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FODERALISMUSREFORM

Otto-Erich Geske

Stand und Perspektiven
der deutschen Foderalismusdebatte

Die gemeinsam von Bundestag und Bundesrat eingesetzte Féderalismuskommission
hat ihre Tétigkeit beendet, ohne zu einem abschlieBenden Ergebnis zu kommen. Auf
dem Tisch liegen einige gemeinsame Lésungsvorschldge, aber auch viele kontroverse
Positionen. Welchen Einfluss hat das Ende der Féderalismuskommission auf die
Féderalismusdebatte?

u vermuten ist, dass es auch nach dem Scheitern

der Foderalismuskommission politische und wis-
senschaftliche Diskussionen geben wird'. Unmdglich
ist es allerdings, heute schon vorauszusagen, in wel-
cher Form und mit welchem Inhalt die ,Versuche zur
Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung”“ wie-
der beginnen werden. Schon gar nicht ist abzusehen,
wie lange es dauern wird, bis eine éffentliche Debatte
zu einer gesetzgeberischen Umsetzung fiihren wirde.

Die Foderalismuskritik nach dem Scheitern der
Reformkommission

Doch wer hat nach dem Scheitern der Kommission
noch Interesse, die Reform des Foderalismus fortzu-
fihren? Die Beratungen in der Kommission haben zu
einer so groBen Erniichterung Uber realisierbare Ziele
und Mdglichkeiten fiir eine grundlegende Reform der
féderativen Verfassung gefiihrt, dass Zweifel ange-
bracht sind, ob die politischen Institutionen einen
gemeinsamen neuen Versuch unternehmen werden.
Denn es haben sich viele Erwartungen als bloBe
Schlagworte ohne inhaltliche Substanz erwiesen.

Die haufig geduBerte Vermutung, dass nur bei
parteipolitisch unterschiedlichen Mehrheiten im Bun-
desrat und Bundestag der Vorwurf der Ineffizienz und
einer Blockadehaltung des Bundesrats entstehen
kénnte und dass die politischen und gesetzgeberi-
schen Verfahren bei parteipolitischer Identitat konflikt-
frei und reibungslos wirden, ist unzutreffend. Denn es
handelt sich hier um ein prinzipielles Gegeneinander
von L&nderkammer (Ministerprésidenten) und Bun-

Dr. Otto-Erich Geske, 74, war unter anderem
Staatssekretdr im Hessischen Ministerium der
Finanzen und Ministerialdirektor im Bundesmi-
nisterium der Finanzen, Bonn.
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desparlament (Bundestag), der als institutioneller aber
auch als persodnlicher Machtkampf wahrgenommen
wird. Hierbei sind in der heutigen Mediengesellschaft
alle Politiker an 6ffentlichen Auftritten mit Selbstdar-
stellungen und Demonstrationen ihrer Macht interes-
siert und auch darauf angewiesen.

Schon jetzt eine vorlaufige Schlussbilanz Uber die
durch die Beendigung der Fdderalismuskommission
abgeschlossene Phase der Fdderalismusdebatte zu
ziehen, ist daher sinnvoll. Diese Debatte hatte selbst-
versténdlich nicht nur in der Féderalismuskommission
stattgefunden. Hier wurde sie zwar geblndelt und
konzentriert, aber sie hatte in der Politik und in den
Wirtschaftswissenschaften einen breiten und jah-
relangen Vorlauf. Die insgesamt zum Fdderalismus
vorhandene Literatur gehdrte zur wissenschaftlichen
Begleitung der Kommissionstatigkeit. Dabei wurde
sehr schnell deutlich, dass in der wirtschaftswis-
senschaftlichen Foéderalismusliteratur nur auf den
ersten Blick eine erstaunlich groBe Ubereinstimmung
bestand, in den Details wurden aber erhebliche
Meinungsunterschiede sichtbar. Die sind haufig aber
nur von dem unterschiedlichen Konkretisierungsgrad
der Vorschldge abhangig. Fast alle enthalten eine
deutliche Ablehnung des gegenwartigen féderativen
Verfassungssystems.

