ECOMNZTOR

Make Your Publications Visible.

Geske, Otto-Erich

Article — Published Version

A Service of

ﬂ I I I Leibniz-Informationszentrum
° Wirtschaft
o B Leibniz Information Centre
h for Economics

Erwartungen an eine Neuordnung des deutschen

Foderalismus

Wirtschaftsdienst

Suggested Citation: Geske, Otto-Erich (2003) : Erwartungen an eine Neuordnung des deutschen
Foderalismus, Wirtschaftsdienst, ISSN 0043-6275, Springer, Heidelberg, Vol. 83, Iss. 11, pp. 721-731

This Version is available at:
https://hdl.handle.net/10419/42164

Standard-Nutzungsbedingungen:

Die Dokumente auf EconStor durfen zu eigenen wissenschaftlichen
Zwecken und zum Privatgebrauch gespeichert und kopiert werden.

Sie dirfen die Dokumente nicht fiir 6ffentliche oder kommerzielle
Zwecke vervielféltigen, 6ffentlich ausstellen, 6ffentlich zugénglich
machen, vertreiben oder anderweitig nutzen.

Sofern die Verfasser die Dokumente unter Open-Content-Lizenzen
(insbesondere CC-Lizenzen) zur Verfiigung gestellt haben sollten,

gelten abweichend von diesen Nutzungsbedingungen die in der dort

genannten Lizenz gewahrten Nutzungsrechte.

WWW.ECONSTOR.EU

Terms of use:

Documents in EconStor may be saved and copied for your personal
and scholarly purposes.

You are not to copy documents for public or commercial purposes, to
exhibit the documents publicly, to make them publicly available on the
internet, or to distribute or otherwise use the documents in public.

If the documents have been made available under an Open Content
Licence (especially Creative Commons Licences), you may exercise
further usage rights as specified in the indicated licence.

Mitglied der

Leibniz-Gemeinschaft ;


https://www.econstor.eu/
https://www.zbw.eu/
http://www.zbw.eu/
https://hdl.handle.net/10419/42164
https://www.econstor.eu/
https://www.leibniz-gemeinschaft.de/

FODERALISMUSREFORM

Otto-Erich Geske

Erwartungen an eine Neuordnung des
deutschen Foderalismus

Der Deutsche Bundestag und der Bundesrat haben am 16. und 17. Oktober 2003
beschlossen, eine gemeinsame Kommission zur Modernisierung der bundesstaatlichen
Ordnung einzusetzen. Welche Erwartungen werden an die Kommission geknlpft?

Die Foderalismuskommission ist beauftragt!, Vor-
schldge zur Modernisierung der bundesstaatli-
chen Ordnung mit dem Ziel zu erarbeiten, die Hand-
lungs- und Entscheidungsfidhigkeit von Bund und
La&ndern zu verbessern, die politischen Verantwortlich-
keiten deutlicher zuzuordnen sowie die ZweckmaBig-
keit und Effizienz der Aufgabenerfillung zu steigern.
Die Anderungsvorschlidge fir bestimmte féderativ
bedeutsame Teile der Verfassung sollen dem Bun-
destag und dem Bundesrat im Jahr 2004 vorgelegt
werden, so dass sie noch 2005 verabschiedet werden
koénnten.

Der Uberpriifungsauftrag soll sich insbesondere
beziehen auf

¢ die Zuordnung von Gesetzgebungszusténdigkeiten
auf Bund und Lander,

e die Zustandigkeiten und Mitwirkungsrechte der Lan-
der in der Bundesgesetzgebung und

e die Finanzbeziehungen (insbesondere Gemein-
schaftsaufgaben und Mischfinanzierungen) zwi-
schen Bund und Landern.

Wenn diese drei besonders aufgezéhlten Bereiche
—die erstens das Modernisierungsfeld Bundesgesetz-
gebung und zweitens das Modernisierungsfeld ge-
meinsame Bund/L&nder-Finanzierungen betreffen
— innerhalb eines Jahres Uberpriift werden sollen, so
ist schon das eine sehr ehrgeizige Zielvorgabe. Dazu
kommt noch, dass die Kommission ,die Fragen zur
Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung auch
vor dem Hintergrund der Weiterentwicklung der Eu-
ropdischen Union und der Situation der Kommunen
beleuchten” soll.

Die Kommission wird aus je 16 Mitgliedern des
Deutschen Bundestages und des Bundesrates
bestehen. Fir den Bundestag werden 16 von den
Fraktionen vorgeschlagene Bundestagsabgeordnete
der Kommission angehéren, wéahrend auf den 16
Bundesratsplatzen mit den Regierungschefs der Lan-

Dr. Otto-Erich Geske, 72, war unter anderem
Staatssekretdr im Hessischen Ministerium der
Finanzen und Ministerialdirektor im Bundesmi-
nisterium der Finanzen, Bonn.
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der die Landesexekutive vertreten sein wird; die vier
Vertreter der Bundesregierung und die sechs Vertreter
der Landtage haben in der Kommission nur beratende
FunktionenZ.

Eine entscheidende Voraussetzung fiir eine zeit-
gerechte Bewaltigung des Prifungsauftrags ist die
Verfahrensbestimmung, dass die Kommission in
Sachfragen mit einer Zweidrittelmehrheit ihrer Mit-
glieder entscheidet. Eine solche Mehrheit der Kom-
missionsmitglieder aus Bundestag und Bundesrat
soll eine spétere (verfassungsdndernde) Mehrheit in
den gesetzgebenden Kdérperschaften widerspiegeln.
Aber schon wéhrend der Beratungen der Kommission
ist eine so hohe Stufe bei der Mehrheitsbildung eine
Sicherung gegenlber einer Selbstblockade bei Bank-
abstimmungen nach der Interessenlage des Bundes-
rates bzw. des Bundestages. Eine Zweidrittelmehrheit
zwingt zur Konzentration und zum Konsens im Inte-
resse eines Erfolges der Kommissionsarbeit in der
knappen Beratungszeit.

Auch wenn sich die Kommission bemUihen soll, die
politischen Verantwortlichkeiten bei der Bundesge-
setzgebung klarer zu machen, so ist es ihr gar nicht
mdglich, eine Entflechtung und Transparenz zu errei-
chen, solange die gesetzgeberischen Entscheidungen
von zwei nebeneinander stehenden Organen — dem
Bundestag und dem Bundesrat — getroffen werden
und im Fall unterschiedlicher Auffassungen sogar vom
Vermittlungsausschuss. Auch wird keine Fdderalis-
mus-Kommission den allgemeinen Eindruck beeinflus-
sen kénnen, dass die Lander sich unter der Bezeich-
nung ,Bundesrat” als politisch mitbestimmendes
Bundesorgan darstellen und sich keineswegs auf die
Wahrnehmung ihrer spezifischen unterschiedlichen
Landesinteressen beschrénken.

' Die wiedergegebene Beauftragung entspricht der Formulierung des
Einsetzungsauftrags.

2 Die Bundesregierung ist also nicht direkt an den Kommissionsbera-
tungen beteiligt, vielmehr sind vier Vertreter als beratende Mitglieder
mit Rede- und Antragsrecht bestellt worden. Die gleichen Rechte bei
der beratenden Mitwirkung haben die Landesparlamente durch sechs
Landtagsabgeordnete. Als stédndige Géste nehmen drei Vertreter aus
den Préasidien der kommunalen Spitzenverbédnde an den Kommissi-
onssitzungen teil. Fir alle aufgezahlten Teilnehmer kdnnen Vertreter
benannt werden. SchlieBlich sollen zwélf Sachverstéandige durch die
Kommission berufen werden.
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FODERALISMUSREFORM

Das aber sind Fragen nach der Funktion und der
verfassungsmaBigen Stellung des Bundesrates, die
zu behandeln nicht die Aufgabe der Kommission
ist. Sobald es auch an substantielle Anderungen der
institutionellen Mitspracherechte der L&nder bei der
Bundesgesetzgebung gehen wirde, kann es wegen
der notwendigen Zwei-Drittel-Mehrheit — auch schon
in der Kommission — gar nicht zu einer Neuauflage der
historischen deutschen Féderalismusdebatte Uber die
Stellung des Bundesrates im deutschen Verfassungs-
gefiige kommen. Hier aber liegen die Grundlagen fiir
die verwirrende offentliche Wahrnehmung Uber das
Zustandekommen gesetzgeberischer Entscheidungen
auf der Bundesebene. Denn im 6ffentlichen Bewusst-
sein und in der verdéffentlichten Meinung besteht keine
Transparenz Uber die politische Mitgestaltung der Lan-
der und Uber die politische Willensbildung im Bund;
und das heiB3t tber die Rolle des Bundesrates z.B. als
einer zweiten Kammer neben dem Bundestag, oder
als Hort der jeweiligen politischen Opposition, oder
als dem Garanten der fir die Gesetzesanwendung
notwendigen administrativen Sachkenntnis®.

