenn sie in eine ,Institutionspo-
litik“'"5eingebettet wird, die auf eine leistungsfahige bun-
desstaatliche Organisation hinwirkt.

83 Vgl. Scharpf/Benz, Zusammenarbeit ... (Anm. 62). S. 134-150.

84 Ebd.. S. 89-101.

85 Joachim Jens Hesse/Arthur Benz, Staatliche Institutionspolitik
im internationalen Vergleich, Jahrbuch zur Staats- und Ver-
waltungswissenschaft 2, 1988, S. 72-79.