Erniichterung liber Reformziele

Zundchst wére es ein Schritt sinnvoller Ernlichte-
rung, wenn man nach dem Scheitern der Fdderalis-
muskommission allgemein realisieren wirde, dass es
eine unzutreffende Behauptung war, der ,deutsche

" Ob die Medien, die in der Mediengesellschaft die Politik nicht mehr
nur vermitteln, sondern selbst entscheidend bestimmen, an dem
schwer vermittelbaren Thema aber noch einmal Gefallen finden wer-
den, sei dahingestellt.
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Fdderalismus® wére die zentrale Ursache fur alle gro-
Ben deutschen Probleme. Mit einer Entflechtung der
gesetzgeberischen Zusténdigkeiten von Bund und
L&ndern kdnnten die Entscheidungsstrukturen trans-
parent gemacht und durch Entmischung beseitigt wer-
den. Von der Féderalismusreform als Patentrezept und
als ,,Mutter aller Reformen* zu sprechen, wie es einige
Politiker getan haben, kann nur mit mangelndem
Durchblick oder mit der Absicht, in die Schlagzeilen
der Medien zu kommen, erklart werden. Die 6ffentliche
Diskussion Uber die Fdderalismusreform deckte auf,
dass es sich um ein Eliten-Thema handelte, und nicht
um Fragestellungen, die bei den Biirgern auf groBes
Interesse stieBen. Und das lag nicht nur an der kom-
plexen und schwierig zu vermittelnden Materie.

Aus dem bisherigen Beratungsprozess der Féde-
ralismuskommission war firr alle deutlich geworden,
wie schwierig es ist, klare und gleichzeitig realisierbare
Lésungen zu finden. Jede Einigung zwischen den
Mitgliedern der Kommission setzte Kompromisse zwi-
schen den Interessen des Bundes und der L&nderge-
samtheit oder sogar zwischen den einzelnen Léndern
voraus. Fur puristische Lésungen nach der einen oder
anderen Seite konnte es keine Mehrheiten geben.

Die Foderalismusdebatte hatte wieder einmal ge-
zeigt, dass sich die unterschiedlichen Interessen und
die politischen und fachlichen Konflikte zwischen
dem Bund und den Léndern nicht in der Offentlichkeit
austragen lassen. Jeder Diskussionsstand in einem
laufenden Meinungsbildungsprozess wird von den
Medien als ,,Streit“ diffamiert. Der Vorbereitungspro-