Nicht nur im Bundestag, sondern auch sonst sind in
vielen 6ffentlichen Erkldrungen hohe Erwartungen an
das Ergebnis der Féderalismus-Kommission geknipft
worden. Zuweilen konnte nach den Berichten in den
Medien der Eindruck entstehen, als ob eine Fodera-
lismusreform nahezu alle politischen und gesellschaft-
lichen Probleme in Deutschland |6sen kénnte, was
umgekehrt heiBt, dass der deutsche Fdderalismus
Ursache flr alle diese Probleme sei. Dabei sollte doch
allen klar sein, dass sich hinter dem Thema Fodera-
lismusreform eine sehr komplexe und differenzierte
Materie verbirgt, die kaum jemand auf der politischen
Biihne und unter den Wirtschafts- und Rechtswissen-
schaftlern beherrscht oder auch nur Uberblickt, die
jedenfalls den normalen Staatsbirger weder umtreibt
noch tangiert.

Totalrevision und Konvent

Die folgenden Ausflihrungen befassen sich mit
bestimmten haufig benutzten Begriffen und Forde-
rungen zur Verfassungsreform und sollen vor allem
aufzeigen, welche Erwartungen sich offensichtlich
auBerhalb des Auftrags und des Zeitrahmens der
Fdderalismus-Kommission befinden und wo aber
auch Empfehlungen zu Anderungen der Verfassung
denkbar wéren.

Ware es bei dieser UberprUfung nicht sinnvoll, diese
Aufgabe einem Verfassungskonvent zu ibertragen, zu
dem z.B. der Bundesprasident einlddt und in dem sich
alle politischen und gesellschaftlichen Gruppen durch
Reprasentanten vertreten sehen und dort ihre Erfahrun-

3 Siehe zu den unterschiedlichen Auffassungen ausfiihrlich Stefan
Oeter: Die Stellung des Bundesrates im deutschen Verfassungsge-
fuge, in: Bundesrat (Hrsg.): Der Bundesrat im ehemaligen preuBischen
Herrenhaus, Berlin 2002, S. 167 ff.
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gen einbringen, um eine neue Verfassung zu schrei-
ben? Es geht jetzt jedoch nicht um das viele Jahre
dauernde Zusammenkommen von ausgewahlten
Bulrgern, die sich in umfassender und grundlegender
Weise Uber eine Totalrevision der bestehenden Verfas-
sung Gedanken machen sollen. Es geht fur die jetzt
anstehende Aufgabe um eine als dringend notwendig
empfundene sachlich eingegrenzte Reformtétigkeit.

Von entscheidender Bedeutung ist ndmlich, dass
kein Anlass gesehen wird, etwas Neues an die Stelle
der bestehenden Verfassung zu setzen. Denn Bundes-
tag und Bundesrat haben sich anlésslich der Einset-
zung der gemeinsamen Kommission tbereinstimmend
zum Grundgesetz bekannt und hervorgehoben, dass
es sich bewédhrt habe. Das war eine klare Entschei-
dung fir Reformberatungen in verfassungsmaBigen
Institutionen und gegen eine neue Versammlung zur
Verfassungsgebung.

Ein Jahr Beratungszeit ist allerdings ein sehr kurzer
Zeitraum, wenn man ihn mit den mehrjdhrigen Zeit-
spannen friherer Kommissionen zu Verfassungsneu-
ordnungen vergleicht. Deren Beratungszeiten fiur be-
grenzte Aufgabenbereiche lassen ahnen, wie viel Zeit
eine Totalrevision der Verfassung durch einen Konvent
in Anspruch nehmen wirde.

Vorlaufer der Neuordnungskommission

Die Kommission kann auf lange Vorarbeiten von
Bund und Lé&ndern zurlckgreifen. Bereits in ihrer
Konferenz vom 2. bis 4. Dezember 1998 beschlossen
die Regierungschefs der Lander, die bundesstaatliche
Aufgabenverteilung einer kritischen Uberpriifung mit
dem Ziel der Modernisierung der bundesstaatlichen
Ordnung zu unterziehen. Die Ministerprésidenten be-
schaftigten sich bei ihren Konferenzen im Marz und
Juni 2000, Januar und Juni 2001 insbesondere mit
der Entflechtung der Mischfinanzierungen, aber auch
mit der innerstaatlichen Kompetenzordnung. Nach
Vorklarungen und Abstimmungen unter den L&ndern
stellten deren Regierungschefs zur Modernisierung
der bundesstaatlichen Ordnung am 27. Marz 2003
Leitlinien fur die Verhandlungen mit dem Bund auf.
In diesen Leitlinien sind insbesondere Vorschlage fir
die Rahmengesetzgebung (die zukinftig entfallen soll)
und Anderungen fiir die konkurrierende Gesetzgebung
vorgesehen.

Dieser miihsam und langwierig abgestimmten Po-
sition zwischen den verschiedenen Landermeinungen
stellte die Bundesregierung anschlieBend ein Ver-
handlungspapier aus der Sicht des Bundes entgegen.
Auf der Grundlage der beiden Positionspapiere sollen
die Beratungen und Verhandlungen von den Staats-
kanzleien des Bundes und der Léander auch noch wei-
ter, d.h. neben der Tétigkeit der neuen gemeinsamen
Foderalismus-Kommission, fortgesetzt werden. Nach-
dem diese beiden Positionspapiere Mitte des Jahres

Wirtschaftsdienst 2003 e 11
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2003 offentlich bekannt geworden waren, sind die da-
rin enthaltenen Vorschlage in den Medien als unzurei-
chend, phantasielos und zu mutlos bewertet worden.

Unbestreitbar geben die Positionspapiere deutliche
Hinweise, wie schwierig eine Einigung zwischen den
Landern und dem Bund sein wird, wenn es darum
geht, die bestehenden Rechte der Lander bzw. des
Bundes bei den Gesetzgebungszusténdigkeiten oder
die Zusténdigkeiten und Mitwirkungen der L&nder bei
der Bundesgesetzgebung zu veradndern. Die Papiere
von Landern und Bund geben jedoch nur einen Zwi-
schenstand mit Verhandlungspositionen wieder und
noch keine abgestimmten endgtiltigen Ergebnisse.

Modernisierungsfeld Gesetzgebung

Der Prasident des Deutschen Bundestages hat bei
der Einsetzung der Kommission* ausgeflhrt, die bun-
desstaatliche Ordnung, die im Kommissionsauftrag im
Mittelpunkt steht, sei in eine bedrohliche Schieflage
geraten. Der Gesetzgebungsprozess habe sich immer
mehr in die Strukturen eines Beteiligungsféderalismus
verlagert. Der Prasident des Bundesrates hat bei die-
sem Anlass® deutlich gemacht, dass ,,flir den Bund
die Reduzierung der Bundesratsmitwirkung durch
die Verringerung der zustimmungspflichtigen Geset-
ze Vorrang“ habe, wahrend andererseits ,die Lander
mehrheitlich mehr eigene Gestaltungsmdoglichkeiten
bei der Gesetzgebung und eine Zusammenfiihrung
von Aufgaben- und Ausgabenkompetenz durch eine
Entflechtung von Gemeinschaftsaufgaben und Misch-
finanzierungen fordern® wirden.

Der Bundesratsprasident stellte die Forderung
auf, dass fur die Burgerinnen und Burger nachvoll-
ziehbar sein muss, welche Entscheidung an welcher
Stelle verantwortet wird. Diesem MaBstab gerecht zu
werden, ist angesichts des grundgesetzlichen Bun-
desratsmodells aber gar nicht méglich. Denn unsere
féderative Verfassung sieht schon vom Grundsatz her
eine politische Verflechtung zwischen dem Bund und
den L&ndern vor: Auch wenn ,,der Bund“ die Geset-
ze macht, so werden sie doch (in der Regel) von den
L&ndern und ihren Behdrden verwaltungsméaBig voll-
zogen. Eine zweite Verflechtung von Bund und L&n-
der besteht darin, dass bei der Gesetzgebung ,,des
Bundes” auch die L&nder — und zwar in Gestalt des
Bundesrates — mitwirken und dabei auch den Inhalt
der Bundesgesetze maBgeblich mitgestalten.

Die Teilnahme der L&nder an der Bundesgesetz-
gebung einerseits und die Ausfiihrung der Bundes-
gesetze durch die Landesverwaltung andererseits ma-
chen fur den Burger einen Durchblick auf die eigentlich
Verantwortlichen unmdglich. Die grundgesetzliche
Aufteilung der staatlichen Aufgaben — in die Gesetzge-
bung beim Bund und die Verwaltung bei den Léandern

“Wolfgang Thierse, BT-Protokoll von 16.10.2003, S. 5591 ff.
5 Wolfgang B&hmer, BT-Protokoll von 16.10.2003, S. 5593.

Wirtschaftsdienst 2003 e 11

— hat nédmlich auch bei bundesrechtlichen Regelungen
zur Folge, dass dem Birger als dem Objekt des Ver-
waltungshandelns beim Erlass von Verwaltungsakten
nicht Bundesbeamte, sondern regelméBig Landes-
und Kommunalbedienstete gegeniiberstehen. Er kann
gar nicht erkennen, ob der Bund oder das Land die
Aufgaben festgelegt und finanziert hat.

