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Perspektiven des Föderalismus in Deutschland
Von Dr. A rth u r Benz, S peyer*

Die bundesstaatliche Ordnung des Grundgesetzes hat 
sich in den vierzig Jahren des Bestehens der Bundesre­
publik Deutschland ohne Zweifel bewährt. Das Zusam­
menwirken von zentraler Regulierung und dezentralem  
Vollzug, die Verbindung von territorialer Autonomie 
und Kooperation zwischen den Gebietskörperschaften 
sow ie horizontale w ie vertikale Mechanismen des Fi­
nanzausgleichs trugen w esentlich zur Stabilisierung 
des politischen Systems bei. Inzwischen ist die Funk­
tionsfähigkeit des kooperativen Föderalismus in zw ei­
facher Weise bedroht: Zum einen scheint die europäi­
sche Integration dazu zu führen, daß Handlungsspiel­
räume der Länder und ihre Mitwirkungsrechte an der 
Formulierung zentraler Politiken beschnitten werden. 
Zum anderen ergeben sich nach der Vereinigung 
Deutschlands Disparitäten zwischen den alten und 
neuen Bundesländern, die unausgewogene Machtver- 
hälrfiisse und erhebliche Verteilungskonflikte zwischen  
den Gebietskörperschaften bewirken. Der kooperative 
Bundesstaat Steht damit vor seiner schwersten Bewäh­
rungsprobe. Wie er diese bestehen wird, hängt davon ab, 
ob Bund und Länder in der Lage sind, in gemeinsamer 
Politik die bestehenden föderativen Strukturen an die 
neuen Gegebenheiten ajizupassen.

A n m erku n g  der S c lir iftle itu n g : Der Verfasser isl Hochschulas- 
sislent a n  der Hochschule f ü r  V erw allungsunssenschafien  
Speyer.
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I. Strukturmerkmale des deutschen 
Bundesstaates

W issenschaftliche P rognosen , d ie  m eh r als b loße S p ek u ­
lation  sein  w ollen , m ü ssen  sich  au f e ine T heorie  stü tzen, 
die A ngaben  ü b e r d ie  E n tw ick lungslog ik  ihres G egen­
stan d sb ere ich s  m ach t. W enn w ir uns m it d e r Z u k u n ft des 
B u n d ess taa te s  befassen , steh en  w ir vo r d e r S chw ierig ­
keit, daß  es bis h eu te  ke ine  T heorie des föderativen  S y ­
stem s g ib t u n d  m an  allenfalls au f  e inzelne B auste ine  e i­
n e r m ög lichen  T heo rie  zu rückgre ifen  k a n n 1.

Im  M itte lp u n k t e in e r sozialw issenschaftlichen  T heorie 
des B u n d ess taa te s  m ü ß te  die E rk en n tn is  stehen , daß  der 
F ödera lism us sich  d u rch  e ine spezifische D ia lek tik  au s­
zeichnet. E r vere in ig t in sich  w idersp rüch liche  P rinzip ien  
w ie te rrito ria le  E in h e it un d  B esonderheit, Z en tra lisation  
und  D ezen tra lisa tion , A u tonom ie und  K ooperation , 
G le ichw ertigkeit u n d  V ersch ied en h e it2. D as sp a n n u n g s­
reiche Z usam m en sp ie l d ieser O rganisationsprinzip ien , 
die n ie vo llständ ig  h a rm o n isie rt w erden  können , m ach t

1 Vgl. A rth u r  Benz, F ö dera lism us als dynam isches S ystem , 
O pladen 1985.

2 Vgl. dazu etw a Pierre Duclos, L ’E tre  fédéraliste. P aris 1968; 
C arl Joach im  Friedrich, N ationaler u n d  in ternationa ler Föde­
ra lism us in T heorie  u n d  P rax is, P o litische  V ierteljahresschrift 
5, 1964. S. 154-167; R a in er-O la f Schullze, F ödera lism us als Al­
ternative?  Ü berlegungen  zur R eorganisation  von H errschaft, 
Z Parl. 1990, S. 475-496.
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d en  B u n d ess taa t zu einer. S taa tso rgan isa tion , d ie  e in e r­
se its am  b esten  au f  d ie  B edü rfn isse  e iner dem okra tischen  
und  sozia lstaa tlichen  P o litik  zugeschn itten  ist, weil sie 
n eb en  g esam tstaa tlich  g en era lis ie rte r R egulierungs- u n d  
V erte ilungspo litik  auch  d ie  B erü cksich tigung  reg ionaler 
u n d  lokaler B elange fördert, d ie  andererse its  ab e r au ch  
im m er la ten t g e fäh rd e t ist, w enn  e ine  Seite d e r  d ia lek ti­
schen  S p an n u n g  d o m in an t w ird.

D iese G efäh rd u n g sten d en zen  verw irk lichen  sich  in  e in ­
ze lnen  B u n d ess taa ten  in u n te rsch ie d lich e r W eise, u n d  die 
A rt, in d e r d ies gesch ieh t, h än g t le tz ten  E n d es von der 
in s titu tio n e llen  S tru k tu r  des föderativen  S ystem s ab. 
D enn  d iese  h a t d ie  B eziehungen  zw ischen zen tra len  un d  
d ezen tra len  G eb ie tsk ö rp e rsch a ften  so zu kanalisieren , 
daß  deren  im m er v o rh an d en es S treben  n ach  M acht-, 
K om petenz- un d  A utonom iegew inn  u n d  deren  u n te r­
sch ied liche  inha ltliche  In te ressen  au s ta rie rt w erden . B e­
vor m an  ü b e r  k ün ftige  E n tw ick lungen  des d eu tsch en  
B u n d esstaa tes  speku liert, is t es deshalb  notw endig , sich 
d essen  spezifische  S tru k tu re ig en sch aften , also d ie  A us­
p rägung  der A ufgabenverte ilung , d e r E n tsch e id u n g sp ro ­
zesse u n d  d e r R essou rcenverte ilung  zw ischen B u n d  und  
L ändern , zu v e rdeu tlichen .

I. Aufgabenverteilung : Zentrale Gesetzgebung und  
dezentraler Vollzug

Die A rt, w ie d ie  K om petenzen  fü r öffen tliche A ufgaben 
au f  zen tra le  u n d  dezen tra le  G eb ie tskö rperschaften  aufge­
te ilt w erden , gilt a llgem ein  als e ines d e r w ich tigsten  W irk­
sam k e itsk rite rien  e ines B undesstaa tes . D ie V erfassung 
se tz t d afü r den  R ahm en, indem  sie d ie  Z uständ igke iten  
des B u n d es en u m era tiv  au fliste t, in d en  üb rig en  B ere i­
chen  ab e r von  e in e r Z ustän d ig k e it d e r L än d er ausgeht. 
E n tsch e id en d  is t ab er die ta tsäch lich e  A usübung  von 
K om petenzen  u n d  ih re  V eränderung , w enn  U m fang un d  
A usm aß  d e r S taa ts tä tig k e it zu- oder abnehm en .

Ü ber d ie  F rage, ob staa tliche  A ufgaben  in  e inem  B u n d es­
staa t dem  Z en tra ls taa t oder d en  dezen tra len  G eb ie tsk ö r­
perschaften  ü b e rtrag en  w erden  sollen, läß t sich  end los 
s tre iten . E indeu tige  K riterien  fü r die A ufgabenverte ilung  
g ib t es n ich t, w enng le ich  sich  d ie  Födera lism ustheorie  
im m er w ied er d a ru m  b e m ü h t h a t3 4. S elbst w enn  solche 
K riterien  a llgem eine  A n e rk en n u n g  finden  sollten, so läß t 
sich  im  E inzelfall oft ke ine  k lare  E n tsch e id u n g  für eine 
Z en tra lis ie ru n g  o d er D ezen tra lis ierung  der A ufgabener­
fü llung  ab le iten . D ie p rak tisch e  E rfah rung  zeigt, daß  
d iese E n tsch e id u n g  n ich t nach  dem  abstrak ten  C harak te r 
e in e r A ufgabe zu treffen  ist, sondern  auch  davon  abhäng t, 
w ie e ine  A ufgabe erled ig t w ird , u n d  d ies w iederum  erg ib t 
sich  nejjaen s itu a tiv en  G egebenhe iten  vor allem  aus po liti­
schen  E rw äg u n g en '.

3 Insbeso n d ere - d ie  -  norm ativ  au sg erich te te  -  ö konom ische  
T heorie  des F ödera lism us: etw a René L. Frey, Z w ischen  F öd e­
ra lism us u n d  Z en tra lism us. B ern, F ra n k fu rt 1977; Erich Thöni, 
Ö konom ische  T heorie  des F ödera lism us, B aden-B aden  1985; 
ferne r M a x Frenkel, F öd era lism u s u n d  B un d esstaa t, B and I: 
F ödera lism us, B ern  u.a. 1984. A us verfa ssungsrech tlicher 
S ich t lassen  sich  in  d iesem  Z usam m en h an g  die G rundsätze  
von Art. 72 A bs. 2 GG sow ie das S ub sid ia ritä tsp rin z ip  an fü h ­
ren.

4 E ine W irtschaftspo litik  etw a, die a u f  D eregu lierung  und  freien
W ettbew erb  setzt, läß t sich -  so p aradox  dies k lingen  m ag -

V on d ieser P ro b lem a tik  is t ke ine  Form  d e r A ufgabenver­
te ilung  im B u n d ess taa t frei. A uch die in  der B u n d esrep u ­
blik  gew ählte  L ö su n g  b ietet ke ine  G aran tie  für e ine op ti­
m ale Z u o rd n u n g  d e r  K om petenzen . V ielfach w ird  ja  be­
klagt, daß  tro tz  d e r  v e rfassungsrech tlichen  V erm u tung  
für e ine Z u stän d ig k e it d e r L än d er im  B ereich  d e r k o n k u r­
rie ren d en  G ese tzgebung  eine ü berm äß ige  Z en tra lis ie­
rung  e in g e tre ten  ist. A llerdings sind  im  d eu tsch en  B u n ­
dess taa t Z en tra lis ierungs- o d e r D ezen tra lis ierungspro ­
zesse keine  „N u llsum m en-S p ie le“, bei d en en  d e r  eine 
verliert, w as d e r  an d e re  gew innt. D as h eg t an  der fu nk tio ­
nalen  G ew alten te ilu n g 5, w onach  im  w esen tlichen  dem  
B und  die G ese tzgebung  und  den  L än d ern  d e r V ollzug der 
G esetze ü b e rtrag en  ist. W enn d e r B und d ie  G esetzgebung 
für b estim m te  A ufgaben  übern im m t, so e rh a lten  d ie  L än ­
d e r in d e r R egel sow ohl B ete iligungsrech te  im  G esetzge­
b u n g sv e rfah ren 6 als auch  V erw altungskom petenzen  zur 
D u rch fü h ru n g  d e r B undesgesetze, d ie  norm alerw eise  
d u rch au s G esta ltu n g sp o ten tia le  b ie te n ’. B eides sichert 
ih n en  e rh eb lich en  E in fluß  au f  d ie A ufgabenerfü llung  u n d  
b ie te t M öglichkeiten , e ine ineffek tive Z en tra lis ie rung  zu 
korrig ieren . O b bzw. w ie sie d iese p rak tiz ieren , h än g t 
m eh r von po litischen  K alkülen  als von  stru k tu re llen  R e­
strik tio n en  ab.

D ieses Z usam m enfa llen  von Z en tra lis ie rung  un d  D ezen­
tra lis ie rung  bei d e r A ufgabenübertragung  verh in d ert 
also, daß  der B u n d  g egenüber den  L än d ern  au f  D auer 
d o m in an t w ird . D ie L än d er bestim m en  m it, w ie e ine  A uf­
gabe erfü llt w ird , u n d  beein flussen  so E n tsche idungen  
ü b er e ine Z en tra lis ie ru n g  oder D ezentralisierung . U n ita­
ris ie ru n g sten d en zen  en tsp rin g en  deshalb  dem  K oord in ie­
rungsbedarf, d e r  in  e iner m odernen  G esellschaft in  vielen 
A ufgabenbere ichen  angeleg t ist, oder den  po litischen  
F o rd eru n g en  n ach  e in e r b u ndese inhe itlichen  R egelung, 
d ie m eist von  den  L än d ern  ge te ilt w erden , n ich t aber der 
S teu e ru n g sm ac h t des Z en tra lstaa ts. S ie k önnen  zudem  
d u rch  dezen tra le  V ollzugsprax is k o n te rk a rie rt w erden. 
T rptz aller K lagen d e r  L än d er ü b e r K om petenzverluste  ist 
ja  n ich t zu üb e rseh en , daß  im  G esetzesvollzug in  w eitem  
M aße n ich t sch em atisch  V orschriften  an gew and t w erden, 
sondern  die R ech tsau s leg u n g  m it A dressa ten  ausgehan ­
delt w ird. V erh an d lu n g en  en tw icke ln  sich  in  den  d u rch

n u r zentral d u rch se tzen , weil die d ezen tra len  G eb ie tsk ö rp er­
schaften  w egen  d e r  regionalen  K onkurrenz  um  W irtschaftsan- 
s ied lung  zu In te rv en tio n en  in d en  M arkt neigen, w ährend  eine 
gezielte S te u e ru n g  d er In v estitio n stä tig k e it d u rch  d irek te  A n­
reize a u f  d ezen tra le r E bene effek tiver ist.

5 Vgl. schon  K o n ra d  Hesse, D er un ita risch e  B undesstaa t, K arls­
ru h e  1962.

6 E in  Z u stim m u n g se rfo rd e rn is  des B undesra ts ist allerd ings 
m eist davon abhäng ig , daß  das B undesgesetz  R egelungen 
ü b e r d as V erw altu n g sv e rfah ren  en th ä lt (in 60% aller Fälle  ist 
d ies U rsache  fü r e in e  Z ustim m u n g sb ed ü rftig k e it; vgl. M ichael 
A nlon i;  Z u stim m u n g sv o rb eh a lte  des B u n d esra ts  zu R ech tse t­
zungsak ten  des B u n d e s  -  Die Z u stim m u n g sb ed ü rftig k e it von 
B undesgesetzen , A öR 1988, S. 332). Man k ö n n te  d a rau s sch lie­
ßen, daß  d ie L än d e r ihren  E influß  in der B undesgesetzgebung  
dad u rch  erre ich en , d aß  sie vielfach a u f eigene R egelungskom ­
petenzen  ü b e r  V erw altungso rgan isa tion  u n d  V erw altungsver­
fahren  verzich ten . Politisch  relevan te  G esta ltungssp ie lräum e 
für d ie L än d e r liegen allerd ings w eniger in der O rgan isa tions­
u n d  V erfah ren sen tw ick lu n g , sonde rn  in d e r  in haltlichen  A us­
fü llung  von G esetzen .

7 H ans Boldt, N ordrhein-W estfalen  und der B und: Z ur E in füh ­
rung; in: ders. (Hrsg.), N ordrhein-W estfalen und d er B und, 
K öln 1989, S. 20-21.
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gesetzliche R egelungen  gebo tenen  F reiräum en, und  dies 
gerade in  po litisch  b ed eu tsam en  B ereichen wie etw a dem  
U m w eltschu tz  oder d e r  G enehm igung  von G roßan lagen  
(G roßbetriebe , K raftw erke, V erkehrsw ege, E n tso rg u n g s­
e in rich tu n g en )8 9 10 11 12 * * *. O b e ine  solche „kooperative“ V erw al­
tu n g sp rax is  im  E inzelfall e rw ü n sch t oder un e rw ü n sch t 
ist, sei d ah ingeste llt, ih re  E xistenz belegt aber H and ­
lu n g ssp ie lräu m e d e r L änder, die v ielfach genu tz t w erden , 
um  a u f  k o n k re te  P rob lem lagen  zu reagieren*.