2 Die Uberpriifung der geltenden Finanzverfassung durch ,die Lander*
im Jahre 1992 ist ein aufschlussreiches Beispiel fir die Zweckma-
Bigkeit einer einheitlichen Landermeinung: Die Ministerprasidenten-
konferenz hatte die Finanzministerkonferenz gebeten, die Fragen
der Reform der Finanzverfassung aufzuarbeiten und Entscheidungs-
vorschlége vorzulegen. Die Finanzministerkonferenz setzte daraufhin
eine Arbeitsgruppe Finanzreform 1995 ein, an der alle Finanzminister
(-innen) und -senatoren beteiligt waren. Am 5.12.1991 beschloss die
Finanzministerkonferenz das Arbeitsprogramm mit dem Auftrag, Gber
die Neuregelung der Bund-L&nder-Finanzbeziehungen zu beraten,
dabei die geltende Finanzverfassung einschlieBlich der einfach ge-
setzlichen Ausfiihrungsbestimmungen und Durchfiihrungsverordnun-
gen auf der Basis einer umfassenden Bestandsaufnahme zu tberpri-
fen und konkrete Moéglichkeiten der Weiterentwicklung aufzuzeigen.
Zu den Themen gehdrten auch die Lastenverteilungsgrundséatze und
die Mischfinanzierungen, und zwar wie folgt: ...2. Lastenverteilungs-
grundsétze (Art. 104a Abs. 1 bis 3 und Abs. 5 GG). Frage der Lasten-
tragung bei Verursachung von Ausgaben durch den Bund (Konkor-
danz). Frage der Lastentragung bei der Ausfiihrung von EG-Recht. 3.
Mischfinanzierung (Art. 91a, 91b, 104a Abs. 4 GG). Uber die Themen
hatte die Arbeitsgruppe bis zum 12. November 1992 in zwolf Sitzun-
gen beraten und abgestimmt. Insgesamt fanden 106 Abstimmungen
(ohne den Themenbereich Bundesstaatlicher Finanzausgleich) statt.
Eine neue Finanzverfassung mit Mehrheit zu verabschieden, hatte nur
mit einer Frontstellung der alten Léander gegen die neuen oder aller
finanzschwachen Lénder gegen vier oder fiinf finanzstarke Lander
erfolgen kénnen. Eine solche Konfrontation héatte den fiur dauerhafte
Finanzausgleichsprobleme notwendigen Interessensausgleich aufge-
geben, was aber alle Lander vermeiden wollten.
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zess bei ,den Landern® ist nahezu intransparent. Das
halten die Lander fir notwendig, wenn sie — schon
wegen der verfassungsé@ndernden Mehrheiten — mit
gemeinsamen Positionen in die Verhandlungen gehen,
obwohl zwischen den einzelnen L&ndergruppen ge-
gensatzliche Interessen bestehen. Dafir gibt es gute
Grinde?. Es gibt dennoch keine Garantie dafir, dass
alle im politischen Konsens gewonnenen Positionen
wirklich gesetzgeberisch umgesetzt werden kdnnen?;
denn es geht um Entscheidungsmacht und &ffentlich
wahrnehmbare Mitwirkung von vielen Mitgliedern
der Legislativen und der Exekutiven in Deutschland.
Es sind letztlich die Abgeordneten und Fachpolitiker
im deutschen Parlament und in den Landtagen, die
Uber die Verénderung ihrer jeweiligen Aufgaben in der
Zukunft und damit Uber ihre politische Verantwortung
und ihren Einfluss, also Uber ihre Bedeutung zu be-
stimmen haben.

Unterschiedliche Kommentierungen

Das Ende der Beratungen der Foderalismuskom-
mission wurde in den Medien, durch Politiker und
durch Wissenschaftler sehr unterschiedlich kommen-
tiert. Meist war von einem weiter fortbestehenden not-
wendigen Zwang zur Reform der bundesstaatlichen
Ordnung die Rede. Andererseits war aber auch eine
offene oder verdeckte Befriedigung Uber die Beendi-
gung der Kommissionsbemuhungen zu vernehmen.

Generell lasst sich feststellen, dass die Stellung-
nahmen jeweils durch friihere Erwartungshaltungen in
Hinblick auf das gewtlinschte Beratungsergebnis ge-
pragt sind. Die heutige Bewertung hangt weitgehend
davon ab, wie realistisch oder Uberhéht die Erwartun-
gen in Hinblick auf eine Reform der bundesstaatlichen
Ordnung waren. Realistisch konnten die Erwartungen
nur sein, wenn die Zusammensetzung, die knappe
Beratungszeit und die begrenzte Aufgabenstellung der
Kommission als Rahmenbedingungen der Kommissi-
on realisiert worden waren. Denn sie waren von Bun-
destag und Bundesrat als eine politische Absicherung
daflir gedacht, dass die Empfehlungen anschlieBend
auch noch vom Gesetzgeber in der laufenden Legisla-
turperiode umgesetzt werden konnten.

Kommissionsauftrag bestimmte auch
die Arbeitsweise

Die Kommission hatte ausdrlcklich nicht die Zu-
standigkeit und die Aufgabe, eine ganz neue Verfas-

3 Deshalb ist es von Bedeutung, dass ein unzutreffender Eindruck ent-
standen ist, dass die vom bayerischen Ministerpréasidenten vorgetra-
genen Entflechtungsvorschlage auf einer vorbehaltlosen Zustimmung
aller Lander beruhen wiirden.
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sungsstruktur zu entwerfen. Nicht ideologische Leit-
bilder und abstrakte Begriffe waren gefragt, sondern
konkret ausformulierte und sogar durchgerechnete
Alternativen fir neu abgegrenzte Verantwortungs-
bereiche von Bund und Landern. Um den hierin lie-
genden Widerspruch klar zu erkennen, bedurfte es
eines gegenseitigen Lernprozesses bei den Mitglie-
dern der Kommission und bei den wissenschaftlichen
Beratern.