Allgemeinen AuBerungen wie auch wissenschaftli-
chen Verdffentlichungen ist immer wieder zu entneh-
men, dass haufig die Vorstellung von der grundge-
setzlichen Kompetenzverteilung zwischen Bundestag
und Bundesrat dem System zweier gleichberechtigter
Kammern entspricht. Das aber ist nicht die Vorstel-
lung der friiheren Verfassungsgeber. Allerdings sind
die gesetzgeberischen Kompetenzbereiche auch
nicht trennscharf nach Sachbereichen aufgeteilt, also
entweder dem Bund oder den La&ndern zugeordnet.
Es wirde eher der grundgesetzlichen Struktur ent-
sprechen, wenn man vereinfachend davon ausgeht,
dass die Gesetzgebung beim Bund liegt, wahrend die
verwaltungsméBige Durchflihrung der Bundesgeset-
ze, also die Konkretisierung und politische Ausfiillung
der gesetzlichen Vorgaben, den Landern Uberlassen
wirde.

Eine solche Aufteilung stimmt aber offensichtlich
nicht mehr mit der heutigen Verfassungswirklichkeit
Uberein. Denn es wird allgemein beklagt, dass die
Landesparlamente immer mehr von ihrer eigenen
Gesetzgebungszustandigkeit an den Bund verloren
haben, dass aber andererseits ,die Lander“ Uber
den Bundesrat immer h&ufiger und starker die Bun-
desgesetze mitgestalten. Ursache dafir ist die in der
Verfassung vorgesehene konkurrierende Gesetzge-
bungskompetenz des Bundes nach Art. 72 GG. Bei
dieser Kompetenzverteilung steht die Gesetzgebung
den Landern zu, solange und soweit der Bund die
Regelungsbefugnis fur diese Materien nicht an sich
gezogen hat. Durch die Inanspruchnahme dieser
Mdglichkeit fir eine Bundesgesetzgebung wurden
die Verantwortungsbereiche der Landtage vermindert
und die Landesparlamente biBten an Bedeutung ein®,
wahrend jedoch der politische Einfluss der Landesre-
gierungen auf die Bundespolitik zunahm. Denn immer
mehr Bundesgesetze wurden von der Zustimmung
des Bundesrates abhéngig. Dieses ist der sichtbare
Anlass fur das politische Unbehagen tber die Verschie-
bung des ,féderativen Gleichgewichts®.

Zustimmungsrechte der Lander

Eine Zurickflhrung der Zustimmungsrechte der
Lénder bei der Bundesgesetzgebung ist eine Her-
kulesaufgabe®. Man sollte sich Uber die Bewaltigung

8 Um die gemeinsame Position der Landtage in die Kommissionsbera-
tungen einzubringen, werden ,,die Lander* nicht nur durch ihre Regie-
rungschefs vertreten, sondern auch durch sechs beratende Vertreter
der Landtage.

"Vgl. Wolfgang Thierse, a.a.O.
723



FODERALISMUSREFORM

dieser Aufgabe keine lllusionen machen: Hinter der
Uberschrift »Zustandigkeiten und Mitwirkungsrechte
der Lander in der Bundesgesetzgebung“ im Pru-
fungsauftrag verbirgt sich die eigentliche Problematik
der verfassungsrechtlichen deutschen Féderalismus-
diskussion. Nicht erst seit heute, sondern schon
von Beginn der Bundesrepublik an waren die Mitwir-
kungsrechte der Lander bei der Bundesgesetzgebung
umstritten®. Nach den Grundgesetzregelungen hat
der Bundesrat entweder ein Einspruchsrecht oder ein
Zustimmungsrecht. Bei den Gesetzen, bei denen ,,nur”
ein Einspruch vorgesehen ist, kann der Bundestag die-
sen Einspruch durch einen erneuten Beschluss zuriick-
weisen; die dazu erforderlichen Mehrheiten sind in Art.
77 GG geregelt. Wenn der Bundesrat aber bei einem
Gesetz ein Zustimmungsrecht hat, dann tritt er — wie
eine zweite Kammer — faktisch gleichberechtigt neben
den Bundestag und kann das Gesetz dndern, wenn er
den Vermittlungsausschuss anruft und sich dort mehr-
heitlich durchsetzt.

Heute wird es als ein politisch véllig unbefriedigen-
der Zustand empfunden, dass die Lander Uber den
Bundesrat mehr als jedes zweite vom Bundestag be-
schlossene Gesetz Uiber ihr Zustimmungsrecht blockie-
ren oder wesentlich umgestalten kénnen. Was aus
den vom Bundesrat nicht akzeptierten Gesetzen dann
schlieBlich wird, das muss im Gesetzgebungsprozess
nicht mehr vom Bundestag und Bundesrat, sondern
anschlieBend von den Mitgliedern des Vermittlungs-
ausschusses entschieden und dann so vom Bundes-
tag und Bundesrat formal gebilligt werden.

Der Vermittlungsausschuss ist ein Gremium, in dem
alle 16 Lander durch ihre Regierungschefs/Minister
vertreten sind, die zusammen mit 16 (von 603) Bun-
destagsabgeordneten gleichberechtigt nach vermit-
telnden Alternativiésungen suchen, und zwar in einem
geheimen Beratungsverfahren und unter Ausschluss
der Offentlichkeit. Der notwendige Konsens zwischen
den divergierenden Beschlissen von Bundestag und
Bundsrat und die mangelnde Transparenz in diesem
svermittelnden® Gremium flhrt zwangslaufig zu einer
Schwéchung der gesetzgebenden Ko&rperschaften.
Das ist gleichbedeutend mit einem Ansehensverlust
fir das gewahlte deutsche Parlament, das seine Ge-
setzesbeschliisse dann eben nur noch unverbindlich
und nicht endgiltig fassen kann. Das wird von der Of-
fentlichkeit auch so wahrgenommen! Je mehr zustim-
mungspflichtige Gesetze beschlossen werden, desto
starker wird die Stellung des Bundesrates und damit
auch der entscheidende Einfluss des Vermittlungsaus-
schusses im deutschen Verfassungsgeflige. Es ist nur
eine spiegelbildliche Betrachtung: Die Starkung des

8 So Wolfgang Thierse im Bundestag, a.a.O.

° Die heutige Kritik bezieht sich nicht auf die Zustimmungsgesetze, fur
die ein Zustimmungserfordernis explizit in der Verfassung steht.
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Bundesrates durch Ausweitung seiner Zustimmungs-
rechte ist mit einer sichtbaren Entmachtung des Bun-
destages verbunden. Diese zwangslaufige Dominanz
des Vermittlungsausschusses mit seinen intranspa-
renten Verhandlungen jenseits der Ausschuss- und
Plenumsberatungen im Bundestag und im Bundesrat
wird nicht nur im Parlament, sondern auch in der
Offentlichkeit zunehmend als kritisch angesehen.
Denn ein nahezu permanent tagender Vermittlungs-
ausschuss verwischt die Transparenz und macht es
den Burgern unmdglich, die Verantwortlichkeiten zu
erkennen’®.

Die offentliche Diskussion Uber die Wiederher-
stellung eines transparenteren parlamentarischen
Entscheidungssystems wird illustriert mit der zah-
lenmaBigen Entwicklung der zustimmungspflichtigen
Gesetze'": Bis etwa 1970 waren 30% der Gesetze
zustimmungspflichtig, heute gut 60%. Es wird auch
behauptet, dass die Vater des Grundgesetzes erwar-
tet hatten, dass 10% der Gesetze zustimmungspflich-
tig sind. Andererseits gibt es begriindete Vorbehalte
gegenuber einer simplen Vorstellung, es habe zu
Beginn der Bundesrepublik ein dualer Foderalismus
bestanden, der sich erst spéater zu einem Verbund-
féderalismus entwickelt habe. Auch sind die Ver-
mutungen, aus welchen Grinden heraus die Lander
ihre eigenstédndige Gesetzgebung zugunsten eines
Zustimmungsrechts im Bundesrat aufgegeben haben,
kontrovers. Es kann dahinstehen, ob dieses ein Uber
Jahrzehnte systematisch betriebener Prozess mit dem
Ziel einer verstérkten Mitgestaltung der L&nder in der
Bundespolitik war, oder ob bei einer gewachsenen
offentlichen Sensibilitdt eine zunehmende partei-
politische Polarisierung des Bundesrates deutlicher
wahrgenommen wird.

Die Fdderalismus-Kommission hat jedenfalls den
besonderen Auftrag, die ,Zuordnung von Gesetzge-
bungszustandigkeiten auf Bund und Lander“ und ,die
Zusténdigkeiten und Mitwirkungsrechte der L&nder in
der Bundesgesetzgebung® zu Uberprifen. Damit ist
insbesondere die Rahmengesetzgebung und die kon-
kurrierende Gesetzgebung angesprochen.

Rahmengesetzgebung

Zu den Modernisierungsfeldern der Gesetzge-
bung z&hlt die Rahmengesetzgebung des Bundes
nach Art. 75 GG. Hier scheint eine Einigung in der
Féderalismus-Kommission zwischen Bundestag und
Bundesrat mdglich, weil - zumindest nach den beiden
Positionspapieren der Landerministerprasidenten und
der Bundesregierung — diese Zweistufigkeit von hin-
tereinander geschalteten Rechtssetzungsverfahren im
Bund und danach in den La&ndern nicht mehr fur not-

© So Bundestagsprasident Thierse im Bundesrat, Protokoll der
792. Bundesratssitzung vom 17.10.2003, S. 358.