N och s tä rk e r  au sg ep räg t sind  diese G esta ltungssp ie l­
räu m e in  d e r  L eistungsverw altung , die n ich t d e r gesetzli­
chen  E rm äch tig u n g  bedarf. Ih re  B edeu tung  h a t im  m o­
d ern en  W ohlfah rtsstaa t zw eifellos enorm  zugenom m en. 
In fra s tru k tu rv e rso rg u n g , soziale D ienstle istungen  und  
W irtschaftsfö rderung  w erden  nach  wie vor von  den  L än ­
d e rn  m aßgeb lich  beein fluß t. D ie M itfinanzierung des 
B undes h a t d ie  fak tisch e  dezen tra le  K om petenzerfü llung  
n ich t, w ie v ielfach b eh au p te t, zentralen  D irek tiven  u n te r­
w o rfen '0; in  d e r  R ealitä t beobach ten  w ir m eist e ine „K oor­
d ina tion  von  u n te n “ ". W ichtige F unk tionen  erfü llen  die 
L än d er (zusam m en  m it den  K om m unen) ferner bei der 
S chaffung  d e r  S tan d o rtb ed in g u n g en  für die W irtschaft 
(Industriepo litik )

D am it soll n ich t b e h a u p te t w erden , daß die K om petenzen  
des B u n d es u n d  d e r  L än d er eine optim ale A ufgabenerfü l­
lung  garan tie ren . Es g ib t zw eifellos A ufgabenbereiche, in 
d en en  w en iger de ta illie rte  R egelungen zw eckm äßig  w ä­
ren, un d  solche, in d en en  k larere  V orgaben für den  Voll­
zug in  d en  L än d e rn  zu fo rdern  sind. Wie zen tra le  Rege- 
lun g sb ed arfe  au sg efü llt und dezentrale  E n tsch e id u n g s­
sp ie lräu m e b e s tim m t w erden , kann  aber n u r im Einzelfall 
und  u n te r  B e rü ck sich tig u n g  d e r A rt der A ufgabe e n t­
sch ied en  w erden . U rsach en  von Defiziten liegen also w e­
n iger in  d e r  A u fg ab en stru k tu r des B undesstaates, als viel­
m eh r in  d e ren  A usfü llung  d u rch  d ie P o litik  von B und 
u n d  L ändern . D ie bund ess taa tlich e  K om petenzordnung

8 E berhard Bohne, D er in form ale  R ech tsstaat, B erlin 1981; H er­
m a n n  H ill (Hrsg.), V erw altungshandeln  d u rch  V erträge u n d  
A bsprachen , B a d en-B aden  1990; B ernd  H olznagel, K onflik tlö­
su n g  d u rch  V erh an d lu n g en , B aden-B aden 1990; R enate  
M a yn tz  et al., V ollzugsprob lem e d e r  U m w eltpolitik , S tu ttg art, 
M ainz, K öln, 1978; E m st-H asso  R itter, D as R ech t als S teu e ­
ru n g sm ed iu m  im  k o opera tiven  S taat, S taa tsw issenschaft u n d  
S taa tsp rax is  1,1990, S. 50-88; Arieli A. U llm ann. In d u str ie  u n d  
U m w eltschu tz. Im p lem en ta tio n  von U m w eltschu tzgesetzen  in 
d e u tsch en  U n te rn eh m en , F ra n k fu rt 1982.

9 Vgl. dazu au ch  Thom as E llw ein, Ü ber V erw altungskunst oder;
G renzen  d e r  V erw altu n g sfü h ru n g  und  d er V erw altungsw is­
sensch aft, S taa tsw isse n sch aft und  S taa lsp rax is  1, 1990,
S . 89-104.

10 D ietrich G arliehs, G renzen  staa tlicher In frastru k tu rp o litik . 
B öfid /L änder-K oopera tion  in d er F ernstraß en p lan u n g , K önig­
ste in  1980; C arl B öhret/W em er Jann lE va  K ronenw ell, H an d ­
lu n g ssp ie lräu m e und  S teu eru n g sp o ten tia l d e r reg ionalen  W irt­
schaftsfö rd eru n g , B aden-B aden  1982.

11 F ritz W. ■Scharpf/Bem d ReissertlFritz Schnabel. P o litik v e r­
flechtung- T heorie  u n d  E m pirie  des kooperativen  F ödera lis­
m u s in d e r  B u n d e srep u b lik , K ronberg  1976, S. 61.

12 Vgl. A r th u r  Benz, A n passungsp rozesse  in d er föderativen
S taa tso rg an isa tio n  d er "B undesrepub lik  D eutsch land , Speye- 
rer F o rsch u n g sb e rich te  63, S peyer 1987, S. 63-67; F ritz  IV.
Scharp f, R eg iona lis ierung  des E uropäischen  R aum s. D ie Z u­
k u n ft d e r  B u n d e slän d e r im S pannungsfe ld  zw ischen EG,
B u n d  u n d  K o m m unen ; in: Ulrich von A lem ann /R o lf G. H einzei 
Bodo H om bach  (Hrsg.), D ie K raft d e r Region. N ordrhein-W est­
falen in E uropa. B onn 1990, S. 40.

läß t bei der V orbere itung  un d  beim  V ollzug von G esetzen  
im P rinz ip  g en ü g en d  S p ie lräum e fü r politische E n tsche i­
d u n g en  der L änder, um  den  B elangen  und  spezifischen 
P rob lem en  ih res  G eb ie ts  R echnung  zu tragen. Ob und  
wie sie g enu tz t w erden , häng t von deren  H and lungsbe­
re itscha ft u n d  H an d lu n g sfäh ig k e it ab.

2. Entscheidungsprozesse: Autonomie und  
Kooperation

D er b u n d ess taa tlich en  K om petenzordnung , d ie  n ich t 
A ufgabenbere iche , sondern  F u n k tio n en  der G esetzge­
bung  u n d  d e r  V erw altung  aufteilt, en tsp rich t e ine sta rk e  
V erflech tung  zw ischen  B und  u n d  L ändern  in E n tsch e i­
dungsprozessen . B eg rü n d en  läß t sich  d ies m it d e r  a lte n '3 
verw altungsw issenschaftlichen  E rkenn tn is , daß  G esetz­
g ebung  un d  P ro g ram m fo rm u lie ru n g  die p rak tisch en  E r­
fah rungen  d e r  vo llz iehenden  V erw altung  ü b er R ege­
lu n g sb ed a rf u n d  R ege lungsart au fnehm en  m üssen. K o­
opera tion  g ilt d esha lb  zu R ech t als S tru k tu rp rin z ip  des 
d eu tsch en  B u n d esstaa tes . Es findet seine G rund lagen  im  
G rundgesetz  d e r B un d esrep u b lik , seine U rsp rünge las­
sen  sich  a u f  d ie  V erfassung  von  1871 zurückverfo lgen  
D ie B ete iligung  d e r  L än d er an d e r G esetzgebung  des 
B undes sow ie v ielfältige form elle und  inform elle M echa­
n ism en  d e r K o o rd in ie rung  d e r Po litik  zw ischen B und 
un d  L ändern  verw irk lichen  d ieses P rinzip.

So w enig  w ie d ie  L än d er d u rch  K om petenzzentralisie­
ru n g  zu re inen  A u sfü h ru n g sin stan zen  deg rad iert w urden , 
so w enig  tr iff t es zu, daß  die K ooperation  zw ischen B und  
und  L än d ern  o d e r zw ischen den  L ändern  u n te re in an d er 
d ie  E n tsch e id u n g sau to n o m ie  d e r  L änder „ausgehöh lt“ 
hat. N atü rlich  k ö n n en  d ie  L andesparlam en te  u n d  -regie­
ru n g en  ih re  P o litik  n ich t ohne B each tung  d e r In te ressen  
des B undes o d e r an d e re r L än d er verfolgen; d ies zu v e r­
h in d e rn  is t ja  gerad e  d e r S inn  des föderativen P rinzips. 
S ie sin d  ab e r in  d e r Lage, die besonderen  regionalen  
In te ressen  fü r d ie  B evö lkerung  ih res G ebietes se lb stän ­
dig zu defin ie ren  un d  in  die K oord inationsprozesse m it 
d en  an d eren  G eb ie tskö rperschaften  einzubringen . 
S e lb s tb es tim m u n g  der L änderin te ressen  is t V orausse t­
zung  von K oopera tion , soll d iese  n ich t zu A bhängigkeit 
u n d  A u ß en steu e ru n g  degenerieren .

Die B alance von  A utonom ie und  K ooperation  in den  
E n tsch e id u n g sp ro zessen  des B undesstaa tes  ist schw er zu 
halten . S ch o n  in  d e r a lten  B un d esrep u b lik  w ar sie d u rch  
un te rsch ied lich e  T endenzen  gestört. In stitu tionalisierte  
K oopera tionszw änge zw ischen B und und  L än d ern  erw ie­
sen  sich  oft als k o n trap ro d u k tiv  u n d  fü h rten  zu E n tsch e i­
dun g sb lo ck ad en , w enn  K onflik te  ausgepräg te  ideo log i­
sche D ivergenzen  w idersp iegelten , w ie d ies be isp ie ls­
w eise in  d e r  B ild u n g sp o litik '5 d e r Fall war. Zu L asten  der 
dezen tra len  A utonom ie  ging auch  die parte ipo litische  In ­
teg ra tion  d e r B undes- un d  L andespolitik ; V ielfach wirk-

13 Vgl. schon  Lorenz von S te in , H an d b u ch  der V erw altungslehre. 
1. Teil: D er B egriff der V erw altung und das System  d er positi­
ven  S taa tsw issen sch aften , S tu ttg a rt (3. Aull.) 1887. S. 29.

14 A rth u r  Benz, R eg ie rb ark e it im B undesstaa t; in: S tep h a n  von  
B andem erlG ö tlr ik  W ewer (Hrsg.), R eg ierungssystem  und  R e­
g ierungsleh re , O pladen  1989, S. 182.

15 H eutrich  M äding , Federalism  and  E ducalion  P lann ing  in the 
Federal R ep u b lic  o f  G erm any, P u b liu s 19, No. 4 (Fall), 1989, 
S. 115-131.
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ten  b u n d esp o litisch e  E rw ägungen  ü b er die po litischen  
P arte ien  au f E n tsch e id u n g en  von  L and tagsfrak tionen  
und  L andesreg ie rungen  ein, d ie  sich  zu en tsp rechenden  
R ück sich tn ah m en  gezw ungen  sahen.

D iese T a tsachen  w u rd en  in  d e r  F ödera lism usfo rschung  
als S teuerungsp rob lem e, d ie  sich  aus d e r  w echselseitigen 
H em m ung  von B undes- u n d  L andespo litik  ergeben  ", 
und  als L eg itim ationsdefizite , d ie  sich  in  der B ee in träch ­
tigung  des P a rte ie n w e ttb e w e rb s12 un d  in sbesondere  im 
E in flußverlu st d e r L an d esp a rlam en te "  zeigen, analy ­
s ie r t16 17 18 19. E igen tliche  U rsache  d iese r P rob lem e ist d ie Mehr- 
stu figke it d e r E n tsche idungsp rozesse  im kooperativen  
B undesstaa t, in d en en  V erhand lungen  zw ischen den  G e­
b ie tsk ö rp e rsch a ften  (als A u sd ru ck  von  b u n d ess taa tlich er 
K ooperation) m it W illensbildungs- u n d  E n tsch e id u n g s­
prozessen in n e rh a lb  d e r B u n d eslän d er (in denen  sich d e ­
ren A utonom ie verw irk lich t) v e rk n ü p ft sind. V erm ute t 
w ird nun, daß  d ie  V erflech tung  zw ischen B und  un d  L än­
dern  d ie  p arlam en tarischen  E n tsche idungsverfah ren  zur 
B edeu tungslo sigke it v e ru rte ilt habe , w eil kooperative 
E n tsch e id u n g en  im  B u n d ess taa t n u r  d u rch  eine R eduzie­
rung  des K onflik tn iveaus u n d  d am it d e r In te ressenv ie l­
falt d er L an d esp o litik en  m öglich  w ürden , und  daß  an d e­
re rse its  d ie B efriedung  reg ionaler po litischer In teressen  
n u r d u rch  e inen  sy s tem atisch en  V erzich t au f  red istribu- 
tiv w irkende, in B esitzstände un d  V erte ilungss truk tu ren  
e ing reifende M aßnahm en  e rre ich b a r sei.

D iese A nalysen ste llen  e ine D om inanz d e r  (für B lockaden 
anfälligen) sek to ra len  V erw altungskoopera tion  zw ischen 
G eb ie tskö rperschaften  zu L asten  d e r  dezen tra len  A uto ­
nom ie und  d e r  te rrito ria len  K o m ponen te  d e r S taa tso rga­
n isation  fest. Z u m in d est in d en  80er Ja h re n  können  w ir 
a llerd ings eine tendenz ie lle  U m k eh r d ieses V erhältn isses 
b eo b ach ten 20. U rsache  d a fü r w aren  veränderte  P ro b lem ­
lagen, d ie  e ine  A n p assu n g  von  po litischen  P rogram m en  
erfo rderten . D ies geschah , indem  verfestig te  sek torale  
V erw altungskoopera tion  d u rc h  V erhand lungen  au f  R e­
g ierungs- un d  P a rte ieb en e  e rgänz t o der erse tz t w urde, die

16 Scharpf/R eissert/Schnabel (A n m . II).
17 G erhard Lehm bruch, P a rte ien w ettb ew erb  im  B undesstaat, 

S tu ttg a rt 1976.
18 Thom as E llw ein  b ezeichne te  d en  bun d esrep u b lik an isch en  

B u n d e ss ta a t als A u sp räg u n g  eines „V erw altungsföderalis­
m u s“; Thm nas E llw ein/Joachim  Jens Hesse, Das R egierungssy­
stem  d e r  B u n d e srep u b lik  D eu tsch land , O pladen (6. Aufl.) 
1987, S. 83. Vgl. ferner H erm a n n  Eicher, D er M achtverlust der 
L an d esparlam en te . H isto risch er R ückblick , B estandsau f­
nahm e, R eform ansätze , B onn 1988.

19 Vgl. au ch  F ritz  W. Scharp f, D ie Po litikverflech tungsfalle : E u ­
ropäische  In teg ra tio n  u n d  d eu tsch e r F ödera lism us im  V er­
gleich,- P o litisch e  V ierte ljah ressch rift 26, 1985, S. 323-356; 
ders.,zSter B u n d e sra t u n d  d ie  K oopera tion  a u f  d er „dritten  
E b en e“; in: B u n d esra t (Hrsg.), V ierzig Ja h re  B undesrat, B a­
den-B aden  1989, S . 121-162.

20 A uf das d y n am isc h e  Z usam m ensp ie l zw ischen Sektoralisie-
rung  u n d  T errito ria lis ierung  von Po litik  w iesen schon E nde
d er 70er Ja h re  F ürst u n d  Hesse h in: vgl. D ietrich Fürst/Joachim
Jens Hesse, Z en tra lis ie ru n g  u n d  D ezen tralisierung  po litischer
P rob lem verarb e itu n g ?  Z u r K rise  d e r  P o litikverflech tung  in
der B u n d esrep u b lik ; in: Joach im  Jens Hesse (Hrsg.), P o litik ­
v erflech tung  im  födera tiven  ' S taat, B aden-B aden 1978,
S. 191-204; dies., D ezen tra lisierung  d er R aum ordnungspolitik ; 
in W olfgang B ruderlThom as E llw ein  (Hrsg.), R aum ordnung  
und staa tlich e  S teuerun g sfah ig k e it, O pladen 1980, S. 177-194;
D ietrich F ürst/Joachim  Jens H esse/H arlm ut R ichter, S tad t und
Staat, B aden-B aden  1984.

das S p ek tru m  d e r rea lis ie rbaren  E n tsch e id u n g sa lte rn a ti­
ven e rw e ite rten 21. Z u d em  b em ü h ten  sich  d ie  L än d er ver­
stärk t, ih re r e igenen  P o litik  d eu tlicheres  Profil zu geben. 
Sie reag ierten  au f  e rk en n b a re  S truktur-, sozial- un d  u m ­
w eltpo litische P ro b lem e  m it neu en  P rog ram m en  der 
W irtschaftsförderung , d e r  A rb e itsm ark tpo litik  und  der 
U m w eltpo litik , e rh o b en  F o rd e ru n g en  an die G esetzge­
bung  des B undes, d ie  w en iger a u f  parte ipo litische  In te r­
essen  R ücksich t n ah m en , als v ie lm ehr reg ionalen  In te res­
sen  en tsp rangen , u n d  tru g en  so zu e in e r P o litisie rung  der 
B und-L änder-B eziehungen  b e i22. In d iesem  Z usam m en­
hang  steh t auch , d aß  d ie  L andesparlam en te  w ieder an 
G ew icht z u rü ck g ew an n en 23 *. G leiches gilt für d ie  L an d es­
organ isa tionen  d e r  P a r te ie n 29. D ie K onfLiktregelung in 
B und -L änder-V erhand lungen  w u rd e  dad u rch  zw eifellos 
erschw ert, d ie  zen tra le  S teu e ru n g sm ac h t des B undes w ei­
te r  beein träch tig t, sie w urde  n u n m e h r aber d u rch  dezen­
tra le  P rob lem lö su n g sb e iträg e  e rse tz t oder w en igstens er­
gänzt, sei es in Form  e igener P rog ram m e der L än d er oder 
in Form  von In itia tiven , d ie  d e n  B und  u n te r H and lungs­
d ruck  se tz ten 25.