Viele Mitglieder der Fdderalismuskommission — so
war zu héren — waren von der Beratung durch die Wis-
senschaftler, die sich schriftlich und mindlich geduBert
hatten, enttduscht gewesen. Andererseits war auch
von der Wissenschaft — und hier hauptséchlich von
Wirtschafts- und Finanzwissenschaftlern — zu verneh-
men, dass die Politiker oft nicht bereit gewesen waren,
in eine offene, grundséatzliche und breite Diskussion
Uber die Beitrdge der Wissenschaftler einzutreten.

Es ist hier nicht Platz genug, die im Verlauf der Be-
ratungen erérterten einzelnen Vorschldge und deren
Varianten wiederzugeben und zu bewerten. Wichtig
ist jedoch die Einsicht, dass bei den Beratungen der
Féderalismuskommission zwischen Politik und Wis-
senschaft groBe Verstandigungsschwierigkeiten sicht-
bar wurden, die auch nicht beseitigt werden konnten.
Die Denk- und Argumentationsweisen waren, wie sich
bald herausstellte, zu verschieden gewesen.

Unterschiedliche Ansitze
von Politikern und Wirtschaftswissenschaftlern

Uber die Absicht, die Kompetenzverflechtungen
von Bund und Landern zu I8sen und die Selbstén-
digkeit und jeweilige Unabhangigkeit zu starken,
bestand noch Ubereinstimmung zwischen der Politik
und der wirtschaftswissenschaftlichen Fachmei-
nung innerhalb und auBerhalb der Kommission.
Dafur war vor allem eine neue verfassungsrechtliche
Zusténdigkeitsverteilung erforderlich, durch die die
allgemein Kkritisierten gemeinsamen Zust&ndigkeiten
und Mitwirkungsrechte bei der Gesetzgebung und
bei Gemeinschaftsaufgaben beseitigt oder abgebaut
werden sollten.

Bei der Problemdiskussion beginnen die Politiker
mit einem pragmatischen Ansatz. Sie gehen vom
bestehenden Zustand, d.h. von den Verfassungs-
texten und der Verfassungswirklichkeit und der sich
daraus ergebenden fdderativen Finanzverteilung
aus. Sie suchen Alternativen fur einzelne wesentliche
Verfassungsvorschriften, die sich aus heutiger Sicht
als fehlsteuernd oder als ursachlich fur unerwiinsch-
te Fehlentwicklungen herausgestellt haben. Diese
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Alternativen muissen konkret, praktikabel und auch
mehrheitsfahig sein. Damit ist vorgegeben, dass die
Gesamtstruktur der fdderativen Verfassung und damit
die solidarische gegenseitige Verpflichtung der Ge-
bietskorperschaften (das ,blndische Prinzip®, wie sie
das Bundesverfassungsgericht genannt hatte) nicht
in Frage zu stellen ist, zumal das dem Kommissions-
auftrag widersprochen hétte.

Eine solche Vorgehensweise entspricht jedoch
nicht der Denkweise der Wirtschaftswissenschaftler.
Ihr Ausgangspunkt ist nicht die reale Bundesrepublik
mit 16 verschiedenen Landern, die — was Bevdlkerung
und Flache anbetrifft — unterschiedlich groB sind und
die unvergleichbare Strukturen und Wirtschaftskraft
haben, sondern ein idealtypisches Staatsgebilde,
das eher einem Staatenbund als einem Bundesstaat
entspricht. Sie Ubertragen die Postulate und Erkla-
rungsmodelle aus der Okonomie auf die staatliche
Ordnung und verabsolutieren sie, ohne andere, gesell-
schaftliche Wertsysteme zu berlcksichtigen. Ihr Regel-
mechanismus ist das aus bestimmten ékonomischen
Theorien Ubernommene Wettbewerbsprinzip, das sie
mdglichst vollstandig auf die staatlichen Institutionen,
insbesondere auf die einzelnen Lander und auf das
Bund-Lander-Verhéltnis anwenden.