" Vgl. Wolfgang Thierse im Bundestag, a.a.O.
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wendig angesehen wird. Nach den Positionspapieren
besteht die Bereitschaft, die bisherige Rahmengesetz-
gebung aufzugeben und die einzelnen Materien in die
ausschlieBliche Gesetzgebung des Bundes oder der
L&nder oder in die konkurrierende Gesetzgebung zu
Uberfuhren.

Bei einer kritischen Uberpriifung der Rahmenge-
setzgebungskompetenz des Bundes wéren auch Be-
wertungen und Rechtfertigungen fur die Ermé&chtigung
des Bundesgesetzgebers angebracht, ,,fir Bund und
Léander gemeinsam geltende” Haushaltsgrundséatze
nach Art 109 Abs. 3 GG zu erlassen. Denn das Haus-
haltsgebaren gehdért unbestreitbar zu den zentralen
Kompetenzen jeder staatlichen Gebietskdrperschaft.
Mindestens ebenso prifungswiirdig sind in diesem
Zusammenhang auch die Rahmenvorschriften fur
die Gesetzgebung der L&énder bei Rechtsverhaltnis-
sen der im &ffentlichen Dienst der Lander stehenden
Personen nach Art. 75 GG. (Noch einschneidender
in die Autonomie der Lander ist die konkurrierende
Gesetzgebung bei der Besoldung und Versorgung fur
Landesbedienstete nach Art. 74 a GG.) Man sollte sich
bei diesen verfassungsrechtlichen Ermachtigungen
des Bundesgesetzgebers aber in Erinnerung rufen,
dass unterschiedliche Haushaltsgestaltungen und
z.B. die wettbewerbliche Nutzung von Besoldungs-
erhéhungen bei der Polizei und bei Kommunalbe-
amten durch einige Lander der Anlass fir die auf
AusgabendisziplinierungzielendenVerfassungsbestim-
mungen waren.

Konkurrierende Gesetzgebung

Geht man von der in Art. 72 GG vorgesehenen mdg-
lichen Verschiebung der Gesetzgebungskompetenzen
von den Landern auf den Bund aus, dann ist die
Entmachtung der Landesparlamente einsichtig, man
erkennt jedoch (noch) keine neuen Mitwirkungsrech-
te der Lander Uber den Bundesrat. Die ergeben sich
namlich auch erst dann, wenn in einem Bundesgesetz
nach Art. 72 GG nicht nur materiellrechtliche Regelun-
gen, sondern auch Vorschriften Uber das Verwaltungs-
verfahren enthalten sind.

Nach Art. 72 GG kann der Bundestag im Bereich der
konkurrierenden Gesetzgebung das Gesetzgebungs-
recht an sich ziehen und ein eigenes Gesetz be-
schlieBen; jedoch nur unter der Bedingung, dass und
soweit die Herstellung gleicher Lebensverhéltnisse
im Bundesgebiet oder die Wahrung der Rechts- oder
Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse eine
bundesgesetzliche Regelung erforderlich macht. In
Art. 74 GG sind die Gebiete aufgezahlt, auf die sich
die konkurrierende Gesetzgebung erstreckt. Von der
Ermé&chtigung hat der Bundestag in der Vergangenheit
in groBem Umfang Gebrauch gemacht.

Wenn bei der Inanspruchnahme der konkurrieren-
den Kompetenz zur Gesetzgebung vom Bundestag
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Uber die materiellrechtlichen Regelungen hinaus in
das Bundesgesetz auch Regelungen Uber das Verwal-
tungsverfahren der Landesbehodrden aufgenommen
wurden, dann ist dadurch nach Art. 84 Abs. 1 GG
die Zustimmungsbedirftigkeit des Bundesgesetzes
begriindet worden. Das Erfordernis der Zustimmung
bezieht sich dann aber nicht nur auf diejenigen Vor-
schriften des Gesetzes, die die Einrichtung der Behor-
den und das Verwaltungsverfahren regeln, sondern
zu dem Gesetz als ganzem! Auch bei allen spateren
Gesetzesanderungen bleibt es bei dem Zustimmungs-
erfordernis. Dieses ist unbestritten die wesentlichste
Ursache fir die Vermehrung der zustimmungsbe-
durftigen Gesetze. Dem Art. 84 GG ist im Geflige der
Verfassung faktisch eine zentrale Bedeutung fiir das
Machtverhaltnis von Bund und Landern zugewachsen.
Fir diese Ausweitung hat maBgeblich das Bundesver-
fassungsgericht beigetragen; seine extensive Verfas-
sungsinterpretation durch eine Verfassungsénderung
wieder einzuengen, halten viele fUr eine notwendige
Aufgabe der Féderalismus-Kommission.

Jedenfalls gehdrt es zu den Hauptzielen der Fo-
deralismuskommission, hier eine Entflechtung durch
Ruckverlagerung der Gesetzgebungskompetenz auf
die Lander vorzunehmen. Das scheint bei den ge-
setzgebenden Korperschaften und damit auch bei
den Kommissionsmitgliedern Zustimmung zu finden.
Jedenfalls ist es einhellige Meinung der Lander, dass
die Zahl der zustimmungspflichtigen Gesetze verrin-
gert werden sollte’2. Damit gibt es eine realistische
Chance, den Landtagen eigene Gesetzgebungskom-
petenzen und Verantwortung flir Gesetzesmaterien
(zuriick) zu geben, bei denen der Bundesgesetzgeber
bisher eine bundeseinheitliche Regelung fir erforder-
lich angesehen hatte. Allerdings ist diese Entflechtung
zugunsten der Lénderparlamente kein neues, sondern
ein schon lange angestrebtes Ziel. Aber die jahrzehnte-
langen Bemulhungen, den generellen Bekundungen
auch konkrete Rulckverlagerungen folgen zu lassen,
waren bisher wenig erfolgreich.

Ein Grund dafirr war auch der von den Lénderexe-
kutiven (Fachressorts) ausgeiibte Druck auf Ver-
einheitlichung durch ein Bundesgesetz im Bereich
der konkurrierenden Gesetzgebung; diese gemein-
samen Meinungs- und Willensbildungsprozesse
von Lander- und Bundesministerien sind jedenfalls
nachvollziehbar. Es gab immer wieder Bemihungen
der Vertreter einiger Lander, in jedes Bundesgesetz
irgendeine Verwaltungsregelung hineinzubekommen,
um die Zustimmungsbedurftigkeit und das politische
Mitspracherecht auszulésen, und es gibt immer wie-
der Vertreter des Bundes, die gerne dazu bereit sind,
durch Aufnahme entsprechender Regelungen den
Vollzug ,ihres” Gesetzes zu sichern.

2 So der Bundesratsprasident Dr. Bohmer, a.a.0.
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Eine pauschale Streichung der in Art. 74 GG auf-
gezahlten Gebiete wird zurecht nicht angestrebt. Also
wird man sich in der Kommission darauf versténdigen,
verschiedene Gesetzesmaterien neu oder gegebe-
nenfalls differenzierter zu definieren und diese aus
dem Katalog herauszunehmen, um sie ausschlieBlich
den Landern zu Uberlassen. Bei einem gemeinsamen
politischen Willen, im Bereich der Gesetzgebung Neu-
ordnungserfolge zu erzielen, werden sicherlich auch
einige Materien zu finden sein, bei denen eine Erfor-
derlichkeit zu bundeseinheitlichen Regelungen heute
nicht mehr festgestellt werden kann. Das kann seine
Ursache auch darin haben, dass dieses Ergebnis mit
dem geltenden Bundesgesetz bereits erreicht worden
ist.

Eine Rickibertragung der Gesetzgebungskompe-
tenz auf die Lander ist heute auch dann sinnvoll, wenn
diese Materien in die eigensténdige Verantwortung der
Landtage kommen, ohne dass dort in absehbarer Zeit
gesetzliche Anderungen fiir erforderlich gehalten und
die Landesparlamente gesetzgeberisch tatig werden.

Welche Materien sich zur Rickubertragung auf die
Kompetenz der Landtage eignen, bedarf eingehender
Einzelfallprifung und l&sst sich nicht von vornherein
und generell sagen. Was heute als férderlich fur die
demokratische Willensbildung auf der Landesebene
bewertet wird, kann in wenigen Jahren unter dem
Aspekt einer groBeren Effizienz und von sinnvollen
Synergieeffekten durch Zusammenlegung von sechs-
zehn Landesgesetzen zu einem Bundesgesetz wieder
anders gesehen werden. Naheliegend sind auch Ver-
anderungen in der Bewertung von einheitlichen oder
differenzierten Wettbewerbsbedingungen fir die Wirt-
schaft in einem wachsenden européischen Markt.