D ies zeigt, daß  das S p an n u n g sv erh ä ltn is  zw ischen A uto ­
nom ie und  K oopera tion  w irk sam  b lieb  und  die „a lten“ 
B undesländer in d e r  L age w aren, in  b u ndess taa tlichen  
E n tsche idungsp rozessen  regionale In te ressen  w irksam  
zur G eltung  zu b ringen . D ie E n tsch e id u n g ss tru k tu ren  
des föderativen S y stem s g ingen  n ich t in e ine „zen tra listi­
sche  V erflech tung“26 * * über, so n d ern  en tw icke lten  sich  zu 
einem  kom plexen  N e tzw erk 22, das d u rch  seine in terne 
D ynam ik neben  In teg ra tio n s ten d en zen  auch  territo ria le  
D ifferenzierungsprozesse zuließ

21 H ierin liegt das au ch  th eo re tisch  in te ressan te  P h än o m en  der 
in stitu tionellen  D ynam ik . B lockadetendenzen  au fg rund  an ta ­
gonistischer In te ressen lag en  (vgl. Scharp f, D er B u n d e sra t... 
[Anm. 19], S. 131-132) ru fen  näm lich , sobald  sie e ine  effektive 
P rob lem lösung  e rk e n n b a r  b eh in d ern , bei den  B ete ilig ten  Re­
ak tionen  hervor: S ie su ch en  d an n  nach  neu en  in stitu tionellen  
Form en und  V erfahren  d er E n tsch e id u n g sfin d u n g  u n d  lösen 
au f diese W eise -  ab s ich tlich  o d e r u n absich tlich  -  P ro zesse  des 
institu tionellen  W andels aus, d ie  von konk re ten  P rob lem en  
und n ich t von u m fassen d en  R eform in itia tiven  ausgehen  („mi- 
c roconstitu tional ch an g es“; E linor O strom, M icroconstitu tio ­
nal C hange in M ulticonstitu tional P oütical System s, R a tiona­
lity and Society  1, 1989, S. 11-49; vgl. dazu auch  A rth u r  Benz, 
Z ur D ynam ik d e r  fö dera tiven  S taa tso rgan isa tion , P o litische  
V ierte ljahresschrift 25, 1985, S. 55-63; Benz, F ö d era lism u s... 
[Anm. 1], S. 91-122; Fürsl/H esse/Richter, S tad t u n d  S taa t ... 
[Anm. 20), S. 28—45; Joach im  Jens H esse/A rlhur Benz,M odern i­
sie rung  d e r  S taa tso rg an isa tio n , B aden-B aden  1990, S. 54-68).

22 A rth u r  Benz, In te rg o v e rn m en ta l R ela tions in th e  1980s, P u ­
blius 19, No. 4 (Fall) 1989, S. 211-217; Hesse/Benz, M odernisie­
rung ... (Anm. 21), S. 152-223.

23 H arlm u l K la lt, D ie R olle d er P arlam en te  im födera len  E n t­
scheidungsprozeß , J a h rb u c h  zur S taats- und  V erw altungsw is­
senschaft 3, 1990, S. 119-156.

24 G erhard Lehm bruch, In stitu tio n a l L inkages and Policy  N et­
w orks in th e  F ed era l S ystem  o f W est G erm any, P u b liu s 19, 
No. 4 (Fall) 1989, S. 234.

25 D as geh t so w eiter, d aß  d ie  L än d e r vereinzelt den  B u n d  verlas­
sen. sich zur F in an z ie ru n g  von In fra s tru k tu rv o rh ab en  bere it 
zu erk lären , indem  sie e inen  A nteil an d er F inanzierung  ü b e r­
nehm en, obw ohl h ie rfü r  eigen tlich  aussch ließ lich  d er B und 
zuständ ig  w äre. D iese P rax is ist allerd ings prob lem atisch , 
be inhalte t sie doch d ie  G efahr, daß  sich der B und  positive 
E n tscheidungen  von d en  L ändern  „abkaufen“ läßt.

26 So Herbert Edling, Z en tra lis tisch e  V erflech tungstendenzen  im 
F öderalism us, F ra n k fu r t u .a. 1984.

27 Lehm bruch  (Anm. 24).
28 W olfgang Zeh, S pätfödera lism us: V erein igungsföderalism us 

oder D ifferenzierungsföderalism us? Z u r A rbeit d e r  E nquete-
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3. Ressourcenstruktur: Steuerverbund und Finanz­
ausgleich

Die L än d er d e r B u n d esrep u b lik  vers tä rk ten  in den  80er 
Ja h re n  ihre B em ü h u n g en  um  dezen tra le  P rob lem lösun­
gen u n te r an d erem  auch , weil d ie  w irtschaftlichen  und  
sozialen P ro b lem e  zu n ehm end  regionsspezifisch  ausge­
p räg t w aren  u n d  von L and  zu L and  d iverg ie rten29. Je  
m eh r d ie  A ufgabenerfü llung  ab e r dezen tra lisiert w ird, 
desto  s tä rk e r m achen  sich  die un tersch ied lichen  finan­
ziellen L e is tu n g sfäh ig k e iten  d e r  L än d er bem erkbar. D a 
die L än d er in d e r  B u n d esrep u b lik  gerade die au sgaben in ­
ten s iven  V erw altungsau fgaben  erfü llen , is t ohneh in  von 
einem  engen  Z u sam m en h an g  zw ischen regionalem  P ro ­
b lem d ru ck  bzw. A u sg ab en b ed arf u n d  d e r F inanzkraft der 
e inze lnen  L än d er auszugehen : L änder, in denen  sich  w irt­
schaftliche, soziale und  öko logische P rob lem lagen  ko n ­
zen trieren , verfügen  in d e r R egel ü b e r geringere E in n ah ­
m en u n d  s teh en  g leichzeitig  höheren  n icht-d isponiblen  
A u sg ab enverp flich tungen  gegenüber, können  d ah er w e­
n iger investive P rog ram m e verw irk lichen  als andere  L än­
der; sie sind  also  in d e r in terreg ionalen  K onkurrenz in 
zw eierlei H in sich t un terlegen : w egen geringerer E in n ah ­
m en un d  hö h eren  F inanzbedarfs. D ezentralisierung  von 
A ufgaben, d ie  m it reg ionalen  D isparitä ten  zu tu n  haben, 
v e rs tä rk t d iesen  Z usam m enhang .

E s is t deshalb  n ich t e rs taun lich , daß  in den  80er Jah ren  
d ie  D iskussion  um  die R essourcenverte ilung  zw ischen 
B u n d  und  L än d ern  sow ie zw ischen  den  L ändern  be­
träch tlich e  B risanz gew onnen  hat. S ie ist -  im  U nter­
sch ied  zu a n d e ren  födera tiven  S ta a te n 30 -  ein zen traler 
G egenstand  d e r B und-L änder-B eziehungen . D er d eu t­
sche  B u n d ess taa t en tsp ric h t also n ich t dem  in der ökono­
m ischen  T heorie  des F ö d e ra lism u s31 favorisierten M odell 
des W ettbew erbs zw ischen  dezen tra len  G eb ie tskö rper­

K om m ission  an ihrem  schw ierigen  O bjekt, Z Parl. 1977, 
S. 475-490; fe rn e r R a in er-O la f Schultze , E n tw ick lungen  des 
F ödera lism u s in D eu tsch land , K anada u n d  A ustralien: W ider 
den  F ata lism us u n b efra g te r U n itarisierungsannahm en , ZParl. 
1984, S. 291-304.

29 Jürgen  F riedrichs/H arim u t H äußerm annlW  alter Siebei, S ü d ­
N ord-G efälle in d er B u n d esrep u b lik ?  S ozialw issenschaftliche 
A nalysen, O pladen  1986; K u rt G eppert et al„ Die w irtschaftli­
che  E n tw ick lu n g  d er B u n d e slän d er in den  70er und  80er J a h ­
ren  (D IW -B eiträge zur S tru k tu rfo rsch u n g  94), Berlin 1987.

30 D etlef Schönherr, D er födera tive F inanzausgleich  in den  V erei­
n ig ten  S taa ten  von A m erika, K anada u n d  d er B undesrepub lik  
D eu tsch lan d , D iss. B onn 1984.

31 Vgl. vor allem  W allace E. Oates, F iscal F ederalism , N ew  Y ork 
1972._Dem M odell lieg t d ie  V orste llung  zugrunde, d aß  d ie 
dezen tra le  A u fg abenerfü llung  am  effizientesten  ist, w enn den 
zu s tänd igen  G eb ie tsk ö rp ersch aften  d ie  eigenständ ige V erant- 
w offeng  sow ohl fü r d ie  E innahm en  als auch  fü r die A usgaben 
zukom m t. A rt u n d  U m fang  d er öffen tlichen  A ufgaben w ürden  1 
dan n  von d e r  Z ah lu n g sb ere itsch aft d e r E inw ohner abhängen. 
D ie B ürger e in es S taa tes  k ö n n ten  zw ischen un tersch ied lichen  
A ngeboten  k o n k u rrie re n d e r  G eb ie tskö rperschaften  w ählen. 
U ngle ichheiten  in d er finanziellen  L eistungsfäh igkeit der d e ­
zen tralen  G eb ie tsk ö rp ersch aften  d rü ck e  dah er ung leiche Z ah­
lu n g sb e re itsch aften  v ersch ied en er B evölkerungsgruppen  aus. 
U n te rste llt w ird, daß  d ie M pbilitä tskosten  d er E inw ohner ge­
ring  sind  (vgl. dazu  je tz t auch  S achverständ igen ra t, Ja h re sg u t­
ach ten  des S ach v e rstän d ig en ra te s  zur B egu tach tung  der ge­
sam tw irtsch aftlich en  E ntw ick lung , BT-Drs. 11/8472, S. 210­
216). N eben d iese r un realis tisch en  V oraussetzung prak tisch  
u n b e sc h rä n k te r  M obilität leidet das M odell darun ter, daß  es 
n ich t b erü ck sich tig t, daß  F in an zkraftun tersch iede  zw ischen

Die Ö ffentliche V erw altung  -  Ju li 1991 -  H eft 14

schäften  m it e igener E innahm ehoheit, das n ach  d en  E r­
fah rungen  aus d en  U SA  w en iger d ie  K onkurrenz  u m  eine 
O ptim ierung  ö ffen tlicher L e istungen  als das S treb en  der 
dezen tra len  G eb ie tsk ö rp e rsch a ften  nach  V erm inderung  
von S ozialausgaben  fö rd e rt33. E r besitz t m it dem  S teu e r­
v e rbund  und  dem  F inanzausg le ich  M echanism en des ver­
tikalen  und  horizontalen  R essourcenausg le ichs, d ie  d ie  
V orausse tzungen  d a fü r schaffen  sollen, d ie  G le ichw ertig ­
k e it der L eb en sv erh ä ltn isse  im  B u n d esg eb ie t zu verw irk ­
lichen. In  m eh rfach en  V eränderungen  der V erte ilungsre­
la tionen  w urde  v ersuch t, d ie  R esso u rcen stru k tu r an 
w echselnde  B ed ingungen  b u n d ess taa tlich e r A ufgabener­
fü llung an zu p assen 33.

D iese A npassung  w ar a lle rd ings nu r beg renz t m öglich, 
w eil sow ohl d u rch  d ie  V erte ilung  von V erb u n d steu em  als 
auch  d u rch  den  F inanzausg le ich  n u r D isparitä ten  in  den  
E innahm en  d e r  G eb ie tsk ö rp e rsch a ften  v e rm in d ert w er­
den  konn ten . U n tersch ied lich e  A usgabenbedarfe  infolge 
un te rsch ied lich e r P ro b lem e  un d  L eistu n g san fo rd eru n ­
gen w urden  h ierbei n u r w en ig  berücksich tig t. D ies w ird  
von einzelnen B u n d eslän d ern  inzw ischen n achha ltig  ge­
fordert, w äh ren d  d ie  „G eberländer“ im F inanzausg leich  
darin  e ine Ü b erfo rderung  d e r A usg leichsm echanism en 
und  eine überzogene In te rp re ta tio n  d e r  bu n d ess taa tli­
chen  S o lidaritä tsno rm  se h e n 34. D ie D ebatte  zw ischen  den  
V erfech tern  von m eh r V ersch iedenheit u n d  d en  P ro tago ­
n isten  von m eh r R essou rceng le ichhe it is t se it M itte der 
80er Ja h re  in vollem  G ang. W ährend B und u n d  L än d er 
bis d ah in  in  d e r L age w aren , sich  ü b e r die R essourcenver­
te ilung  zu ein igen, hab en  inzw ischen  die V erte ilungskon ­
flik te e in  A usm aß  angenom m en , das koopera tive  E n t­
sch e idungsverfah ren  sp reng te . D er F inanzausg leich  
w urde  zum  G egenstand  d au e rn d e r gerich tlicher A usein­
anderse tzungen . S ta tt sich  m it allen L ändern  zu einigen,

dezen tra len  G eb ie tsk ö rp ersch aften  im w esen tlichen  d u rch  
D isparitä ten  in d er reg ionalen  W irtsch aftss tru k tu r v e ru rsach t 
sind, also n ic h t a u f  e ine  q u asi-dem okratische  E n tsch e id u n g  
d er B ü rg er zu rückgehen . F e rn e r  d ü rfte  w egen d e r  von M ancur  
Olson (The Logic o f C ollective A ction, Cam bridge/M ass. 1965) 
analysierten  P ro b le m a tik  d e r  K o llek tivgü terp roduk tion  in 
g roßen  G ru p p en  (je g rößer eine  G ruppe, desto  höh er sin d  d ie 
A nreize für „T rittb re ttfah re r“, an öffen tlichen  G ü tern  zu parti­
z ip ieren , oh n e  ad äq u a te  B e iträge  zu leisten) e h e r  eine U n ter­
versorgung  m it ö ffen tlichen  L eistungen  e in tre ten  als e ine  effi­
zien te  A llokation.

32 In den  USA b egann  d er B u n d  d ah e r in den  60er Ja h re n , d u rch  
zahlreiche S o zia lle istungsp rogram m e, d ie v ielfach  an d en  E in ­
zelstaaten  u n d  G em ein d en  vorbei d irek t an bedü rftig e  B ü rg er­
g ru p p en  v ergeben  w u rd en  („by-passing“), gegen  d ie  m assiven 
sozialen P ro b le m e anzugehen . D ie K ürzung  d ieser P ro ­
gram m e u n te r  P rä s id e n t R eagan  verschärfte  d ie  regionalen  
U n tersch iede  zw ischen E inzelstaa ten  und  v ersch lech te rte  d ie 
Lage d er sozial S chw achen ; vgl. Hesse/Benz, M odern isierung  
... (Anm. 21), S. 205-206; A xel M ursw ieck, Sozialpolitik  in  d en  
USA, O pladen 1988, S. 152ff. D ezentrale  G eb ie tsk ö rp ersch af­
ten haben  kau m  A nreize, Sozialle istungen  zu finanzieren , weil 
eine M ehrheit d e r  B ü rg er S teu ere rh ö h u n g en  für A ufgaben 
ab lehn t, von d en en  sie n ich t p rofitiert. In sow eit fallen eben 
K osten  und N utzen  n ich t bei d en  gleichen A k teu ren  an.