Daraus ergeben sich Leitbilder, die mit den Begrif-
fen striktes Trennsystem, Ausgaben- und Steuerau-
tonomie sowie Abschaffung des bundesstaatlichen
Finanzausgleichs umschreiben lassen. Dem Vorwurf
der Realitatsferne ihrer Denkweise begegnen sie mit
der Forderung nach L&nderneugliederung und nach
Beseitigung der bestehenden foderativen Finanzver-
fassung. Der wissenschaftliche Absolutheits- und
Wahrheitsanspruch ihrer geschlossenen Konzeptionen
und Meinungen, die schwer mit demokratischen Kom-
promissen und Mehrheitsmeinungen zu vereinbaren
sind, macht Antworten und Ratschlé&ge zu den einge-
schrankten Fragestellungen der Politik kaum mdglich.
Weil von den Politikern aber nur partielle Antworten zu
vorgegebenen speziellen Fragen erwartet werden, be-
steht hier eine Sperre, die es verhindert, dass von den
Wissenschaftlern andere konzeptionelle Leitbilder und
Meinungen erfolgreich eingebracht werden kénnen.

Die unterschiedlichen Beschrankungen bei der
Foderalismusdiskussion

Wie sehen die politischen Realitéten in der Bundes-
republik aus, die die politisch Verantwortlichen im
Bund und in den Lé&ndern bei einer Féderalismus-
reform berlcksichtigen miissen?
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Mit dieser Frage wird gleichzeitig geprift, ob und
wo die Beschrankung des politischen Auftrags auch
eine klare Grenze fiir den Beratungserfolg der Wirt-
schaftswissenschaft ist. Das aufzuzeigen, kann auch
fur die zukunftigen Féderalismusdiskussionen hilfreich
sein.

Zunachst war in der Fo&deralismusdebatte nur
die Sicht der Lander wahrnehmbar. Die Lander-
parlamente hatten keine hinreichenden eigenen
Gestaltungsmoglichkeiten fir ihre eigene Gesetz-
gebung mehr gehabt. Urséchlich dafir sei die zuneh-
mende Inanspruchnahme der grundgesetzlichen Er-
méchtigung zur konkurrierenden Gesetzgebung durch
den Bund gewesen. Dem hétten die Regierungschefs
der Lander im Bundesrat auch immer wieder zuge-
stimmt, weil sie damit ihre Mitwirkungsrechte bei der
Gesetzgebung des Bundes — mit entsprechender me-
dialer Wahrnehmung auf Bundesebene — ausweiten
konnten. Der mit der Verlagerung von der Landes- auf
die Bundesebene verbundene Verzicht auf gesetzliche
Gestaltungsrechte in den Landern habe aber nicht im
Interesse der Landerparlamente gelegen. Dieser Zen-
tralisierungsprozess musse — so die 6ffentliche Debat-
te — endlich zuriickgedreht werden.

Erst wahrend der Beratungen der Foderalismus-
kommission bekam eine Argumentation aus der Sicht
des Bundes stérkeres Gewicht. Es setzte sich die Ein-
sicht durch, dass die in der Verfassung vorgesehene
sEinmischung“ der Chefs der Landesexekutiven in
die Bundesgesetzgebung — aus der Sicht der Bir-
ger — dem Ansehen und der Autoritdt des gewéhlten
deutschen Bundesparlaments schaden koénnte. In
der o6ffentlichen Wahrnehmung besteht nicht nur ein
Zweikammersystem auf der Bundesebene, sondern
eine deutliche Dominanz der L&nderkammer. Das
Schicksal und der Inhalt von Gesetzesentwiirfen des
Bundestages, die absehbar keinen endglltigen Be-
stand haben, wird von der Landerkammer und dem
Vermittlungsausschuss entschieden. Diese Wahrneh-
mung ist nicht falsch. Das Gesetzgebungsverfahren
des Bundes ist eine institutionelle und intransparente
Politikverflechtung an der Spitze der Staatsorganisa-
tion. Wenn der Bundestag die Verflechtungsprodukte
des unter Ausschluss der Offentlichkeit beratenden
Vermittlungsausschusses abnickt, dann hat das nur
noch formale Bedeutung fiir die Gestaltungsmacht
des Parlaments.