Es ist an dieser Stelle jedoch die kritische Frage
angebracht, ob mit einer Verringerung der Zahl der
zustimmungspflichtigen Gesetze, also bei einer rein
quantitativen Bereinigung von Materien, fur die kein
Bedlrfnis zu einer bundeseinheitlichen Regelung be-
steht'®, Wesentliches zur Transparenz und Straffung
von foderativen Entscheidungsprozessen geleistet
werden kann. Denn unverandert bleibt, dass die politi-
sche Welt in Berlin fur die Burgerinnen und Blrger nur
durch Medien vermittelt und wahrgenommen werden
kann; und hierbei wird weiterhin jeder Meinungsunter-
schied (auch der zwischen Bundestag und Bundesrat)
mit dem Modewort ,,Streit“ belegt und ein gefundener
Kompromiss von vornherein zur ,halben Wahrheit”
abgewertet werden.

Modernisierungsfeld
Bund-Lander-Finanzbeziehungen

Der zu dem zweiten Modernisierungsfeld formulier-
te Kommissionsauftrag geht auf die LAndermehrheit
im Bundesrat zuriick'. Die Uberpriifung der Finanz-
beziehungen zwischen dem Bund und den L&andern,
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die sich besonders auf die Gemeinschaftsaufgaben
und Mischfinanzierungen beziehen soll, ist erkennbar
ein stark beschrénktes Mandat. Diese Prifung zielt
auf zwei in der Verfassung geregelte Mischfinanzie-
rungstatbesténde, namlich auf die Gemeinschaftsauf-
gaben nach Art. 91 a und 91 b GG und auf die Er-
machtigungen des Bundes zur Mitfinanzierung von
Landeraufgaben nach Art. 104 a Abs. 4 GG. Beide
Regelungen betreffen Entflechtungswiinsche, die seit
langem zwischen den Landern — durchaus nicht un-
strittig — beraten werden.

Wichtige Hinweise auf die inhaltlichen Positionen
der Mitglieder des Bundesrates in der Kommission
enthélt die Rede des Bundesratsprasidenten Dr. B6h-
mer im Bundestag anlésslich der Einsetzung der Kom-
mission am 16. Oktober 2003. Zumindest sind sie als
Ausgangslinie fir die Beratungen zu werten.

Danach wollen die Mitglieder des Bundesrates fol-
gendes:

¢ Die bestehenden Mischfinanzierungstatbestande
sind unter dem Gesichtspunkt der Eigensténdigkeit
der Lander auf der Grundlage der bisherigen Be-
schlisse zu Uberprifen und mdglichst zu vermin-
dern, aber nicht abzuschaffen. Die Konditionen und
Auflagen des Bundes fiir seine Mitfinanzierung sollen
gelockert werden, so dass die Lander eine groBere
Freiheit bei der Verfigbarkeit der Mittel innerhalb der
Gemeinschaftsaufgaben erhalten. Aber: ein solidari-
scher Ausgleich von gesamtstaatlich nicht hinnehm-
baren strukturellen Unterschieden misse allerdings
auch kiinftig gewabhrleistet bleiben.

Es ist ein Zustimmungserfordernis, dass durch die
Reform kein Land finanziell schlechter gestellt wer-
den darf als bisher.

Auch Fragen der Steuererhebungspraxis sind mit
dem Ziel einer Modernisierung und der Steigerung
der Effizienz der Steuerverwaltung einer kritischen
Uberpriifung zu unterziehen.

In den Verhandlungen zur bundesstaatlichen Moder-
nisierung sollten Regelungskompetenzen fur Steu-
ern, deren Ertrag vollstdndig den L&ndern bzw. den
Kommunen zuflieBt, im Hinblick auf eine mégliche
Stérkung der Steuergesetzgebungskompetenz der
Lander Gberprift werden.

¢ Im Rahmen der Reformiberlegungen ist auch die
Europakompatibilitdt von Grundgesetz und bundes-
staatlicher Ordnung besonders zu bertcksichtigen.

¢ Das Leitbild des Grundgesetzes ist der so genannte
kooperative Féderalismus. Oberstes Ziel der Finanz-
verfassung soll es daher auch bleiben, alle Lander

™ Und das heiBt vereinfacht, lediglich von regionalem Interesse ist.

4 So Bundestratsprasident Dr. B hmer, BT-Protokoll von 16.10.2003,
S. 5593.
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und den Bund finanziell so auszustatten, dass sie
ihren Aufgaben gerecht werden kénnen.

Daraus ist zu folgern, das die La&nder folgendes
nicht wollen:

¢ Keine Neuordnung der fdderativen Finanzverfassung
insgesamt, sondern nur eine Uberpriifung, die sich
auf die im Auftrag genannten Bund/Lander-Finanz-
beziehungen bezieht.

* Keine Uberpriifung des bundesstaatlichen Finanz-
ausgleichs, der Ende 2001 einvernehmlich zwischen
allen Beteiligten geregelt worden ist und der von
2005 bis 2019 wirksam sein soll.

e Keine Neuregelung der Steuergesetzgebungskom-
petenzen von Bund und Landern auBer einer Uber-
prufung der Regelungskompetenz fur ausschlieBlich
den L&ndern zustehende Steuern.

e Damit auch keine Anderungen fir die Gesetzge-
bungs- und Ertragshoheit bei den gemeinschaftlich
und anteilig dem Bund und den Landern zuste-
henden groBen Steuern (Einkommensteuer, Kérper-
schaftsteuer und Umsatzsteuern).

* Keine Anderung beim Zustimmungsrecht des Bun-
desrates nach Art. 105 Abs. 3 GG, d.h. bei Bundes-
gesetzen Uber diese und weitere Steuern, deren
Aufkommen den L&ndern oder den Gemeinden
(Gemeindeverbinden) ganz oder zum Teil zufliet.

AuBerhalb des Kommissionsmandats liegen die fol-
genden Erwartungen:

¢ die Abschaffung der Gemeinschaftsaufgaben,
¢ die Abschaffung der Mischfinanzierungen,

¢ die EinfUhrung eines neuen Konnexitatsgrundsat-
zes,

e die EinfUihrung eines Steuertrennsystems,

e die Einfihrung des Wettbewerbsféderalismus als
Verfassungsprinzip,

e die L&nderneugliederung.
Abschaffung der Gemeinschaftsaufgaben

Die Gemeinschaftsaufgaben sind in Art. 91 a GG
definiert. Danach ,,wirkt der Bund ... bei der Erfiillung
von Aufgaben der Lander mit, wenn diese Aufgaben
fur die Gesamtheit bedeutsam sind und die Mitwirkung
des Bundes zur Verbesserung der Lebensverhéltnisse
erforderlich ist (Gemeinschaftsaufgaben)“. Fur die
drei in Art. 91 a Abs. 1 GG aufgezahlten Mitwirkungs-
gebiete Hochschulbau, regionale Wirtschaftsstruktur
und Agrarstruktur und Kustenschutz waren die Ge-
meinschaftsaufgaben durch Bundesgesetz mit Zu-
stimmung des Bundsrates néher zu bestimmen. In Art.
91 aAbs. 2 und 3 GG sind eine gemeinsame Rahmen-
planung und die Mit-Finanzierungsquoten des Bundes
vorgeschrieben.
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Die Lander wollen die Gemeinschaftsaufgaben zwar
vermindern, aber ihre verfassungsrechtlichen Grundla-
gen prinzipiell aufrechterhalten. Wer eine Abschaffung
der Gemeinschaftsaufgaben fordert, will dagegen
die Streichung der entsprechenden Verfassungs-
bestimmungen und das Ende der Mitplanung und Mit-
finanzierung durch den Bund. Diese Forderung wird
insbesondere von den stddeutschen L&ndern und
von einigen Finanzwissenschaftlern vorgetragen. Mit
anderen Worten: Wahrend die einen die wesentlichen
Anderungen auf der Ebene des einfachen Gesetzes
anstreben, wollen die anderen die entsprechenden
Verfassungsbestimmungen und damit auch die Re-
gelungen fir die gemeinschaftliche Bund/Lénder-Pla-
nung und Finanzierung ersatzlos streichen.

Mit den Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91 a
(und 91 b™) GG hatte der Gesetzgeber im Rahmen
der Finanzreform 1969/70 die Vorschldge einer
Sachverstéandigenkommission zur Finanzreform (so
genannte Troeger-Kommission) aufgenommen und
in die Struktur des Grundgesetzes eingepasst. Die
Kommission, die von der Bundesregierung und den
Ministerprasidenten 1964 eingesetzt worden war,
wollte mit den Gemeinschaftsaufgaben — der Begriff
war Ubrigens schon einige Jahre friher in der Politik
und im juristischen Schrifttum gebraucht worden'®
— gesamtstaatlich wichtige Aufgaben auch in jenen
Léndern gesichert sehen, die zur Wahrnehmung
dieser Aufgaben aus eigener Finanzkraft wegen der
hohen Kosten und der langfristigen Planung nicht in
der Lage waren.

Mit der Formalisierung und Systematisierung der
Gemeinschaftsaufgaben sollte die seit Beginn der
Bundesrepublik Ubliche gemeinsame Fdrderung von
Projekten und Programmen durch Bund und Lé&nder
beendet und die vielen spezifischen und unsyste-
matischen Finanzbeziehungen, die allgemeine Kritik
hervorgerufen hatten (,Dotationsunwesen®, ,Fonds-
wirtschaft“ und ,,Goldener Ziigel“)', auf einer verfas-
sungsrechtlichen Grundlage geordnet werden'®.