33 Vgl. dazu d ie  jäh rlic h  ersch e in e n d en  F inanzberich te  d es  B un­
desm in is te rs  d e r  F inanzen.

34 W olfgang Renzsch, N eu o rd n u n g  des bundesstaa tlich en  F inanz­
ausgleichs: F inanzverfassung  u n d  F öderalism us -  P rob lem e 
und  P ersp ek tiv en , G eg en w a rtsk u n d e  4. 1986, S. 499-533. D as 
BVerfG  hat a lle rd ings in se inem  U rteil von 1986 der B erü ck ­
sich tig u n g  von B e d arfsg e sich tsp u n k ten  im L änderfin an zau s­
gleich enge G renzen  gezogen u n d  sie n u r fü r die B u n d eserg än ­
zungszuw eisung  zugelassen.
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setzte d ie  B und esreg ie ru n g  M ehrhe itsen tsche idungen  in 
e iner K oalition  m it d en  C D U -regierten  L ändern  durch . 
D ies w ar e in  G efahrensignal, dessen  s tru k tu re lle  U rsa­
chen  inzw ischen  o ffenkund ig  sind: Sie liegen in w achsen ­
den  U n tersch ied en  in d e r L e istungsfäh igke it der Länder.

II. Neue Herausforderungen

In  den  S tru k tu re n  des d eu tsch en  B u ndesstaa tes  sind  G e­
gengew ich te  gegen  eine u n u m k eh rb a re  Z entra lisierung , 
e ine überzogene V erflech tung  d e r E benen  des födera ti­
ven  S ystem s u n d  gegen desin teg ra tiv e  W irkungen w irt­
schaftlicher U n g le ichhe iten  d e r R egionen angelegt. Sie 
sicherten  in  d e r V ergangenhe it e ine S tab ilitä t d e r S taa ts­
o rgan isation , d ie  sich  d u rch  ihre in te rne  E igendynam ik  
relativ  flex ibel n eu en  A nforderungen  an P o litik  und  V er­
w altung  an zu p assen  verm och te . N o tw endige V erände­
rungen  k o n n ten  also  s tru k tu r im m a n e n t erfolgen, indem  
die G ew ich te  zw ischen  zen tra ler R egu lierung  und  dezen ­
tra ler K oord ina tion  u n d  G esta ltung , zw ischen au tonom er 
und  k o o p era tiv er E n tsch e id u n g  verlagert und  S piel­
räum e fü r R esso u rcen u m v erte ilu n g  zw ischen B und und 
L ändern  w ie zw ischen  den  L ändern  genu tz t w u rd e n “ .

D er B estan d  des dyn am isch en  G le ichgew ichts zw ischen 
zen trifugalen  u n d  zen tripe ta len  K räften  h ing allerd ings 
neben  in s titu tio n e llen  R ahm en b ed in g u n g en  von d e r E x i­
stenz po litisch  u n d  adm in is tra tiv  s ta rk e r L änder und  ei­
nes re la tiv  h o h en  G rades gese llschaftlicher H om ogenität, 
also g eringer ö k onom ischer und  ku ltu re lle r U n tersch iede  
zw ischen reg ionalen  B evö lkerungsg ruppen , ab. D iese 
V orausse tzungen  sind  d u rch  d ie A usw irkungen  der eu ro ­
pä ischen  In teg ra tio n  un d  d e r d eu tsch en  E inhe it n ich t 
m eh r gegeben. D u rch  d iese „ ex te rn en “ V eränderungen  
w erden  d ie  b e s teh en d en  b u n d ess taa tlich en  S tru k tu ren  in 
e iner W eise tang ie rt, d ie d ie  F u n k tionsfäh igke it des koo­
pera tiven  F ödera lism us gefährden .

1. Europäische Integration

Die g roße Z ahl von  B un d esra tsb esch lü ssen , T agungsver­
an s ta ltu n g en  u n d  P u b lik a tio n en  zu den  A usw irkungen  
der eu ro p ä isch en  In teg ra tio n  au f  den  b u n d esdeu tschen  
F ödera lism us b e leg t d ie  B risanz d ieser T hem atik . D ie 
D iskussion  w ird  b eh e rrsch t von d e r B efü rch tung , daß  vor 
allem  die B u n d eslän d er K om petenzen  an die E u ropä i­
schen  G em einschaften  verlieren , ohne  d afü r e n tsp re ­
chende  B e te iligungsrech te  zu erhalten , daß  die Z u stän ­
d igke itsverlagerung  au f  d ie  EG ke inen  ausre ichenden  
rech tlichen  S ch ran k en  un terlieg t, d ah e r d ie  E igenstaa t­
lichke it d e r L än d e r g efäh rde t ist, un d  daß  sich d ie in n e r­
staa tliche  Z en tra lis ie ru n g  vers tä rk t, weil d e r B und  über 
seine I^jitw irkung an E G -E ntscheidungen  auch  in jen e  
Z u stän d ig k e itsb e re ich e  d e r L änder e ind ringen  kann , die 
ihm  d u rch  das G ru n d g ese tz  versch lossen  s in d 35 36. Die B e­
d ro h u n g en  d e r b u n d ess taa tlich en  S tru k tu ren  e rgeben

35 Benz, In terg o v ern m en ta l R e la tions ... (Anm. 22), S. 210-219; 
Hesse/Benz, M o d e rn is ie ru n g ^ . (Anm . 21), S. 152-158.

36 Vgl. Ulrich von A le m a n n /R o lf G. H einze/Bodo H om bach
(Hrsg.), D ie K raft d e r  R egion. N ordrhein-W estfalen in E uropa,
B onn 1990; R u d o lf H rbek/U we Thaysen  (Hrsg.), Die deu tsch en
L änder und  d ie  E uropäischen  G em einschaften , B aden-B aden
1986; S ieg fried  M agieraJD ellef M erlen  (H rsg ). B undesländer

sich  d em nach  au s e in e r V eränderung  d e r A ufgab en stru k ­
tur, d ie von den  in s titu tio n e ilen  R egeln des d eu tsch en  
F ödera lism us zu n eh m en d  abw eich t, und  e in e r B eein ­
träch tig u n g  der E in flußm ög lichke iten  d e r L änder a u f  d ie 
zen tra ls taa tliche  Politik .

D aß d ie  eu ropäische  In teg ra tio n  m it der A b tre tung  staa t­
licher H oheitsrech te  v e rb u n d en  sein m uß, w ird auch  von 
d en  B u n d eslän d ern  ak z e p tie r t3'. U m stritten  is t a llerd ings, 
w ie w eit d iese K o m p e ten zab tre tu n g  gehen  soll und w el­
che rech tlichen  o d er o rg an isa to rischen  R estrik tionen  ih r 
zu setzen  sind . D ie A use in an d erse tzu n g  um  d ie  S tru k tu ­
ren  eines eu ro p ä isch en  B u n d ess taa te s  en tw icke lt sich  vor 
dem  H in te rg ru n d  d e r  E rfah rung , daß  die E uropäischen  
G em einschaften  inzw ischen  in erheb lichem  U m fang 
d u rch  R ech tsse tzung  u n d  L e istungsp rog ram m e tä tig  
w erden  u n d  dabe i d ie  ih n en  vertrag lich  ü b ertragenen  
Z ustän d ig k e iten  ex ten s iv  nu tzen .

O b d am it bere its  h eu te  d ie  A utonom ie der L än d er in 
verfassungsrech tlich  b ed en k lich e r W eise reduz ie rt w ird, 
is t zw eifelhaft. U m fassen d e  A nalysen liegen n ich t v o r38, 
un d  U n te rsu ch u n g en  zu e inze lnen  A ufgabenbere ichen  
führen  in  d e r  R egel zu A ussagen, d ie  d e r rech ts w issen­
schaftlichen  K ritik  an  der E n tw ick lung  des d eu tsch en  
B u n d esstaa tes  in  d en  60er u n d  frühen  70er Ja h re n  äh ­
neln; D ie b e s teh en d en  Z en tra lis ie rungstendenzen , so 
w ird  festgestellt, h ä tte n  d ie  zulässigen G renzen noch 
n ich t ü b e rsch ritten , d ie  E igenstaa tlichke it der L än d er sei 
noch  n ich t ausgehöh lt, aber d ie  G efahr sei o ffen k u n d ig 39 *. 
M an u n te rs te llt also, daß  im V erhältn is zw ischen M it­
g lied staa ten  un d  EG  ein unau fh a ltsam er Z en tra lis ie­
ru n g s tren d  w irksam  sei, d e r zudem  vor allem  zu L asten  
d e r  B u n d eslän d er gehe.

F ü r d ie  A nnahm e e in e r zu n eh m en d en  A ufgabenzen tra li­
s ie rung  in  den  EG  sp rich t in  der T at schon  allein  die 
T atsache, d aß  d e r Ü bergang  von einem  S taa ten b u n d  zu 
e inem  B u n d ess taa t m it e in e r A usdehnung  d e r S teu e ­
ru n gskom petenzen  d e r  eu ro p ä isch en  In s titu tio n en  ver­
b u n d en  sein  m uß. S in n  der In teg ra tio n  is t ja  e ine effek ti­
vere  K oord in ierung  d e r  e inze lstaa tlichen  Politik . D arüber 
h inaus sind  d ie  b isherigen  K om petenzno rm en  des EWG- 
V ertrages so abgefaß t, daß  sie d e r T ätigkeit d e r  G em ein ­
schaft kau m  B esch rän k u n g en  se tzen “ . Z w ar b es teh t in 
den  EG  inzw ischen  o ffenbar e in  K onsens d arüber, daß

u n d  E uropäische  G em einschaft, B erlin  1988; D etlef M erten  
(Hrsg.), F ö dera lism us und  eu ro p ä isch e  G em einschaften . U nter 
b eso n d ere r B e rü ck sich tig u n g  von U m w elt, G esundheit, K ul­
tu r  und  B ildung, B erlin  1990; F ritz  Ossenbühl (Hrsg.), F ö d era­
lism us u n d  R egiona lism us in E uropa. V erfassungskongreß  in 
B onn  vom  14. b is 16. S ep tem b er 1989. B aden-B aden 1990; vgl. 
au ch  W olfgang Renzsch, D eu tsch e  L än d er und  eu ropäische  
In teg ra tion , A us P o litik  u n d  Z eitgesch ich te  B 28/90, 6. Ju li 
1990, S. 28-39.

37 Vgl. Renzsch, D eu tsch e  L än d er ... (Anm. 36), S. 35-36.
38 Vgl. ab e r  Thom as B ruha/W olfgang M ünch, S tä rk u n g  d er 

D u rch fü h ru n g sb efu g n isse  d e r  K om m ission , NJW  1987, 
S. 542-545; Thom as B ruh a /H a ra ld  K inderm ann , R ech tsse t­
zung in d er E u ropäischen  G em einschaft, Z eitschrift fü r G e­
se tzgebung  1986, S. 293-314.

39 Z. B. zum  B ildungsbere ich  M einrad Schröder, E uropäische  
B ildu n g sp o litik  und  b u n d esstaa tlich e  O rdnung, B aden-B aden 
1990.

40 In sb eso n d ere  d ie R egelung  d es Art. 235 EW G-Vertrag, der den  
G ru n d sa tz  d er en u m era tiv en  E inzelerm ächtigung  w esen tlich  
m odifiziert, fe rner Art. 100, 100a EW G-Vertrag.

Die Ö ffentliche V erw altung -  Ju li 1991 -  H eft 14
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das V erhältn is zu den  E inzelstaa ten  nach  dem  S u b sid ia ri­
tä tsp rin z ip  gesta lte t sein  soll*'; alle E rfah rungen  belegen 
aber, daß  e in  so lcher a b s tra k te r  G rundsatz  e ine  A ufga­
b en ü b e rtrag u n g  im  E inzelfall n ich t verh indern  kann*’. In 
o rg an isa to risch er H in sich t tr iff t ähn lich  wie im  B und- 
L änder-V erhältn is zu, daß  d ie  R egierungen  d e r E inzel­
s ta a ten  bei e in e r Z u s tän d ig k e itsau sü b u n g  d u rch  d ie EG 
an E n tsch e id u n g en  m itw irk en  k ö n n en  und  deshalb  
d u rch  E in flu ß rech te  k o m p en s ie rt w erden. A uch d ies för­
d e rt e ine ex ten s iv e  N utzung  von  EG -K om petenzen.

D as Z usam m enfallen  von  K om petenzverlust und  E in­
flußgew inn  g ilt jed o ch  n u r  fü r den  B u n d  und  n ich t fü r die 
B u n d eslän d er. Ih r Z u stän d ig k e itsb ere ich  ist d ah e r w eder 
rech tlich  noch  o rgan isa to risch  oder politisch  ausre ichend  
gegen A ufgabenzen tra lisie rungen  geschützt. D ies führte  
schon  in  d e r  V ergangenhe it dazu, d aß  d ie  EG ih re  A ktiv i­
tä ten  in B ereiche a u sd eh n en  k o n n ten , d ie  die A utonom ie 
der L änder be trafen . Zu e rin n e rn  is t neben  den  reg ional­
po litischen  B eih ilfeverbo ten  u n d  -kontro llen  nach  Art. 72 
EWGV an  P ro g ram m e in  den  B ere ichen  regionale W irt­
schaftsfö rderung , F o rschungs- u n d  T echnologieförde­
rung , an  M aßnahm en  d e r  eu ropä ischen  B ildungs- und  
K u ltu rp o litik  (in sbesondere  d ie  u m stritten e  R u n d fu n k ­
richtlin ie) o d e r an  um w eltpo litische  In terven tionen . In 
allen  S tre itfä llen  ü b e r d ie  K om petenzausw eitung  gab der 
E u ropä ische  G erich tsh o f d e r K om m ission  rech t und  u n ­
te rs tü tz te  so Z en tra lis ierungsprozesse .

D abei d a rf  n ic h t ü b e rseh en  w erden , daß  die Z uständ ig ­
ke it der EG sich  a u f  R ech tse tzu n g  besch ränk t, d e r Voll­
zug dagegen  bei d en  M itg liedstaa ten  verbleibt*3. Die V er­
w a ltu n g szu stän d ig k e it d e r L än d er w ird  insofern  d u rch  
d en  EWGV n ich t e ingesch ränk t. E m pirische U n te rsu ­
ch u n g en  belegen  zudem , d aß  d ie  L än d er bei d e r A usfüh­
ru n g  von E G -R ech t ü b e r  H and lungssp ie lräum e verfü ­
gen**. A ber im  U ntersch ied  zu r b u n dess taa tlichen  O rd­
n u n g  d e r B u n d esrep u b lik  feh lt den  L ändern  d e r po liti­
sche  E in fluß  au f  d ie  G esetzgebung  der EG, sie können  
d ah er die p rak tisch e n  B edü rfn isse  d e r P rob lem lösung  
„vor O rt“ n ich t in  d ie  P ro g ram m en tw ick lung  ein bringen. 
F ü r den  B und  h ingegen , d e r  in d e r E G -G esetzgebung 
m itw irk t, b ie te t gerade  die Z en tra lis ierung  von R ege­
lungskom petenzen  d ie  C hance, seine S teu e ru n g sab sich ­
ten  g eg en ü b er den  n ach  A utonom ie  streb en d en  L ändern  
über die eu ro p ä isch e  E bene durchzusetzen . D iese geraten  
d am it in d ie  G efahr, zu re inen  A usfüh rungso rganen  zu 
w erden , o h n e  an po litischen  G esta ltungsfunk tionen  be­
te ilig t zu sein.

D ie L än d er b em ü h en  sich  zw ar, sich  E in flußm öglichkei­
ten  au f  d ie  W illensbildungs- un d  E n tscheidungsprozesse  
d e r EG  zu verschaffen . M ehr als b loße In form ations- und  
B erfjtw ngsrechte steh en  ih n en  ab er n ich t zu. D ie in s titu ­
tioneile  M itw irkung  an E G -E ntscheidungen  obliegt dem  
B und, m it dem  d ie  L än d er d ah er um  B ete iligungsrech te  41 42 43 44 *

41 Renzsch, D eu tsch e  L än d er ... (Anm . 36). S. 37.
42 F ritz  W. Sch a rp f, K ann  es in E uropa eine s tab ile  föderale 

B alance geben  (T h esen ^ -K ö ln  (unveröffen tlich tes Ms.) J a ­
nu ar 1991,S. 8-9.