Die mit den Gemeinschaftsaufgaben verbundenen
Bindungen durch gemeinsame Bund/Lander-Pla-

5 Die Gemeinschaftsaufgabe nach Art. 91 b GG sieht ein verfassungs-
rechtlich weniger detailliert geregeltes Zusammenwirken von Bund
und Léndern auf Grund von Vereinbarungen bei der Bildungsplanung
und bei der Férderung von Einrichtungen und Vorhaben der wissen-
schaftlichen Forschung von tiberregionaler Bedeutung vor. Die Lénder
wollen die Gemeinschaftsaufgabe Bildungsplanung abschaffen, wo-
bei die Koordinierung unter den Léndern sichergestellt werden soll.

6 Vgl. Gutachten Uber die Finanzreform in der Bundesrepublik
Deutschland, 1966, Rdn. 135.

7 Vgl. Uber die historische Entwicklung der Bund-Lander-Finanzbe-
ziehungen Otto-Erich Geske: Der bundesstaatliche Finanzausgleich,
WiSo-Kurzlehrbuch, Miinchen 2001, S. 43 ff.

8 Zum Inhalt der verfassungsrechtlichen und einfachgesetzlichen
Regelungen vgl. Mischfinanzierungen zwischen Bund und L&ndern,
in: Monatsbericht des Bundesministeriums der Finanzen, 07/2003,
S.45-55.
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nungsausschisse und harmonisierende Férderkondi-
tionen haben haufig die Unzufriedenheit der Abgeord-
neten in den Landtagen hervorgerufen, insbesondere
weil mit der gemeinsamen Finanzierung auch eine
Bindung der Landesmittel verbunden war. Das aber
war die gewtlinschte gemeinsame Konzentration vom
Bund und von den Landern auf Schwerpunkte, so-
lange es noch einen mit hohen Kosten verbundenen
Investitionsbedarf zur Verbesserung der Lebensver-
haltnisse in diesen Landern gab.

Infolge der Wiedervereinigung musste die Mitwir-
kung des Bundes in den drei Gemeinschaftsaufgaben
stark auf die Verbesserung der Lebensverhiltnisse
in den neuen L&ndern gelegt werden. Sie wurden
zugunsten der Lander in Ostdeutschland als Transferin-
strument genutzt, um dort den hohen infrastruktu-
rellen Nachholbedarf zu finanzieren. Die Finanzierung
Uber die Institution der Gemeinschaftsaufgaben und
die damit verbundene Prioritdtensetzung durch den
mitplanenden Bund flihrte in den Haushalten der be-
glnstigten neuen Lander zu einer starken Einschran-
kung der Entscheidungsfreiheit.

Uber die finanziellen GréBenordnungen der Beteili-
gung des Bundes an den drei Gemeinschaftsaufgaben
gibt es haufig véllig falsche Vorstellungen. Tatsache ist,
dass der Bund im Jahr 2002 firr die Gemeinschafts-
aufgabe Hochschulbau 1,1 Mrd. Euro zahlte, was etwa
0,44% des Bundeshaushalts (von insgesamt rund 249
Mrd. Euro) entspricht, fir die Gemeinschaftsaufgabe
Regionale Wirtschaftsférderung sind es mit 1,2 Mrd.
Euro etwa 0,48% und fir die Gemeinschaftsaufgabe
Agrarstruktur und Kustenschutz mit 0,83 Mrd. Euro
etwa 0,17% seines Haushalts.

Bei einer Abschaffung der Gemeinschaftsaufgaben
wurden auch die Zustandigkeiten und Mdglichkeiten
des Bundes zur Koordination der Fdrderkonditionen
im Verhaltnis der Lander zueinander und zur EU weg-
fallen. Hier wére eine verfassungsrechtlich vertretbare
Alternative fur die dann vom Bund nicht mehr wahr-
genommenen Koordinierungs-, Transformations- und
Harmonisierungsfunktionen fur die Zusténdigkeitsbe-
reiche der Lénder zu suchen.

Aber eine Abschaffung der Gemeinschaftsaufgaben
wird nicht auf der Agenda der Féderalismuskommis-
sion stehen. Deshalb sind die hier von den Vertretern
der Lander zu erwartenden konkreten Forderungen
vorrangig finanzwirtschaftlicher und nicht verfas-
sungsrechtlicher Art. Das heiBt gleichzeitig, dass diese
haushélterisch gepragten Bund-L&nder-Verhandlun-
gen hauptsachlich auf der Ebene der Exekutiven statt-
finden werden. Die Lander werden sich dabei gegen
einen schrittweisen finanziellen Rickzug des Bundes
aus den Gemeinschaftsaufgaben, und das heit kon-
kret gegen eine Minderung der bisherigen Ansatze im
Finanzplan des Bundes und in den Finanzierungsan-
satzen der Gemeinschaftsaufgaben, wehren.
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Abschaffung der Mischfinanzierungen

Im Vergleich zu den Gemeinschaftsaufgaben sind
die Regelungen fir die sonstigen Mischfinanzierungen
nach Art. 104 a Abs.4 GG vielgestaltiger, weniger for-
malisiert und daher flexibler. Aber auch sie betreffen
eine finanzielle Beteiligung des Bundes bei Lander-
aufgaben. Die so genannte Investitionshilfekompetenz
des Art. 104 a Abs. 4 GG erméchtigt den Bund, unter
bestimmten Voraussetzungen Finanzhilfen zum Aus-
gleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft im Bundes-
gebiet oder zur Férderung des wirtschaftlichen Wachs-
tums zu gewéhren. Der Bund hat dazu die Arten der zu
férdernden besonders bedeutsamen Investitionen und
die Hohe des Bundesanteils sowie die Verteilung auf
die L&nder festzulegen. Die Auswahl und Durchfiihrung
der konkreten InvestitionsmaBnahmen im Rahmen des
Forderzwecks obliegt allein den Landern™. Als be-
deutsam unter den Finanzhilfen nach Art. 104 a Abs.
4 GG mit einem Gesamtumfang von rund 3 Mrd. Euro
in 2002 sind die Bundeshilfen im Bereich der sozialen
Wohnraumférderung (friiher sozialer Wohnungsbau)
von 0,7 Mrd. Euro, der Stadtebauférderung von 0,4
Mrd. Euro und des Ausbaus von Verkehrswegen der
Gemeinden von 0,4 Mrd. Euro zu nennen.

Auch hier geht es den L&ndern bei ihrer Verhand-
lungsposition nicht um die Abschaffung der Misch-
finanzierungen, sondern um die Lockerung und Aus-
weitung der Férderkonditionen des Bundes.

Einfiihrung eines neuen Konnexitdtsgrundsatzes

Die Gemeinschaftsaufgaben sind ebenso wie die
Mischfinanzierungen eine Ausnahme vom allgemeinen
Lastenverteilungsgrundsatz. Nach diesem in Art. 104
a Abs. 1 GG festgeschriebenen so genannten Konne-
xitatsprinzip ,tragen Bund und Lander gesondert die
Ausgaben, die sich aus der Wahrnehmung ihrer Aufga-
ben ergeben*. Die verfassungsrechtlich zugewiesenen
Aufgaben sind nach dem GG in die Staatsfunktionen
Gesetzgebung und Gesetzesvollzug aufgeteilt, wobei
die Verwaltungszustandigkeit sich nach Art. 30 GG
richtet: ,Die Ausibung der staatlichen Befugnisse
und die Erfillung der staatlichen Aufgaben ist Sache
der Lander, soweit dieses Grundgesetz keine andere
Regelung trifft oder zulasst.“

Das grundgesetzliche Konnexitétsprinzip in Art. 104
a Abs.1 GG geht von einer klaren Trennung der Staats-
aufgaben zwischen dem Bund als Gesetzgeber und
den Léndern als Vollizieher dieser Gesetze aus und
verknUpft die Verwaltungsaufgabenzusténdigkeit mit
der Finanzierungszusténdigkeit. Weil eine eigene Bun-
desverwaltung nur in Ausnahmeféllen besteht, liegt
die Verwaltungszusténdigkeit grundsétzlich bei den
Léndern. Die Ausgaben, die sich aus der Erflllung der

® So mit weiteren Einzelheiten Uber die Mischfinanzierungstatbe-
stdnde siehe ausfihrlich Mischfinanzierungen zwischen Bund und
Landern, a.a.O., S. 52 ff.
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Verwaltungsaufgaben ergeben, also hier die Kosten
des Vollzugs eines Bundesgesetzes, haben deshalb
die Lander zu tragen.

Doch diese Verbindung von Verwaltungszusténdig-
keit und Kostentragungslast st68t auf die Kritik derjeni-
gen, die die Finanzierungsverantwortlichkeit an die
Gesetzgebungsbefugnis anknipfen wollen. Das héatte
zur Folge, dass der Gesetzgeber die entstehenden
Kosten eines Gesetzes zu finanzieren hat. Zu dieser
Auffassung kommen die Kritiker, weil sie ausschlieB-
lich das beschlossene Gesetz als Kostenverursacher
ansehen. Sie lassen dabei aber unberiicksichtigt,
dass die beim Gesetzesvollzug entstehenden Kosten
erheblich von einem effizienten und kostenbewussten
Vollzug des Gesetzes vor Ort?® abhangen, auf den der
Bundesgesetzgeber aber keinen Durchgriff hat.