43 Jochen Abr. Frowein, B undesra t, L än d er und  eu ropäische  
E inigung; in: B u n d e sra t (Hrsg.), V ierzig Ja h re  B undesra t. Ba­
den-B aden  1989, S. 300.

44 H einrich S ieden top f/Jacques Z itier  (Hrsg.), M aking E uropean
P olicies W ork, 2 B de., L ondon  1988.

konku rrie ren . A ls K orrek tu rm ech an ism u s gegen anha l­
tende  Z en tra lis ie ru n g s ten d en zen  sind  die b isher verfüg­
baren  E in flußm ög lichke iten  d e r Länder*5 nach  d en  E rfah­
rungen  d e r le tz ten  J a h re  unzure ichend .

Ob die vo rgesch lagenen  V erbesserungen  (insbesondere 
die E in rich tu n g  e in e r R eg ionalkam m er beim  E uropä i­
schen  P arlam en t) dem  abhelfen , m u ß  bezw eifelt w erden. 
Ein G ew ich tsv erlu st d e r B un d eslän d er läß t sich  d u rch  
e ine B ete iligung  an  E G -E n tscheidungen  w ohl n u r be­
g renzt au fha lten , w eil d iese  in  d e r „doppelten  P o litikver­
flech tung“*6 am  E nde d e r  E n tsch e id u n g sk e tte  stehen. 
G rößere  H offnungen  s in d  d esha lb  au f  d ie  R egionalisie­
rung  eu ro p ä isch e r P o litik en  zu setzen. S ie beru h en  d a r­
auf, daß  d ie  EG  zu r V erw irk lichung  etw a ih re r Regional-, 
Sozial-, F o rschungs- o d e r U m w eltpo litiken  effektive V oll­
zu g sin stitu tio n en  b rau ch en , d ie  d ie  no tw end ige  K oordi­
nation  ö ffen tlicher u n d  p riv a te r A k tiv itä ten  zu leisten  
verm ögen*7. D ie d eu tsch en  B un d eslän d er und  ih re  V er­
w altungen  hab en  h ie rfü r d ie  besten  V oraussetzungen  
u n d  sind  in n e rh a lb  d es B u n d esstaa tes  fü r so lche reg io­
nale K oord in a tio n sau fg ab en  zu s tän d ig “ . W ichtig w äre es 
dann  aber, d ie  dezen tra len  V erw altungsin stitu tionen  in 
den  EG zu s tä rken . Ob es dazu  ü b e r b loße D ek larationen  
h inaus kom m t, is t abzuw arten . D ie po litischen  D ezen tra­
lis ie ru n g sb estreb u n g en  in  e in e r R eihe von eu ropäischen  
S taa ten  k ö n n en  zu m in d est langfristig  fü r die EG  w ohl 
kaum  folgenlos b leiben .

Die F rage is t a lle rd ings, ob  d a rau s  so rech tzeitig  K onse­
quenzen  für d ie  in s titu tio n e ilen  S tru k tu ren  gezogen w er­
den, daß  e ine w eitere  A ufgaben- und  M achtverlagerung  
au f die eu ro p ä isch e  E b en e  verm ieden  w ird. Zu befü rch ­
ten  is t eher, d aß  in d e r  en tsch e id en d en  P h ase  der eu ro p ä i­
schen In teg ra tio n  d ies n ic h t d e r  Fall ist*9 u n d  d ah er auch  
n ich t v e rh in d e rt w ird , d aß  en tsche idende  E lem en te d e r 
b u n d ess taa tlich en  O rd n u n g  d e r  B u n desrepub lik  ge­
sch w äch t w erden.

2. Deutsche Einheit

A nlaß zu d ieser B efü rch tu n g  is t um  so m eh r gegeben, als 
im  Z uge d e r  V ere in igung  d e r be iden  deu tsch en  T eilstaa­
ten  das föderative G efüge zusätzlich  e rsch ü tte rt w urde. 
D ie d am it gegebene  do p p e lte  H erausfo rderung  kann 
w ohl kau m  im  R ahm en  ro u tinem äß iger A npassungspro -

45 Vgl. dazu E velyn  H aas, D ie M itw irkung  d er L änder bei EG- 
V orhaben  -  N eu ere  E n tw ick lu n g en  im  G efolge d e r  eu ro p ä i­
schen  A kte, DÖV 1988, S. 612-623; S te fa n  Schm idt-M einecke, 
B u n d e slän d e r u n d  E u ro p ä isch e  G em einschaft, S peyerer F o r­
sch u n g sb e rich te  59, S p ey e r 1987.

46 R u d o lf H rbek, D op p e lte  P o litikverflech tung ; D eu tscher F ö d e ­
ra lism us u n d  E u ro p ä isch e  In tegra tion ; in H rbek/Thaysen  
(Hrsg.), D ie d e u tsc h e n  L än d er ... (Anm. 36), S. 17-36.

47 Im  übrigen  is t auch  d e r  B u n d  im R ahm en se iner E uropapo litik  
au f d ie  K oopera tion  d e r  L än d er angew iesen: „Should  B u n d ­
L än d er co-operation  b reak  dow n, th e  F ederal G o vernm en t’s 
E u ropean  policy w ill be fu rth e r  w eakened by in ternational 
d ivisions. T he ex p e rtise  an d  decen tralized  responsib ilities o f 
the  L än d er are  cen tra l to th e ir  invo lvem ent in the  form ulation  
o f G erm an  E uro p ean  P o licy“; S im on  B ulm er/W illiam  P ater­
son, T he  F edera l R epub lic  o f  G erm any  and  th e  E uropean  
C om m unity , L ondon  1987, S. 201.

48 Scharp f, R eg iona lis ierung  ... (Anm. 12), S. 42.
49 Uwe Leonardy, G eg en w art u n d  Z ukunft d er A rb e itss tru k tu ren  

des F ödera lism us: S ta tu s  quo, „E uropa d er R egionen“ und  
staa tlich e  E inhe it D eu tsch lan d s, Z Parl. 1990, S. 191.
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zesse bew ältig t w erden , d u rc h  die d e r w estdeu tsche  B u n ­
d ess taa t b is lang  seine S tab ilitä t b ew ah rte“ . D ie V erm u­
tung , d e r F ö d era lism u s in  D eu tsch land  w ürde  d u rch  die 
d eu tsch e  E in h e it g e s tä rk t5', h a t ih re  B erech tigung , so­
lange sie sich  au f  d ie  A n erk en n u n g  des b u n dess taa tlichen  
P rinz ip s  bezieht. Im  H inb lick  au f  die p rak tische  Funk- 
tionsfah igke it des B u n d esstaa tes  is t dagegen eh er S k ep ­
sis angezeigt.

D ie fü n f neu en  B u n d eslän d e r w u rd en  in  den  G renzen  der 
zw ischen  1945 un d  1952 b e s teh en d en  alten  L än d er der 
D D R  geg rü n d e t. D afü r gab  es p ragm atische  G ründe, d ie 
im  b esch leu n ig ten  E in igungsprozeß  do m in an t w aren. 
D aß  h is to risch  gew achsene Id en titä ten  erha lten  w orden  
seien , m uß  dagegen  bezw eifelt w erden. D ie E n ts teh u n g  
d ieser L än d er is t „zu e inem  großen  Teil von den  B edürf­
n issen  p reu ß isch e r M ach tpo litik  u n d  den  In te ressen  d e r  
sow jetischen  B esa tzu n g sm ach t b estim m t w o rd en “50 51 52. 
N ich t u m so n s t kam  es nach  der „W ende“ in  d e r  D D R  
rasch  zu in ten siv en  D iskussionen  um  eine N eug liederung  
d e r L ä n d e r53 54. D iese D iskussionen  b rachen  nach  dem  V oll­
zug d e r V ere in igung  rasch  ab. Wie in anderen  P o litik b e ­
re ich en  b o t d e r von  d e r  B undesreg ie rung  vo rangetrie­
bene  P rozeß  des Z u sam m en sch lu sses  d e r be iden  S taa ten  
ke ine  C hance  für In n o v a tio n en “ . Im  E in igungsvertrag  
w u rd en  e n tsp rech en d e  R eform en des föderativen  Sy­
stem s als kü n ftig e  A ufgabe an g esp ro ch en 55, e ine  V er­
p flich tu n g  d a fü r e rg ib t sich  d araus ab er nicht. D abei sind  
d ie  s tru k tu re llen  P ro b lem e  des verg rößerten  d eu tsch en  
B u n d ess taa te s  absehbar.

H inzuw eisen  is t zu n äch st a u f  die S chw ierigkeiten , d ie  
u n m itte lb a r m it dem  A ufbau  dem o k ra tisch e r R egie­
rungs- u n d  V erw a ltu n g ss tru k tu ren  in  den  neu en  B u n d es­
län d ern  v e rb u n d en  sind. Z um  einen  fehlt es au f  allen  
ad m in is tra tiv en  E benen  an  fachlich  geeignetem  P ersonal. 
D an eb en  w irk t sich  d ie  sch lech te  w irtschaftliche  E n t­
w ick lung  in  O std eu tsch lan d  negativ  aus. W ährend d e r 
W esten d e r  B u n d esrep u b lik  im J a h r  1990 e in  k räftiges 
W achstum  d es B ru tto in lan d p ro d u k ts  zu verzeichnen  
hatte , versch ä rfte  sich  d ie  S tru k tu rk rise  im  O sten  in  d ra ­
s tisch e r W eise. Z u m in d est fü r d ieses J a h r  e rw arten  fü h ­
ren d e  W irtsch a fts fo rsch u n g sin stitu te  eine F ortse tzung  
d e r  A u se in an d e ren tw ick lu n g 56 * *. F ü r die neuen  B u n d eslän ­
d e r h a t d ies zu r Folge, daß  sie e inerse its  m it ü b e rd u rch ­
sch n ittlich  hohen  B elastu n g en  d u rch  den  V erw altungs­
au fbau , d u rc h  S oziallasten  un d  d u rch  die no tw end ige  
V erb esseru n g  d e r In fra s tru k tu r  ko n fro n tie rt sind, ande­
re rse its  n u r  ü b e r e ine w eit u n te r dem  B u n d esd u rch ­
sch n itt liegende  F in an zk raft verfügen . D er B und  sow ie

50 HesselBenz, M odern is ie ru n g  ... (Anm. 21), S. 152ff.
51 Djtftef M erten , D eu tsch e  E in h e it u n d  eu ropä isch e  E in igung  im 

L ic h te  des F ödera lism u s; in: M erlen  (Hrsg.), F ödera lism us ... 
(Anm . 36), S. 20.

52 K arlh e in z Jilaschke, A lte L än d er -  N eue L änder. Z u r te rrito ria ­
len N eug lied eru n g  d er DDR, A us P o litik  und  Z eitgesch ich te  
B 27/90, 29. 6. 1990, S. 42.

53 Vgl. au ch  W erner R utz, D enksch rift zu r L än d em eu b ild u n g  au f
dem  G eb ie t d e r  gegenw ärtigen  DDR, P o litische  S tud ien  41, 
1990, S. 604 ff. *  .

54 Vgl. dazu G erhard L ehm bruch , D ie im prov isierte  V ereinigung. 
D ie D ritte  d e u tsc h e  R epublik ; L ev ia than  18. 1990, S. 462—486.

55 Art. 5, 1. u n d  2. Sp iegelstrich .
56 P ro g n o sen  des DIW u n d  des HWWA; zit. nach S ü d d eu tsc h e

Z eitung  vom  10.1. 1991. S. 25; ferner S achverständ igen ra t,
Ja h re sg u ta c h te n  1990/91 ... (Anm. 31), S. 158-167.

L än d er und  G em einden  d e r a lten  B un d esrep u b lik  u n te r­
neh m en  d ah e r erheb liche  A nstrengungen , d ie  n eu en  L än ­
d e r bei d e r E n tw ick lung  d e r V erw altungsorgan isation  
und  d e r  no tw end igen  rech tlich en  G rund lagen  bera tend  
un d  personell zu un te rstü tzen . D ies w ird  noch  au f  längere 
F ris t erfo rderlich  se in 5'.

D ie w eitre ichende  ad m in is tra tiv e  U n ters tü tzu n g  beim  
V erw altungsaufbau  in O stdeu tsch land , d ie  zu „P artn e r­
sch a ften “ zw ischen  alten  un d  neuen  B u n d eslän d ern  
führte , sch e in t d ie  F u n k tio n sfäh ig k e it des koopera tiven  
F ödera lism us zu belegen. E in  anderes B ild  e rg ib t sich, 
w enn  m an  d ie  K onflik te  um  d ie  finanzielle L asten v e rte i­
lung  betrach te t. D aß  die ö stlichen  L än d er n ich t in der 
L age sein  w erden , d ie  au f  sie zukom m enden  A ufgaben 
nach  d e r V erein igung  allein  zu bew ältigen, w ar klar. D ie 
zw ischen  B u n d  u n d  L än d ern  ausg eh an d e lten  M aßnah­
m en  reag ierten  au f  d iese T atsache  u n te r d e r  P räm isse , 
daß  es sich  um  Ü bergangsp rob lem e handelt, d ie  m it dem  
erho fften  ökonom ischen  A ufschw ung  im O sten  D eu tsch ­
lands v e rschw inden  w erden . D eshalb  w erden  d ie  L än d er

u n d  G em einden  d e r  neu en  B u n desländer b is 1994 aus 
dem  „Fonds D eu tsche  E in h e it“ un te rstü tz t. D iese L ösung  
w urde  gew ählt, w eil die E inbeziehung  der n eu en  L änder 
in d ie  V erteilung  d e r  G em einschaftssteuern  u n d  in den  
L änderfinanzausg le ich  zu e iner e rheb lichen  B elastung  
d e r w estlichen  L än d er g e fü h rt hätte, die besonders  die 
k le inen  L än d er in un lö sbare  H aushaltsschw ierigkeiten  
gestü rz t h ä tte 55. Bis 1994 e rh a lten  d ah er d ie  n eu en  B u n ­
d es län d er n u r L e istungen  aus dem  „Fonds D eu tsche  E in ­
h e it“, ab e r ke ine  F inanzausg leichsm itte l.

O b d iese Ü bergangslösung  au sre ich en  w ird , m u ß  derzeit 
bezw eifelt w erden. Inzw ischen  w ird  zunehm end  deu tlich , 
daß  d ie  „K osten  d e r  E in h e it“, d ie  in e rs te r L in ie  in  den  
ö stlichen  L ändern  anfallen , das b isher geschätz te  A us­
m aß ü b ertre ffen  w erden . D ie w achsenden  D isparitä ten  
zw ischen dem  W esten u n d  dem  O sten  sow ie die d ro h en d e  
Z ah lu n g su n fäh ig k e it d e r n eu en  B u n desländer hab en  d ie  
V erte ilungskon flik te  im  B u n d ess taa t neu  en tfach t. B und  
und  alte  B u n d eslän d er w erden  sich  e iner N euverhand ­
lung  ü b e r F inanzhilfen  zugunsten  d e r n eu en  L än d er 
kau m  versch ließen  können , un d  letztere w erden  v e rm u t­
lich noch  au f  Ja h re  finanziell von  Z uw endungen  ab h än ­
gig sein.

D ie no tw end ige  U m verte ilung  zw ischen dem  W esten un d  
dem  O sten  d e r B u n d esrep u b lik  is t in V erhand lungen  zw i­
schen  dem  B und u n d  den  L än d ern  erreichbar, w enn  d a ­
d u rch  e ine vo rü b erg eh en d e  N otlage d e r n eu en  L änder 
bese itig t w erden  m uß. So w u rd e  die im  E in igungsvertrag  
u rsp rü n g lich  vorgesehene H erabsetzung  des U m satz­
steu e ran te ils  der n eu en  L ä n d e r59 angesich ts der bedrohli-

57 Vgl. dazu den  B e rich t von W olfgang Seibel, V erw altungsre­
form  in d en  o std e u tsch en  B undesländern ; in: D Ö V 1991, 
S. 198 ff.

58 E ine u n m itte lb are  A n w endung  des g eltenden  F in an zau s­
gleichsgesetzes h ä tte  dazu geführt, daß  sich d ie  A usg le ichs­
m asse  u ngefäh r versech sfach t hä tte  u n d  auß er B rem en  alle 
w estlichen  L än d er zu G eberländern  gew orden w ären. Vgl. 
dazu deta illie rt BT-Drs. 11/7023; R o lf P feffekoven, F in an zau s­
gleich im  vere in ten  D eu tsch land , W irtschaftsd ienst 1990/VII, 
S. 346-352.

59 Kap. IV A bs. 2 b d e r  A nlage I zum  E in igungsvertrag  sah  vor, 
daß  die n eu en  B u n d eslän d er (außer Berlin) 1991 55% , 1992 
60 %, 1993 65% u n d  1994 70% des d u rch sch n ittlich en  Um satz-
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chen  F in an zk rise  d e r  G eb ie tskö rperschaften  in O st­
deu tsch lan d  inzw ischen  w ieder rückgängig  gem acht. 
S chw ierig  w ird  e ine  E in igung  ab e r dann , w enn d ie  V ertei­
lun g sp ro b lem e s tru k tu re ll b ed ing t sind  und n ich t d u rch  
e inen  e inm aligen  T ransfer, so n d ern  n u r  du rch  d ie d au e r­
hafte  N eu o rd n u n g  d e r  V erte ilungsregeln  lösbar s in d “ . 
D ie oh n eh in  a n s teh en d en  F ragen  des F inanzausgleichs 
und  d e r  S teu e rv e rte ilu n g  w erden  verm utlich  fas t un lö s­
bar, w enn  k la r w ird , d aß  d ie  d u rch  die deu tsche  E inheit 
geschaffenen  V erhä ltn isse  n ic h t n u r zu Ü bergangsprob le­
m en führen , so n d e rn  den  koopera tiven  B u ndesstaa t au f 
D auer be las ten  w erden . D iese V erm utung  ist seh r w ohl 
beg ründe t.

D ie n eu en  B u n d es län d e r sin d  insgesam t relativ  klein, so 
daß  zu b e fü rch ten  ist, d aß  sie die in Art. 29 Abs. 1 GG 
festgeleg ten  G ru n d sä tze  d e r  w irtschaftlichen  Z w eckm ä­
ß igke it u n d  L e is tu n g sfäh ig k e it n ich t erfüllen können . Z u­
dem  sind  sie du rch w eg  po litisch , adm in is tra tiv  und  w irt­
schaftlich  ex trem  schw ach  u n d  w erden  dies auch  nach 
d e r A u fb au p h ase  b leiben .

Ih re  p o litisch e  S ch w äch e  re su ltie rt aus der relativ  ge­
ringen  B evö lkerungszah l d e r einzelnen  neuen  B u n d es­
länder, w esha lb  ih r  G ew ich t in  bundespo litischen  E n t­
sch e id u n g sp ro zessen  gering  sein  dürfte . Die w estlichen  
L än d er h ab en  h ierzu  zusätzlich  beigetragen, indem  sie 
die E rh ö h u n g  d e r B u n d esra tss tim m en  der v ier bevöl­
k e ru n g sre ich s ten  L än d e r du rchsetz ten . N ich t ausge­
sch lossen  is t auch , daß  d ie  alten  B undesländer m itte ls 
d e r  P a rtn e rsch a ften , d ie  sie zur U n terstü tzung  der 
neu en  L ä n d e r  e ingegangen  sind, a u f  diese po litischen  
E influß  a u szu ü b en  verm ögen , deren  politische A utono­
m ie also b e sc h rä n k t w ird.

H inzu kom m t, d aß  d ie  n eu en  B undesländer auch  h in ­
sich tlich  d e r  adm in is tra tiv en  K apazitäten  schw ach  
sind. D as lieg t zu n äch st sich er an den  angesprochenen  
S chw ierigke iten  in  d e r P h ase  des V erw altungsaufbaus. 
D arü b er h in au s  m u ß  a b e r b e rücksich tig t w erden , daß  
sich  auch  h ie r d ie  G röße e ines L andes au sw irk t6'. A u­
ß erdem  is t be im  je tz igen  L än d erzu sch n itt m it e rhöh ten  
K o o rd ina tionserfo rdern issen  zw ischen b en achbarten  
L än d ern  zu rech n en , w as e rfah rungsgem äß  K apazitä­
ten  b indet. D ies w ird  sich  besonders bei E n tsch e id u n ­
gen  ü b e r  d en  A usbau  g roß räum iger In fras tru k tu r b e ­
m erk b ar m achen .

S ch ließ lich  ste llt d ie  w irtsch aftlich e  und finanzielle S i­
tu a tio n  d ie  n eu en  B u n d eslän d er vo r besondere S chw ie­
rigkeiten , d ie  sie in. d e n  je tz igen  G renzen k au m  aus

steu e ran te ils  p ro  E in w o h n er erhalten . H in ter d ieser R egelung 
sta rftb d ie  A nn ah m e, d a ß  in den  östlichen  L ändern  ein w eit 
u n te rd u rc h sc h n ittlic h e s  U m satzsteuerau fkom m en  e ra rb e ite t 
w ird  als im  W esten. D ie w estlichen  L änder w ollten eine „un­
s ic h tb a re“ U m verte ilung  m öglichst gering  halten.

60 G ru n d sä tz lich  zur L ö sb ark e it von V erte ilungsprob lem en  
d u rch  V erh an d lu n g en  A rth u r  Benz, U m verteilung d u rch  V er­
h an d lu n g en ?  — K oopera tive  S taa tsp rax is  bei V erte ilu n g sk o n ­
flik ten , S taa tsw isse n sch aft u n d  S taa tsp rax is  2. 1991.

61 Vgl. h ierzu  d ie  A u sfü h ru n g en  in: S ach v erstän d ig en k o m m is­
sion fü r d ie  N eug lied eru n g  d es B undesgeb iets . V orschläge zur 
N eu g lied eru n g  des B und esg eb ie ts  gem äß Art. 29 des G ru n d ­
gesetzes, B onn  1973, S. 61 ff., sow ie Frida Wagetier, E inw oh­
nerzahl u n d  A ufgab en erfü llu n g  d er L änder; in: M aterialien 
zum  B e rich t d e r  S ach verständ igenkom m ission  für die N eu ­
g liederung  d es B u n desgeb ie tes , B onn 1973, S. 79ff.
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eigener K raft bew ältigen  können . D abei d rohen  die 
neu en  B u n d eslän d e r in  e inen  T eufelskreis zu geraten: 
F ü r d ie  F ö rd e ru n g  d e r w irtschaftlichen  E n tw ick lung  
sind  P ro g ram m e u n d  L e istungen  erforderlich , d ie vo r­
han d en e  M ittel a u f  reg ionale  S ch w erp u n k te  konzen ­
trieren  un d  n ic h t in  k le in räum igem  M aßstab  streuen . 
L etzteres w ird  sich  ab e r bei den  gegebenen  R ahm enbe­
d ingungen  n ich t v erm eid en  lassen m it der Folge, daß 
ohneh in  k n ap p e  R essou rcen  ineffiz ien t e ingesetzt w er­
den  un d  d am it d e r  fü r d ie  finanzielle L eistungsfäh ig ­
ke it n o tw end ige  w irtsch aftlich e  S tru k tu rw an d e l sich 
verzögert.

Die S chw äche d e r  n eu en  B u n d eslän d er b ring t n ich t n u r 
N achteile fü r d e ren  E inw ohner, so n d ern  betrifft das föde­
rative System  insgesam t. S ie h a t für den  kooperativen  
B u n d esstaa t d ie  p ro b lem atisch e  Folge, daß  das relative 
G le ichgew ich t zw ischen  d en  B undesländern , das in der 
a lten  B u n d esrep u b lik  -  bei allen D efiziten der L än d er­
g liederung  (etw a im  n o rd d eu tsch en  R au m “) -  noch gege­
ben w ar, em p fin d lich  g e s tö rt ist. Das U ngleichgew ich t 
kom m t n ich t n u r  im  F inanzausg le ich  un d  in  K onflik ten  
um  d ie  S teu e rv e rte ilu n g  zum  A usdruck , es h a t auch  F o l­
gen fü r d ie  k ü n ftig e  A ufgabenverte ilung  un d  d ie  E n t­
sch e id u n g ss tru k tu ren  im  B undesstaa t. So sp rich t vieles 
für die V erm u tu n g  von Scharpf,  daß  angesich ts der gerin­
gen adm in is tra tiv en  K om petenz  der neuen  B undesländer 
ein Z en tra lis ie ru n g ssch u b  zu erw arten  ist, w eil d e r B und 
n ich t n u r  zw eck u n g eb u n d en e  M ittel zur V erfügung  s te l­
len, so n d ern  au ch  se ine  S teu e ru n g  im B ereich  d e r A uf­
trag sverw altung  u n d  zw eckgebundener F inanzierungs­
p rogram m e in ten s iv ie ren  w ird. G egen eine solche E n t­
w ick lung  k ö n n e n  sich  d ie  L än d er kaum  w ehren, weil die 
S o lidaritä t u n te r  ih n en  schw ach  ist. F ü r  die k leinen  und  
finanzschw achen  L än d e r im  O sten  wie im W esten er­
sche in t d e r  V erz ich t a u f  A utonom ie zugunsten  des G e­
w inns an  finanzie ller U n te rs tü tzu n g  d u rch  den  B und a t­
trak tiv , u n d  sie können , da  sie im B undesra t in  d e r M ehr­
he it sind, en tsp re c h e n d e  P rogram m e in itiieren  und  
durchsetzen . D ie M in d erh e it d e r großen L änder kann  -  
anders als d ies b ish e r d e r  Fall w ar -  im  verg rößerten  
B u n d ess taa t e ine  Z en tra lis ie ru n g  n ich t v e rh in d e rn “ .

D aneben  is t jed o ch  au ch  e in  anderes Szenario  denkbar, 
das a llerd ings m it n ich t w en iger p rob lem atischen  K onse­
quenzen  v e rb u n d en  ist: A ngesich ts d e r p rognostiz ierten  
Z en tra lis ie ru n g sten d en zen  m ü ß ten  die w estlichen  L än­
d e r ein s ta rk e s  In te resse  daran  haben , d ie  „P artnerschaf­
te n “ m it d en  neu en  B u n d eslän d ern , d ie  zum  Z w eck d e r 
H ilfe beim  V erw altungsau fbau  en ts tan d en  sind, auch  
ü b er d ie  u n m itte lb a re  S ta r tp h ase  h inaus au frech tzuerha l­
ten. E rste  A nzeichen  d a fü r g ib t es e tw a m it dem  S taa ts­
vertrag  zw ischen  N ordrhein-W estfalen  und  B ran d en ­
b u rg “ . D iese F o rm en  d e r  L änderkoopera tion  erzeugen

62 Dazu S ach v erstän d ig en k o m m issio n  für d ie N eugliederung  des 
B undesg eb ie ts , V orsch läge ... (Anm. 61), S. 129ff.; F ritz  W. 
S ch a rp f!A rth u r Benz, Z usam m en arb e it zw ischen den  n o rd ­
d eu tsch en  L än d ern  (G u tach ten  im A uftrag  d er S enatskanzlei 
H am b u rg  u n d  d er S taa tskanzle i Schlesw ig-H olstein), Köln 
1990 (V erö ffen tlichung  bei N om os, B aden-B aden 1991).

63 F ritz  W. Sch a rp f, F ö d era lism u s an der W egscheide: E ine R e­
p lik , S taa tsw isse n sch a ft u n d  S taa tsp rax is  1, 1990, S. 579ff. 
(581 ff.).

64 M ichael B irn b a u m . Ein neu es Wort: K ooperativer F ödera lis­
m us, S ü d d e u tsc h e  Z eitung  vom  13. 11. 1990, S. 4.
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für die g ro ß en  L än d er im  W esten zw ar K osten, sie sind  
aber geeignet, d ie  sch w ach en  L än d er in  O stdeu tsch land  
so w eit zu s tü tzen , daß  d iese  au ch  ohne  s tärkere  Involvie- 
rung  des B u n d es in  d e r L age sind, ihre A ufgaben zu 
erfüllen. D ie P ro b lem atik  d ie se r B eziehungen  liegt darin , 
daß  es sich  dab e i n ich t um  eine  Z usam m enarbe it zwi­
schen G le ichen  hande lt, so n d ern  um  fak tische  A bhängig­
k e itsverhä ltn isse . Es is t schon  je tz t n ic h t zu  übersehen , 
daß  d ie w estlichen  L än d er m it ih re r U n te rs tü tzu n g  des 
V erw altungsau fbaus in d en  neu en  B u n d eslän d ern  auch  
po litischen  E in flu ß  au f  d iese  gew innen . D ieser E influß  
w ird  sich  n ic h t n u r  au f  die E rfü llung  d e r  e igenen  L an d es­
aufgaben , so n d e rn  auch  a u f  d ie  P o litik  gegenüber dem  
B und u n d  d e r  EG  e rs trecken . A uf d iese  W eise k ö nnen  die 
g roßen  L än d er im  W esten ih re  D om inanz erhalten , die 
k le inen  B u n d es län d e r w erden  zw ar adm in istra tiv  ge­
stä rk t, verlie ren  ab e r an  po litischem  G ew icht.

III. Notwendige Konsequenzen

Die d o p p e lte  H erau sfo rd e ru n g  d e r d eu tsch en  E inhe it und  
d e r eu ro p ä isch en  In teg ra tio n  b ew irk t stru k tu re lle  V er­
sch iebungen  im  föderativen  S ystem  d e r  B undesrepub lik , 
die dessen  „v ertika le“ w ie „horizon tale“ D im ension  be­
treffen. D ie eu ro p ä isch e  E n tw ick lu n g  d ro h t d ie  dezen­
tra le  E bene  zu schw ächen , in d em  sie K om petenzen  der 
L än d er u n d  ih re  E in flußm ög lichke iten  au f  zen trale  E n t­
sche idungsp rozesse  beschne ide t. A ls Folge d e r d e u t­
schen  E in h e it e rgeben  sich  U ng leichgew ichte  zw ischen 
alten  u n d  n eu en  B u n d eslän d e rn  in  po litischer, adm in i­
stra tiver u n d  vor allem  ök o n o m isch er H insich t. D er d e u t­
sche  B u n d ess taa t b e finde t sich  d esha lb  in  e inem  D i­
lem m a: D ie F o rd e ru n g  n ach  e in e r R eg ionalisierung  na tio ­
naler u n d  eu ro p ä isch e r P o litiken , d ie  d e r  Z en tra lis ierung  
im  vere in ten  E u ro p a  en tgegenw irk t, se tz t le istungsfäh ige  
B u n d eslän d er vo raus, d ie  in  d e r L age sind , die e rfo rderli­
chen  K oord inations-, L e is tungs- u n d  V ollzugsaufgaben 
zu erfü llen . D am it sind  ab er d ie  k le in en  L änder un d  ganz 
besonders d ie  n eu en  B u n d eslän d e r überfo rdert. U m  die 
D isparitä ten  zw ischen  s ta rk en  un d  schw achen  L ändern  
abzubauen , is t e ine  e rh eb lich e  U m verteilung  von  R es­
sourcen  no tw end ig . Ob d iese  d ezen tra l zw ischen den  
L än d ern  o d e r zen tra l d u rch  V erlagerung  von L eistungen  
des B undes von  d en  a lten  au f  d ie  n eu en  L än d er erfolgt, 
än d e rt n ich ts  an d e r  T atsache, d aß  etliche  d e r a lten  B u n ­
d esländer in m assive  H au sh a ltsp ro b lem e geraten  w erden , 
die ihre kü n ftig e  L e istu n g sfäh ig k e it im  H inblick  a u f  die 
B ew ältigung  d e r eu ro p ä isch en  H erausfo rderungen  red u ­
zieren.