Von den Vertretern dieses anderen Konnexitats-
prinzips, die die Kostentragung nach der Gesetzes-
kausalitat einfiihren wollen, werden Slogans, wie ,Wer
zahlt, schafft an“ vorgetragen, mit deren Vieldeutigkeit
sie wenig Aufschluss Uber ihr konkretes Anliegen bie-
ten. Bisher ist es dabei geblieben, dass sich lediglich
der 61. Deutsche Juristentag 1996%' eingehend mit
einem prinzipiellen Wechsel von der Vollzugs- zur
Gesetzeskausalitdt beschaftigt hat. In einem hierfir
erstellten Gutachten kam Prof. Ferdinand Kirchhof
zu dem Ergebnis, dass wenn bei der Anwendung
des Bundesrechts noch Entscheidungsfreiheit fur die
Lander besteht, dann muiissten auch die Lander an den
Lasten beteiligt werden, und zwar nach dem Umfang
ihres Vollzugsermessens bei jedem einzelnen Ge-
setz(!). Die Aufteilung der Gesamtkosten ist nach dem
Anteil der Verursachung zu berechnen und - selbst-
versténdlich fur jedes Gesetz und jedes Land getrennt
— aufzulisten?.

Noch weniger realitdtsbezogen sind Vorstellungen,
in das Grundgesetz koénnten durch einen anderen
Konnexitatsgrundsatz unmittelbare finanzverfassungs-
rechtliche Beziehungen des Bundes zu allen Gemein-
den geschaffen werden, damit ihnen vom Bund als
Gesetzgeber jeweils die Kosten erstattet werden, die
bei ihnen durch bundesgesetzliche Ubertragung neuer
Aufgaben — nicht Ausgaben(!) — zusétzlich entstehen?.

Wenn sich die Féderalismuskommission mit einem
Wechsel des grundgesetzlichen Konnexitatsprinzips

20 So die Antwort der Bundesregierung vom 12. Mai 1998 in Bundes-
tagsdrucksache 13/10726, S. 22.

21 Vgl. Empfehlen sich MaBnahmen, um in der Finanzverfassung
Aufgaben- und Ausgabenverantwortung von Bund, L&ndern und
Gemeinden stérker zusammenzufiihren? Berichte, Vortrage und
Diskussion sind veréffentlicht in: Verhandlungen des 61. Deutschen
Juristentages, Karlsruhe 1996, Bd. 1I/1 und 2, Sitzungsberichte.

22 Nota bene: Der Deutsche Juristentag war nach einer ausfihrlichen
Diskussion dem Gutachten nicht gefolgt.

2 Hierauf eine Antwort zu finden, gehort auch zu den Aufgaben der
beratenden Kommunalvertreter in der Kommission, schlieBlich ist
dieses eine alte Forderung der Kommunen.
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Uberhaupt beschéaftigen wirde und - wider Erwar-
ten — auch eingehend mit der damit verbundenen
kaum vorstellbaren Komplizierung des Gesetz-
gebungsverfahrens und der Kostenermittlung und
-erstattung sowie den weitreichenden Auswirkungen
auf das Bund/Lander-Verhaltnis einschlieBlich des Art.
106 Abs. 3 und 4 GG (Umsatzsteuerverteilung), dann
waren die Sitzungsberichte der Kommission fur Inter-
essierte sicherlich sehr informativ und lehrreich.

Einflihrung eines Steuertrennsystems

Die Anderung des GG durch die Einfilhrung ei-
nes Steuertrennsystems wird regelmaBig von Wirt-
schaftswissenschaftlern gefordert, die sich eine
Reform des deutschen Fdderalismus nur durch eine
Lénderneugliederung und die Einflihrung eines Wett-
bewerbsféderalismus vorstellen kénnen. Als einen
zentralen Teil dieses Konzeptes empfehlen sie eine
Steuerverteilung zwischen allen staatlichen Gebiets-
korperschaften nach dem strikten Steuertrennsystem.
Der groBe Steuerverbund aus Einkommensteuer,
Korperschaftsteuer und Umsatzsteuer soll wieder
abgeschafft werden. Die Verbundsteuern sollen durch
reine Bundessteuern und reine Landessteuern ersetzt
werden. Jedes Land soll den Ertrag aus der bei ihm
,ortlich“ vereinnahmten Einkommensteuer und Koér-
perschaftsteuer erhalten und der Bund das Aufkom-
men aus der Umsatzbesteuerung. Mit dem Hinweis
auf eine dieser Aufteilung entsprechende Rechts- und
Verfassungslage zu Beginn der Bundesrepublik wird
der Anschein erweckt, dass dies kein theoretisches
Modell und keine geschichtslose Betrachtungsweise,
sondern etwas Realisierbares sei.

Doch diese trennscharfe Aufteilung der groBen
Steuern hat es gar nicht gegeben. Denn angesichts
der groBen Nachkriegs- und Wiederaufbauprobleme
bestand Anfang der 50er Jahre nicht die praxisfremde
Vorstellung von einer zwischen dem Bund und den
Léndern strikt getrennten Haushalts-, Finanz- und
Steuerwirtschaft. Damals ging es um gemeinsame
pragmatische L&sungen und nicht um die Schaffung
und Einhaltung von formalisierten und verrechtlichten
féderalistischen Strukturen.

Zum Beispiel war zusatzlich zu dem Prinzip der ei-
genen Steuerertragshoheit bei den groBen Steuern als
variables Element der Steuerverteilung in Art. 106 Abs.
3 GG (i.d.F. von 1949) die anteilige Inanspruchnahme
der Einkommen- und Koérperschaftsteuer (der Lander)
durch den Bund vorgesehen; und zwar zur Deckung
seiner durch andere Einkiinfte nicht gedeckten Aus-
gaben, insbesondere zur Deckung von Zuschissen,
welche den Léndern zur Befriedigung von Ausgaben
auf dem Gebiet des Schulwesens, des Gesundheits-
wesens und des Wohlfahrtswesens zu gewéhren sind.
Die verfassungsrechtliche Ermé&chtigung in Art. 106
GG war die verfassungsrechtliche Grundlage fiir den
so genannten kleinen Steuerverbund, also die jahrlich
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Steuerkraftunterschiede zwischen den einzelnen

Landern vor und nach Umsatzsteuerverteilung'
(pro Einwohner und in % des L&nderdurchschnitts)

alte Lander
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in % des Landerdurchschnitts

o

' Oberer Balken vor Umsatzsteuerverteilung, unterer Balken nach
Umsatzsteuerverteilung.

gesetzlich neu festzusetzenden Bundesanteile am
Aufkommen der Einkommensteuer und der Koérper-
schaftsteuer, die von 27% im Jahr 1951 auf 38% im
Jahr 1955 erhéht wurden.

Wenn heute — nach der Wiedervereinigung West-
deutschlands mit den ostdeutschen L&ndern — immer
noch unveréndert die alten Vorschldge von einem
strikten Steuertrennsystem in Deutschland vorgetra-
gen werden, dann kann das nur als ein untauglicher
Versuch bewertet werden, ein abstraktes theoreti-
sches Modell in einer vollig veranderten Realitat als
eine richtige und praktizierbare L6sung anzubieten. Es
ist unreflektiert auch dkonomisch blind, wenn man mit
der Steuerzuordnung der groBen Ertragssteuern (Ein-
kommensteuer und Korperschaftsteuer) auf die ein-
zelnen Lander den entscheidenden und notwendigen
Anreiz zu groBerer Selbsténdigkeit und héheren Steuer-
ertrdgen zu schaffen glaubt. Denn: Solange die neuen
Lénder eine gegeniiber den westdeutschen Léndern
so stark zuriickhdngende Wirtschafts- und Steuerkraft
aufweisen, wirde eine derartige Beschrankung auf die
Einnahmen aus ihren ,eigenen® Steuereinnahmen zur
Aufgabe ihrer eigenen Staatsqualitdt fiihren missen.
Ein solches Steuertrennsystem jetzt zu empfehlen,
das den Landern die beiden groBen Ertragsteuern
und dem Bund die Umsatzsteuern zuordnet, das
ist angesichts des gegenwartigen und absehbaren
Entwicklungsstandes in den neuen Landern weder
durchgerechnet noch durchdacht!
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Denn die wirtschafts- und finanzwirtschaftliche Si-
tuation in den neuen Landern misste jedem, der sich
zur Foderalismusreform auBert, auch durch Zahlen
und Fakten bekannt sein:

¢ Der Nettotransfer von den alten in die neuen Lander
wird vom Haller Institut fir Wirtschaftsforschung
(IWH)?* auf 83 Mrd. Euro p.a. geschétzt. Der Nach-
holbedarf bei der Infrastruktur wird vom Deutschen
Institut fUr Wirtschaftsforschung (DIW) immer noch
mit 80 Mrd. Euro angegeben. Wenn allein 40% der
Investitionen durch Geld aus den alten Léndern fi-
nanziert werden, zeigt das, in welchem AusmaB die
neuen L&nder noch von Finanzausgleichstransfers
abhangig sind.