E in A usw eg aus d iesem  D ilem m a is t n ich t d u rch  L ö su n ­
gen. zu '& 'w arten , d ie  sich  au f  iso lierte  T eilaspek te  der 
b u n d ess taa tlich en  P ro b lem a tik  besch ränken . W eder die 
V eränderung  d e r A ufgabenverte ilung  noch  die V erbesse­
ru n g  der L än d erh e te ilig u n g  an  d e r zen tra len  P o litik  noch 
die E rn eu eru n g  d e r  F inanzbez iehungen  sind fü r sich  ge­
nom m en  e in  w irk sam er A nsatzpunk t. E ine S tab ilisierung  
des koopera tiven  B u n d esstaa te s  se tz t e ine K om bination  
von M aßnahm en  voraus. Im ' U n tersch ied  zur ak tuellen  
P o litik  von B u n d  un d  L ändern , d ie  sich  au f  die S teu e rv e r­
te ilung  u n d  den  F inanzausg le ich  konzen triert, is t eine 
um fassende  M odern isierung  des B u ndesstaa tes  zu for­
dern . D iese m u ß  fo lgende E lem en te  um fassen:

1. Regionalisierungspolitik

D er d ro h en d en  Z en tra lis ie ru n g  von  A ufgaben  u n d  E n t­
sche id u n g sk o m p e ten zen  is t d u rch  eine v e rs tä rk te  R egio­
nalisierung  en tgegenzuw irken . D abei so llten  d ie  L än d er 
ih re  H offnungen  n ic h t so seh r au f  e ine  Ä nderung  von 
verfassu n g srech tlich en  R egelungen  setzen. D ie verg lei­
chende  F ö d era lism u sfo rsch u n g  zeigt, daß  V erfassungs­
no rm en  reale M ach tv ersch ieb u n g en  zw ischen zen tralen  
un d  dezen tra len  G eb ie tsk ö rp e rsch a ften  in  d e r R egel 
n ich t v e rh in d ern  k ö n n e n 65. N o tw endig  is t v ie lm eh r eine 
po litische  S tra teg ie  d e r  D ezen tralis ierung , d ie  e inerseits 
w eitere  Z en tra lis ie rungsp rozesse  zu rü ck d rän g t u n d  an ­
dererse its  d ie reale  B ed eu tu n g  dezen tra le r P o litik en  e r­
höht.

E ine solche S tra teg ie  n u tz t sow ohl d ie  M öglichkeiten  der 
bundess taa tlich en  K oopera tion  als auch  d en  au tonom en  
H an d lu n g ssp ie lräu m e d e r L änder. B u n d  u n d  L änder 
m üssen  jen e  B ere iche  abstecken , d ie d en  L än d ern  auch  
im R ahm en  e ines v e re in ten  E uropas verb le iben . E ine 
R egionalisierung  e u ro p ä isch e r P o litiken  h a t g rößere  E r­
fo lgsaussich ten , w en n  sie n ich t von B und  u n d  L än d ern  in  
ge trenn ten , k o n k u rr ie ren d en  E influßw egen  verfolgt, so n ­
dern  in den  e tab lie r ten  E n tsch e id u n g sv erfah ren  koo rd i­
n ie rt vertre ten  w ird . D ie L än d er k ö n n en  d en  B u n d  ü b e r 
den  B u n d esra t zu r „S e lb s tb in d u n g “ veran lassen , w as d es­
sen  V erhan d lu n g sp o sitio n  g egenüber den  an d eren  R egie­
ru ngen  d e r E G -M itg liedsstaa ten  bei d e r  V erte id igung  de­
zen tra ler K o m p eten zen  s tä rk t66. D ie S chw ierigkeit e iner 
so lchen  P o litik  w ird  v e rm u tlich  w eniger in  der feh lenden  
K o o pera tionsbere itschaft des B undes als in  d e r  U nein ig­
ke it u n te r den  L än d e rn  liegen.

D aneben  k ö n n en  d ie  L än d er ih rerse its  dazu  beitragen, 
R eg iona lis ie rungstendenzen  auszulösen, in d em  sie sich 
im  R ahm en  ih re r V erw altungskom petenzen  um  eine 
B ündelung  sek to ra le r EG- u n d  B undesp rog ram m e b em ü ­
hen. E ine stä rk e re  „T errito ria lisierung“ u n d  D ezentrali­
s ierung  d e r s taa tlich en  A ufgabenerfü llung  k an n  d u rch  
eine gezielte ho rizon ta le  K oord ination  von  F achp rog ram ­
m en  der EG, des B u n d es  u n d  d e r  L änder e rre ich t w erden. 
Als V orbild  is t au f  d ie  nord rhein -w estfä lische  R egional­
po litik  h inzuw eisen . S e it 1988 erfo lg t h ie r die F ö rd eru n g  
s tru k tu rsch w ach e r R äum e n ich t m eh r nach  den  R ou tinen

65 Vgl. e tw a M ichael Bothe, D ie K o m p eten zstru k tu r des m o d er­
nen B u n d e ssta a tes  in rech tsverg le ich en d er S ich t, B erlin , H ei­
delberg , N ew  Y ork 1977; zum  Beispiel d er USA etw a: F ranz  
G reßlD etlef F echner/M atlias H annes, Zu S tan d  d e r  D iskussion  
um  die ak tu e llen  T enden zen  des am erik an isch en  F ödera lis­
m u s in d e r  B u n d e srep u b lik  D eu tsch land , Z en tru m  für N o rd ­
am erika-F orschung  d e r  Johann-W olfgang-G oethe-U niversitä t 
F ra n k fu rt am  M ain, ZEN A F-A rbeits- u n d  F o rsch u n g sb erich t 
Nr. 3, F ra n k fu rt 1990, S. 27—40. D avid  W alker, T ow ard  a  F u n c ­
tion ing  F edera lism , C am bridge/M ass. 1981. Z ur neu eren  V er­
fassu n g srech tsp rech u n g  in  d en  USA: L aw rence A . H unterl 
Ronald  J. O akerson, A n In te llec tual C risis in A m erican  F edera­
lism : T he M eaning of G arcia, P u b liu s  15, S um m er 1986, S. 33 ff.

66 Vgl. dazu Thom as C. Schelling , T he S tra tegy  of Conflict, C am ­
bridge/M ass. 1960, S. 22; R obert P u tnam , D iplom acy and  D o­
m estic  P olitics: T he Logic o f Two-Level G am es, in: In te rn a tio ­
nal O rganization  44, 1988, S. 444. S e lb stb in d u n g  stä rk t die 
V erh an d lu n g sm ac h t von A kteuren , indem  sie ih re  K onzes­
sionsm ög lichkeiten  s ic h tb a r  eingrenzt. Das kan n  zur B lockade 
von E n tsch e id u n g sp ro zesse n  führen; für e ine  defensive P o li­
tik , w elche a u f d ie E rh a ltu n g  des S ta tus quo zielt, ist d ies aber 
gerade  beabsich tig t.
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des spezia lisierten  und. fragm en tierten  P rogram m voll­
zugs. so n d ern  a u f  d e r B asis e iner p rogram m atischen  Z u ­
sam m enfassung  des verfügbaren  In s tru m en ta riu m s67 68. 
D as L and  kann  au f  d iese W eise sow ohl die Effizienz des 
M itte le insatzes als auch  se ine  eigenen S teuerungs- und  
G esta ltungsm ög lichke iten  ste igern . Es erw eitert seinen  
H an d lu n g ssp ie lrau m  d u rch  e ine  stra teg ische A usnu tzung  
von verfügbaren  P rog ram m angebo ten , die es n ich t e in ­
fach ü b e rn im m t“ , sondern  se lek tiv  au f regionale P ro ­
b lem sch w erp u n k te  konzen triert. Die F o rten tw ick lung  
so lcher P o litiken  u n d  die V erbesserung  der K oord in ie­
ru n g sle is tu n g en  d e r L än d er sind  im H inblick  au f  den  
zu nehm enden  W ettbew erb  d e r W irtschaftsregionen im 
eu ro p ä isch en  B in n en m ark t von  enorm er B edeutung .

2. Länderneugliederung

D ie skizzierte  R eg ionalisierungspo litik  ist au f  die d arg e­
ste llte  F u n k tio n sw e ise  des kooperativen  Födera lism us in 
d e r  B u n d esrep u b lik  zugeschn itten . Sie setzt d ah e r die 
E x istenz  s ta rk e r L änder voraus, d ie  in etw a g le icherm a­
ßen  le istungs- und  koopera tionsfäh ig  sind. N ach der V er­
ein igung  d e r  be iden  d eu tsch en  T eilstaaten  ist davon  a u s ­
zugehen, d aß  die M ehrheit d e r deu tschen  L änder d iese 
V orausse tzung  n ich t erfü llt. Aus d iesem  G runde  is t e ine 
territo ria le  N eug liede rung  des B undesgebiets, wie sie b e ­
reits für die a lte  B u n d esrep u b lik  m ehrm als b eabsich tig t 
w ar, u n ab d in g b a r gew orden.

B e trach te t m an  die b u n d esd eu tsch en  L änder im eu ro p ä i­
schen  K on tex t, so erw eisen  sich n ich t nu r die neu en  
B u n d eslän d er oder das S aarland  als zu klein. A uch d ie  
G liederung  des n o rd d eu tsch en  R aum es in zwei F läch en ­
länder u n d  zwei S tad ts ta a ten  ersche in t als A nach ro n is­
m u s69 70 *. F ü r  d ie  a lte  B u n d esrep u b lik  liegen m it d em  B e­
rich t d e r S achverständ igen-K om m ission  für d ie  N euglie­
d e ru n g  d es B u n desgeb ie ts  bere its  fundierte  A nalysen 
und  V orschläge v o r7“, d ie  auch  nach zw anzig Ja h re n  noch  
ihre G ü ltig k e it haben. E n tsp rechende  U ntersuchungen  
sind für d ie  neuen  B u n d eslän d er du rchzuführen . D ie F o r­
d e ru n g  des E in igungsvertrags, e ine N eug liederung  fü r 
den  R aum  B erlin /B ran d en b u rg  zu prüfen, so llte  allein  
schon  desh a lb  au f  das G eb ie t der ehem aligen D D R  ausge­
d eh n t w erden , w eil das w irtschaftsschw ache B ran d en ­
bu rg  m it den  L asten , d ie  d ie  E n tw ick lung  B erlins fü r e in  
B undesland  m it sich  bringen , w ahrschein lich  ü b e rfo rd e rt 
w ä re7'. E n tsch e id en d  ist n ic h t die V ergrößerung  d e r L än ­
der. so n d ern  die A ng le ichung  ih rer L eistungsfähigkeit.

67 Vgl. H einz K ruse, R eform  d u rch  R egionalisierung. E ine A n t­
w ort a u f  d ie  U m stru k tu rie ru n g  der W irtschaft, F ran k fu rt, N ew  
York, 1990. S. 132-13-1: Joachim  Jens HesselHolger Backhaus- 
fScniVAngelika B en zlA rthur Benz. R egionalisierte W irtschafts­
politik . D as B eispiel ..Z ukunfts in itia tive  M on tan reg ionen“, 
B aden-B aden  1991 (i. E ).

68 D avid  P orter  (The P o litics o f  B udge ting  Federal Aid: R esource 
M obilization  by Local S chool D istricts, Beverly H ills, L ondon  
1973. S. 9) sp rich t von e in er S tra teg ie  des „m ultipocket b u d g e ­
tin g “.

69 Z um  H am b u rg er Raum : ScharpßB enz, Z u sam m enarbeit ... 
(Anm. 62). Zu B rem en n eu erd in g s R u d o lf Wickel, S täd testaa t -  
Zwei S täd te  -  L änderv e rb u n d . Szenarien  zur künftigen  E n t­
w ick lung  d e r  H ansestad t B rem en im geein ten  D eu tsch land  
innerhalb  der E uropäischen  G em einschaft. Ms. B rem en o. J. 
(1990). vgl. auch  H andelsb la tt vom 21. 1. 1991. S. 6.

70 S ach v e rstän d ig en k o m m issio n  für die N eugliederung des B u n ­
d esgeb ie ts. B e r ic h t ... (Anm. 61).
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V orausse tzung  fü r e ine N eug liederung  des B u ndesge­
b iets is t e ine Ä n d eru n g  von Art. 29 G G 7-. D ieser sieh t in 
se iner g e lten d en  F assung  e in  V erfahren vor, das die 
C hance fü r e ine erfo lg re iche  G eb ie tsrefo rm  erheb lich  re ­
duziert. D anach  m uß  ein N eug liederungsvorsch lag  in  ei­
nem  V o lksen tscheid  geb illig t w erden , w obei n ich t n u r im 
G eb ie t des n eu zu b ild en d en  B undeslands insgesam t, so n ­
dern  auch  in  dem  G ebiet, dessen  L andeszugehörigkeit 
sich ä n d e rn  soll, e ine  M ehrheit zu stande  kom m en  m u ß 73. 
D iese 1976 d u rch  d ie 33. Ä nderung  des G rundgesetzes 
e ingefüh rte  R egelung  b ed eu te t g egenüber der u rsp rü n g ­
lichen  F assu n g  e ine  V erfah rensvere in fachung , weil nun  
in sb eso n d ere  die V o lksabstim m ung  im  ganzen B u n d es­
geb ie t w egrallt. T a tsäch lich  e rh ö h t sie jed o ch  die H ürden  
für e ine  N eug liede rung , weil in den  betro ffenen  G ebieten  
eine A b lehnung  am  w ah rsch e in lich sten  is t un d  d iese 
dann  n ich t m eh r d u rch  e ine  b u n d esw eite  A bstim m ung  
ü b e rw u n d en  w erden  k a n n 79. D iese R egelung  verkenn t, 
daß  die F rage d e r N eug liede rung  n ich t n u r einzelne von 
ih r b e rü h rte  G eb ie ts te ile  betrifft, sondern  für die F u n k ­
tionsfäh igke it des ganzen B undesstaa tes  bedeu tsam  ist.

3. Ressourcenverteilung

N iem and k an n  e rn s th a ft bestre iten , daß  die ak tuellen  
U ng le ichgew ich te  im v erg rößerten  d eu tsch en  B u n d es­
s taa t ohne m assive R essou rcenum verte ilung  zugunsten  
d e r neu en  B u n d es län d e r n ich t bese itig t w erden  können . 
A uch eine N eu g lied e ru n g  allein  löst d ieses P rob lem  
nicht, zum al die F in an zau ss ta ttu n g  d e r neuen  B u n d eslän ­
d e r vo rd ring lich  is t und n ich t ers t der zeitaufw endige 
P rozeß  e in e r T errito ria lrefo rm  abgew arte t w erden  kann . 
B und un d  w estliche  L än d er e rk en n en  grundsätz lich  ihre 
V eran tw ortung  fü r d ie  U n te rs tü tzu n g  d e r neuen  B u n d es­
länder an; w enn  es um  k o n k re te  M aßnahm en geht, v ersu ­
chen  sie aber, sich  gegenseitig  die L asten  zuzuschieben: 
D er B und  v erw eis t au f  e ine U m verte ilung  im L änderfi­
nanzausg leich , w äh ren d  die L änder e in  höheres E ngage­
m en t des B u n d es erw arten . Mit d e r E in rich tung  des 
„Fonds D eu tsche  E in h e it“ haben  sich  beide  zunächst au f 
e inen  K om prom iß  geein ig t, d er den B und w ie d ie  L änder 
e n tla s te te 76.

71 E berhard Thiel, L än d erneug liederung : E ine vertane  C hance, 
W irtschaftsd ienst 9/1990, S. 435.

72 Scharp f, F öd era lism u s an d er W egscheide ... (Anm . 63), S. 585.
73 Art. 29 A bs. 3 GG.
74 S charpßB enz, Z u sam m en arb e it ... (Anm . 62), S. 23-24; L a n d ­

tag  N ordrhein-W estfalen , K om m ission „E rhaltung  und  F o rt­
en tw ick lu n g  d er b u n d esstaa tlich en  O rd n u n g  innerhalb  der 
B u n d e srep u b lik  D eu tsch lan d  -  auch  in einem  V erein ten  E u ­
ro p a“, B e rich t Teil II, D ü sse ld o rf 1991, S. 117-123.

75 Es trifft n ich t zu, d aß  sich  n u r d ie w estlichen  L änder gegen 
w eite rg eh en d e  F ord e ru n g en  nach einer U m verteilung  zu g u n ­
sten  d er n euen  B u n d e slän d e r absich erten , u n d  d er V orw urf 
m an g e ln d er H ilfsb ere itsch aft trifft sie n u r zum  Teil berech tig ­
terw eise. Mit dem  A ussetzen  des F inanzausg leichs fü r O st­
d eu tsch lan d  und  d er (inzw ischen korrig ierten) E n tscheidung  
für die R e duzierung  des M ehrw ertsteueran te ils  der neuen  
L än d er v erm in d e rten  sich zw ar die E innahm everluste  d e r  a l­
ten  L änder. G leichzeitig  w urde  aber au ch  d er gesam te v e rti­
kale F inanzausg le ich  zw ischen dem  B und und den  neuen  
L ändern  ( in sb eso n d ere  B undesergänzungszuw eisungen  und 
M eh rw ertsteueran te ile) ausgesetzt. Wäre das b undesstaa tliche  
F inanzsystem  so fo rt a u f  das verein ig te  D eutsch land  ü b e r tra ­
gen w orden , so hä tte  nach dem  D eckungsquo tenprinz ip  die 
U m sa tzsteu erv erte ilu n g  zw ischen dem  B und und  den L än ­
d e rn  neu b e rech n e t w erden  m üssen. D ie dam it verb u n d en en
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A uch h ier gilt, daß  die gew altigen  H erausfo rderungen  n u r 
du rch  e ine  gem einsam e P o litik  von B und und L ändern  
bew ältig t w erden  können , an  d ie  S telle w echselseitiger 
V eran tw ortungszuw eisungen  also K ooperation  tre ten  
m uß. E ine P o litik  d e r U m verte ilung  im B undesstaa t kann 
sich n ich t en tw ed er au f  den  F inanzausg leich  oder au f 
B undeszuw eisungen  allein  stü tzen , sie m uß  die F inanzbe­
ziehungen  zw ischen B und  u n d  L än d ern  insgesam t e in b e ­
ziehen. D azu is t zu n äch st e ine B estandsau fnahm e des 
m öglichen V erte ilungspo ten tia ls  erforderlich , die se lb s t­
verständ lich  auch  S p ie lräu m e fü r -  von B und un d  L än ­
dern  gem einsam  zu besch ließ en d e  -  S teuererhöhungen  
zu b e rücksich tigen  hat. A uf d ieser G rund lage  sind dann  
die K riterien  fü r d ie  v ertika le  u n d  horizontale F inanzver­
te ilung  neu zu b e s tim m e n 7“. D abei w ird  der besondere  
B edarf d e r neu en  B u n d eslän d er e rh ö h tes  G ew icht e rh a l­
ten  m üssen . A n d ie  S te lle  des den  b isherigen  F inanzaus­
gleich d o m in ie ren d en  E in n ahm enausg le ichs m uß w enig­
stens fü r e ine m ehrjäh rige  Ü bergangsfrist eine an  A ufga­
ben und  L asten  o rien tie rte  Z u te ilung  tre ten .

Eine s tä rk e r b ed arfso rien tie rte  V erte ilung  von F inanzen  
im B u n d ess taa t k an n  n ich t als s ta rres  System  konzip iert 
w erden, so n d ern  m u ß  s tänd ig  an  veränderte  P rob lem e 
und  w irtschaftliche  E n tw ick lungen  angepaß t w erden. 
Dies se tz t s tänd ige  N eu v erh an d lu n g en  zw ischen B und 
und  L ändern  voraus. E s is t d ah e r zw eckm äßig, die V ertei­
lungsprozesse zu in s titu tiona lis ie ren , indem  ein gem ein ­
sam er B und-L änder-A usschuß  fü r F inanzfragen im  B un­
dess taa t e in g erich te t w ird. Ein so lches G rem ium  b ietet 
zw ar keine  G aran tie  für koopera tive  L ösungen  d e r an s te ­
henden  V erte ilungsfragen , e rh ö h t ab er die C hancen h ie r­
fü r"  u n d  v erh indert, daß  d ie  föderative G ew alten teilung  
zu einem  V ersch ieb eb ah n h o f fü r ungelöste  P rob lem e 
wird.

A bzulehnen is t dagegen  u n te r den  ak tuellen  B ed ingun ­
gen die (prinzip iell d iskussionsw ürd ige) F orderung , den 
L ändern  eine g rößere  A utonom ie  bei d e r E innahm enge­
sta ltung  zu ü b ertragen , indem  ih n en  zusätzliche eigene 
S teuerque llen  o d e r das R echt, H ebesätze au f e ine oder 
m eh rere  d e r G em ein sch afts teu e rn  festzusetzen, e inge­
räum t w ird 78. D ies h ä tte  zur Folge, daß  sich d ie regionalen  
w irtschaftlichen  D isparitä ten  noch s tä rk e r als b isher in 
der F inanzverte ilung  zw ischen  den  L ändern  n iedersch la ­
gen w ürden ; U n g le ichhe iten  zw ischen finanzsta rken  und 
finanzschw achen  L än d ern  w ü rd en  also noch verschärft. 
Die F inanzkrise  d e r neuen  B u n d eslän d er könn te  n ich t 
üb e rw u n d en  w erden , o h n e  daß  d iese  ih re  S teuern  au f  ein  
N iveau anheben , das für d ie  w irtschaftliche  E n tw ick lung  
nachte ilig  w äre. S chon  gar n ich t kann  m it einem  A bbau 
des F inanzausg le ichs g e rech n e t w erden.

IV. Zur Realisierbarkeit; Institutionspolitik  
im Bundesstaat

Die V ere in igung-D eu tsch lands h ä tte  e ine G elegenheit ge­
boten. eine g ru n d leg en d e  R eform  d e r S taa tso rgan isa tion

vertikalen  V erte ilungskonflih te -w o llten  die alten  L änder wie 
der B u n d  verm eiden.

76 A llgem ein dazu Jon E k le r, Local Ju s tice . A rchive eu rop een n e  
de sociologie 31. 1990, S. 123.

77 Benz, U m verte ilung  ... (Anm. 60).
78 So S ach v erstän d ig en ra t. Ja h re sg u ta c h te n  1990/91 ... (Anm. 31), 

S. 211-213.

einzuleiten. V orschläge für e ine Ä nderung  der A ufgaben­
verteilung  zw ischen  B und  und  L ändern , für d ie S tellung  
der L änder in d e r EG. für e ine N eug liederung  des B u n ­
desgeb ie ts u n d  fü r d ie  N eu o rd n u n g  der F inanzbez iehun ­
gen w urden  d is k u tie r t79. D ie P o litik  der B undesreg ie rung  
rich tete  sich  a lle rd ings au f  e in en  raschen  V ollzug des 
V erein igungsprozesses. D abei u n te rschä tz te  sie -  w ie in ­
zw ischen zugegeben  w ird  -  n ich t n u r die u n m itte lbaren  
K osten  der E inheit, sie ignorierte  auch  die langfristigen  
P rob lem e d e r födera tiven  S taatso rgan isa tion .

In der je tz igen  S itu a tio n  k önnen  w ir kaum  noch  au f  eine 
um fassende R eform  des B u n d esstaa te s  hoffen. W eder der 
B und noch die L än d er hab en  ein In teresse  daran , sich 
zusätzlich zu den  finanziellen  Schw ierigkeiten  m it K on­
flikten ü b e r in s titu tio n e lle  V eränderungen  zu belasten . 
S tru k tu rre fo rm en , d ie  das G eb ie t un d  die A ufgaben der 
B undesländer tang ie ren , w ü rd en  den  V erw altungsaufbau  
in den  neuen  B u n d eslän d e rn  n u r b ee in träch tigen  und  
dam it auch  die w irtschaftlichen  E ntw ick lungen  verzö­
gern. Einzig d ie  u n g ek lä rte  F rage  der V erteilung finan­
zieller R essou rcen  b ie te t A nsatzm öglichkeiten  fü r e n t­
sp rechende  R eform en, ab e r gerade  d iese w ürden  sich  au f 
Sym ptom e k o nzen trie ren  un d  n ich t die s tru k tu re llen  U r­
sachen langfris tiger P ro b lem e  beseitigen.

All dies ist kein  G rund , die D iskussion  ü ber e ine V erän­
derung  der födera tiven  S taa tso rgan isa tion  abzubrechen , 
w enn g leichzeitig  d ie  F rage  d e r R ealisierung  no tw end iger 
S tru k tu rv e rän d e ru n g en  einbezogen  w ird. D abei ist von 
d e r T atsache auszugehen , daß  im kooperativen  B u n d es­
staat in s titu tio n e lle  R eform en n u r realisierbar sind , w enn  
sie von B und  u n d  L än d ern  gem einsam  getragen  w erden . 
G erade d iese V orausse tzung  is t nach  aller E rfah rung  
schw er zu erre ichen , w eshalb  in  d e r V ergangenheit w eder 
d ie e ingeleite te  N eug liede rung  noch die V orschläge der 
E nquete-K om m ission  V erfassungsreform  um gesetz t 
w erde konn ten . B ei den  ak tu e llen  V erte ilungskonflik ten  
ist ein K onsens zw ischen B u n d  u n d  L ändern  noch u n ­
w ahrschein licher.

E ine Politik , die d ie  vo rgesch lagenen  institu tioneilen  Ä n­
derungen  an streb t, m uß  sich  au f  d iese G egebenheiten  
e instellen  und  p rag m atisch  angeleg t sein. P ragm atisch  is t 
eine R eform politik , d ie  n ich t versucht, fertige Ä nde­
rungskonzep te  „von o b en “ du rchzusetzen  oder au f  den  
um fassenden  K onsens hofft, so n d ern  „eigendynam ische“ 
Prozesse in n e rh a lb  d e r ex is tie ren d en  S tru k tu ren  nutzt, 
um  d iese in R ich tu n g  a u f  die an g estreb ten  Ziele zu tra n s­
fo rm ieren8“. D afü r g ib t es gegenw ärtig  du rch au s reelle 
C hancen: D ie d u rc h  die d eu tsch e  E inheit au fgeb roche­
nen F in anz ie rungsp rob lem e d rän g en  au f eine um fassen ­
dere L ösung, als sie b is lang  an g estreb t w urde. D ie k risen ­
hafte E n tw ick lung  h a t bere its  e ine v ers tä rk te  K oopera-

79 Z .B. L and tag  N ordrhein-W estfalen , K om m ission  „E rhaltung  
. ..“, Teile I u n d  II (Anm. 74); „E ck p u n k te  d er L änder fü r d ie 
bun d esstaa tlich e  O rd n u n g  im vere in ten  D eu tsch land“; abge­
d ru ck t in: Z Parl. 1990. S. 461^163; Horst Gobrechl, D er neue 
B undesstaa t b ra u c h t s ta rk e  L änder: Die N eugliederung  ist 
ak tuell, Z e itsch rift für R ech tspo litik  26. 1990, S. 72-77; Joa­
chim  Jens Hesse/W olfgatig R enzsd i, Z ehn T hesen  zur E n tw ick ­
lung und  L age des d eu tsch en  F öderalism us, S taa tsw issen ­
schaft u n d  S taa tsp rax is  1, 1990, S. 562ff.: Fritz W. Scharp f, 
F ödera lism us an d er W egscheide . .. (Anm. 63).

80 HesselBenz, M odern isierung  ... (Anm . 21). S. 232-244.
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tion  zw ischen  B und und L än d ern  erzw ungen. Ein w ich ti­
ger S ch ritt in  R ich tu n g  au f  eine d auerhafte re  P rob lem lö ­
sung  k ö n n te  in der S uche nach  geeigne ten  Form en der 
Z u sam m en arb e it bei V erte ilungsfragen  bestehen . Ü ber 
e ine In s titu tio n a lis ie ru n g  d e r V erteilungsprozesse kö n ­
nen  sich B und  u n d  L än d er ein igen, da d iese -  im U n te r­
sch ied  zur e igen tlichen  U m verte ilung  von F inanzm itte ln  
-  ke ine  u n lö sb a ren  In te ressengegensä tze  auslöst"1. Eine 
R eg ionalisierung  der A ufgabenerfü llung  kann  zunächst 
im  R ahm en  d e r K oord inations- und  V ollzugskom peten­
zen der L ä n d e r '3 v erw irk lich t w erden . E n tscheidend  ist 
h ierbei d ie  K rea tiv itä t der L andespo litik , die au tonom e 
H an d lu n g ssp ie lräu m e zu e in e r eigenen  E n tw ick lungspo ­
litik  nu tzen  u n d  d arin  zen tra le  P rog ram m e einfügen 
kann .

D ie g rö ß ten  U m setzungsschw ierigke iten  dü rften  m it der 
N eug liede rung  des B u n desgeb ie ts  v e rb u n d en  sein, weil 
d ie be tro ffenen  L än d er gegen B estan d sb ed ro h u n g en  m it 
heftigem  W iderstand  reag ieren  w erden. A uch eine N eu­
g liederung  läß t sich  jed o ch  im  Wege e iner p ragm atischen  
R efo rm politik  erre ichen . Als V orstufe kö n n te  eine in ten ­
sivere  Z u sam m en arb e it zw ischen  B u n desländern  d ienen. 
G em ein t sind  h ierbei n ich t die P a rtn e rsch a ften  zw ischen 
alten  un d  n eu en  B undesländern , sondern  K oopera-

81 Benz, U m v erte ilu n g  ... (Anm. 60).
82 In sb eso n d e re  in den  B ere ichen  d er regionalen  W irtschaftspoli­

tik, d e r F o rschungs- und  T echnolog iepo litik , der R aum ord­
n u n g sp o litik  u n d  d er g roß räum igen  In frastru k tu re rs te llu n g .

tionsfo rm en  zw ischen k le inen  benachbarten  L ändern . 
D abei ist es im  S inne  d e r vorgesch lagenen  M aßnahm en­
kom bination  zw eckm äßig , w enn sich d ie K ooperation  
n ich t n u r au f u n ab d in g b a re  jjrenzübersch re itende K oor­
d in a tio n sp ro b lem e konzentriert,- sondern  auch  und  ge­
rade jen e  B ereiche erfaß t, die sich für eine R egionalisie­
rung  staa tlich e r P o litik  e ignen. M it der A bstim m ung  von 
P rogram m en , d e r B ildung  gem einsam er E in rich tungen  
und  der G rü n d u n g  g em einsam er F inanzierungsfonds 
kann  ein sch rittw e ise r Ü bergang  zu einem  Z u sam ­
m en sch lu ß  von B u n d eslän d ern  m öglich werden*“5. N ot­
w endige G ren zk o rrek tu ren  lassen sich danach  dezentral 
du rch füh ren .

K ooperation  zw ischen  B u n desländern  verm ag au f län­
gere F rist eine N eug liede rung  des B undesgeb ie ts n ich t zu 
ersetzen. S ie k an n  im m er w ieder du rch  politische R ich­
tung sk o n flik te  in g e tren n ten  L andesparlam en ten  oder 
d u rch  u n lö sb are  In teressengegensä tze  beein träch tig t 
w e rd e n 84. G egenüber d en  vorgesch lagenen  in s titu tione i­
len R eform en b le ib t sie e ine subop tim ale  L ösung. S ie hat 
deshalb  n u r e inen  S inn , w enn sie in eine „In s titu tio n sp o ­
litik“"5 e in g eb e tte t w ird , die au f eine le istungsfäh ige bu n ­
dess taa tliche  O rgan isa tion  h inw irk t.

83 Vgl. Scharp f/B enz, Z u sam m en arb e it ... (Anm. 62). S. 134-150.
84 E bd.. S. 89-101.
85 Joachim  Jens H esse/A rthur Benz, S taa tliche  Institu tio n sp o litik  

im in ternationa len  V ergleich, Ja h rb u c h  zur S taats- und  V er­
w altung sw issen sch aft 2, 1988, S. 72-79.
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