Das aktuelle Aufkommen der gesamten Einkom-
mensteuer und Korperschaftsteuer betragt in den
alten Landern 133,25 Mrd. Euro und in den neuen
Landern 9,86 Mrd. Euro; letzteres sind 7,4% des
Westaufkommens.

Doch was die Zuordnung der beiden groBen Er-
tragsteuern fur die einzelnen Lander bedeuten wirde,
die heute ihre Steuerausstattung zum gréBten Teil aus
der Umsatzsteuerzuteilung im Rahmen des groBen
Steuerverbundes erhalten, das lasst sich aus den
BMF-Tabellen Uber die Steuer- und Finanzkraft der
einzelnen Lander ablesen. Hieraus ist auch leicht zu
entnehmen, wie die Veranderungen zu einem Steuer-
trennsystem auf die Steuerkraftunterschiede zwischen
den einzelnen Landern wirken wirden; wenn also die
Einkommensteuer und die Kérperschaftsteuer voll den
Landern zustehen wirden und sie daflir ihren Anteil
am Aufkommen der Umsatzsteuer dem Bund abge-
ben mussten. Die Abbildung gibt anhand der Zahlen
far 2002 die Steuerkraft der einzelnen Lander wieder,
die sie vor und nach der Umsatzsteuerverteilung pro
Einwohner und in % des Ladnderdurchschnitts haben.

Das zusammenfassende Ergebnis der Abbildung
ist, dass die Steuerkraft je Einwohner in den ost-
deutschen Flachenlandern nach den Steuern vom
ortlichen Aufkommen aus den Landessteuern und
den Anteilen der Einkommensteuer und der Korper-
schaftsteuer, aber vor der Umsatzsteuerverteilung
etwa bei 30% (Brandenburg mit einem Spitzenwert
von gerade einmal 37,0%) des L&nderdurchschnitts
liegt. Nach der gegenwértigen Steuerverfassung und
-verteilung wird die Steuerkraft dieser Lander erst
durch ihren Umsatzsteueranteil auf 88,7% des Lander-
durchschnitts angehoben, also ihre Steuerkraft mehr
als verdoppelt.

Vereinfacht ausgedriickt: Die Steuerkraft der neuen
Flachenlander betragt etwa ein Flnftel der Steuerkraft
der finanzstarksten alten Flachenldnder, wenn die
Lander nur das bei ihnen vereinnahmte (,6rtliche)

24 Joachim Ragnitz vom IWH sieht kurzfristig wenig Aussicht, die
Transfers zu senken.
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Aufkommen der Einkommen- und Kérperschaftsteuer
erhielten, nicht aber das Aufkommen aus der Umsatz-
steuer. Bei einer solchen Divergenz wére nicht einmal
ein einheitliches Rechts- und Wirtschaftsgebiet in
Deutschland aufrechtzuerhalten.

Es ist nicht sicher, ob die Beflirworter eines solchen
steuerlichen Trennsystems die quantitativen Auswir-
kungen kennen, ob sie sie billigen oder ob sie sie in
anderer Weise korrigieren wollen. Sicher ist aber, dass
die Féderalismuskommission sich nicht mit Vorschla-
gen befassen wird, die auf eine neue Teilung der Bun-
desrepublik hinauslaufen.

Wettbewerbsféderalismus als Verfassungsprinzip

Worin bestehen die Erwartungen, wenn Wettbewerb
als tragendes Verfassungsprinzip gefordert wird und
was ist damit gemeint? Wenn nur allgemein der Begriff
eines Wettbewerbsfdderalismus verwendet wird, dann
wird damit eine Ablehnung des in der bestehenden
Verfassung verankerten Prinzips des kooperativen F&-
deralismus bekundet. Damit erschépft sich dann meist
auch schon der Inhalt und die Konkretisierung dieses
Sammelbegriffs. Der ist gelegentlich auf punktuelle
Anderungen in der geltenden Fassung des Grund-
gesetzes beschrankt, wird aber meist als Aufforderung
zur grundsétzlichen Reform des Grundgesetzes und
als Systemwechsel vom kooperativen zum wettbe-
werbsgesteuerten Fdderalismus gebraucht.

Der Begriff des Wettbewerbféderalismus wurde von
Vertretern einer 6konomischen Theorie aus den Wirt-
schaftswissenschaften und dem betrieblichen Wettbe-
werbsstreben auf die Haushalts- und Finanzwirtschaft
der offentlichen Gebietskorperschaften Ubertragen.
Aber wo ist hier ,der Markt“, zwischen den Landern?
Wie kénnen die Biirger eines Landes auf das Angebot
eines anderen konkurrierenden Landes reagieren?
Durch Abstimmung mit den FiiBen, wie das simple
Bild aus der Wirtschaftwissenschaft nahe legt?

Doch fir die aktuelle Fdderalismusdiskussion ist
etwas anderes von viel weitreichender politischer
Bedeutung: Wer heute eine Wettbewerbsverfassung in
Deutschland einflihren will, der muss zunachst beant-
worten, ob er auch die neuen Ladnder mit einbeziehen
will und ob er die notwendige Chancengleichheit bei
den Startbedingungen fir die neuen Lander flr gege-
ben halt?.

Diejenigen, die an die Stelle der Kooperation der Ge-
bietskdrperschaften den Wettbewerb setzen wollen,
begrinden dieses zuweilen mit dem Argument einer
o6konomisch effizienteren und deshalb erfolgreicheren
Staatstétigkeit®, aber meist mit dem Ziel einer star-
keren Autonomie der Landtage in der Gesetzgebung
gegentber der Dominanz der Bundeskompetenz.
Aber Steuergesetzgebungskompetenz der Landtage

2 Darauf weist auch Bundesratsprésident Dr. Bohmer anldsslich der
Einsetzung der Kommission hin, a.a.O.
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bei den Lohn-, Einkommen- und Kdrperschaftsteuern
bedeutet nicht nur den Ausschluss des Bundes von
den Ertragen dieser Steuern, sondern heiBt, dass je-
der Landtag seine Gesetze firr diese Steuern als jewei-
liges Landesrecht gestalten kann. ,,Jedes Bundesland
kénnte mit seinem eigenen Einkommensteuergesetz
in den Wettbewerb treten. Blockadesituation oder die
Notwendigkeit von Kompromissen zwischen Bundes-
tag und Bundesrat wéaren ausgeschlossen.“?” Fur die
Umsatzsteuer bleibt eine einheitliche bundesweite
Regelung bestehen.

Derart einschneidende Verfassungsénderungen
mit dem Ziel eines Steuerwettbewerbs zwischen
den L&ndern haben auch gravierende Konsequenzen
fir den bundesstaatlichen Finanzausgleich. Damit
Zahlungsverpflichtungen und -anspriiche im Finanz-
ausgleich nicht durch eine Erhdhung oder Senkung
der Landessteuern beeinflusst werden, miissten in
alle horizontalen und vertikalen Finanzausgleiche
fiktive einheitliche Steuertatbestdnde und Steuer-
bemessungsgrundlagen eingefligt werden?®. Wegen
dieser Zusammenhénge und Konsequenzen ist es
leicht nachvollziehbar, warum die Beflrworter eines
Steuertrennsystems prinzipiell gegen alle Finanzaus-
gleiche sind.

Die Féderalismuskommission wird jedoch darlber
keine groBen Prifungen anstellen, denn Steuertrenn-
system und Finanzausgleich sind fiir die Kommission
kein (Auftrags-)Thema.

Landerneugliederung

Auch bei den Forderungen nach einem Wettbe-
werbsfdderalismus taucht als Ultima ratio immer
wieder die Neugliederung des Bundesgebiets in gleich
starke und gleich groBe Lander auf, weil dann fast alle
Probleme geldst seien. Aber auch dafir gibt es keine
Hinweise, nach welchem Muster und mit welcher
Birgerzustimmung denn diese abstrakte Modellvor-
stellung realisiert werden soll.

Wer voéllig undifferenzierte Vorstellungen oder un-
realistische Erwartungen hat und verkindet, sollte
Uber kommende Enttduschungen nicht Uberrascht
sein, dieses aber nicht der Foderalismus-Kommission
anlasten.

26 Eine gesteigerte ZweckmaBigkeit und Effizienz der Aufgaben-
erflllung sind als noch ausflllungsbedirftige Ziele im Auftrag der
Kommission enthalten. Eine hdhere Effizienz und Anreizwirkungen
waren die Doppelbegriffe, mit denen die stiddeutschen Lander eine
verfassungsgerechte Neuordnung des bestehenden Finanzausgleichs
erreichen wollten. Ob die wettbewerbsorientierten Anreizelemente im
bundesstaatlichen Finanzausgleich ab 2005, die zu einer ziemlich wir-
kungslosen aber intransparenten und komplizierten Regelung gefihrt
haben, den Vorstellungen der siiddeutschen Klageléander entspre-
chen, ist zu bezweifeln.

27 So der neueste Vorschlag von Bundesbankprasident a.D. Hans
Tietmeyer: Foderalismus bedeutet Wettbewerb, in: FAZ vom
12.9.2003.

28Vgl. FritzScharpf: Mehr Freiheit fur die Bundeslander, in: FAZ vom
7.4.2001, S. 15.
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