Aus dieser Konstruktion wurde auch ein klares De-
mokratiedefizit gefolgert. Denn in den bundesweiten
Wahlen wirden nur die Bundestagsabgeordneten
fur die Gesetze des Bundes verantwortlich gemacht,
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obwohl ihre Verantwortlichkeit fir den Gesetzesinhalt
deutlich begrenzt war. Dagegen brauchen die Lander-
chefs sich trotz ihrer gestaltenden Mitwirkung im Bun-
desorgan Bundesrat und im Vermittlungsausschuss
vor den Wahlern nicht zu verantworten. Sie werden
fur die Landesparlamente in Landtagswahlen gewahit,
stellen sich aber fir ihre Mitwirkung bei den Bundes-
gesetzen nicht dem Wahler; aber sie beklagen sich
standig, dass Bundesthemen ,jihre* Landtagswahlen
beeinflussen und ,verfalschen®.

Auch wenn es nicht immer so formuliert wird, so
ist die Verflechtung von Bund und Landern bei der
Entscheidung Uber Bundesgesetze im Bundesrat
und im Vermittlungsausschuss das Kardinalproblem
des deutschen Fdderalismus. Wer rechtliche und po-
litische Verflechtungen auflésen will, fir den ist das
priméare institutionelle Ziel in der Féderalismusdebatte
der Ausschluss oder die radikale Zuriickdrangung
von Landermitwirkungen bei der Gesetzgebung des
Bundes. Aber ist dieses Zweikammersystem nicht ein
Strukturmerkmal der fdderativen Bundesrepublik, das
seit ihrer Geburtsstunde besteht und unabanderlich
ist?

Hier besteht also eine substantielle Barriere fur
Reformen. Weil dies aber so ist und weil hieran grund-
satzlich nichts zu andern ist, bemihen sich alle, we-
nigstens die Anzahl und die Felder der Einflussnahme
durch die Léndervertreter zu reduzieren. Hier werden
die Ansatzpunkte flr eine Veranderung gesucht; meist
mit einem Hinweis auf ,bessere” Zustidnde in der
Vergangenheit. Angeblich wéren zu Beginn der Bun-
desrepublik doch auch nur 10 bis 20% der Bundesge-
setze zustimmungsbeddrftig gewesen. Das ist jedoch
nicht zutreffend, wie z.B. aus allen Handblichern des
Bundesrates zu ersehen ist. Der Anteil lag — schwan-
kend zwischen 50 und 60% — im Gesamtdurchschnitt
zwischen 1949 und 2003 bei 53,2%.

Es gibt auch keine belastbare historische Quelle,
dass ein Anteil von 10 bis 20% der Vorstellung der
Véter des Grundgesetzes entsprechen wirde. Gegen-
Uber entsprechenden Legenden misste eigentlich die
Tatsache Zweifel wecken, dass bereits in der ersten
Legislaturperiode 41,8% der Bundesgesetze mit Zu-
stimmung des Bundesrates ergangen sind.

Unabhéngig davon, dass mit dem Ziel, den Anteil
der zustimmungspflichtigen Gesetze zu reduzieren,
die totale Entflechtung bei der Gesetzgebung und der
Grundsatz von Transparenz bei Zustandigkeiten und
politischer Verantwortung aufgegeben wird, ist schon
dieses angestrebte Ziel sehr ambitids.

Wirtschaftsdienst 2005 e 7



FODERALISMUSREFORM

Ersatzl6sungen

Die unterschiedlichen Interessenlagen und das
damit bedingte Gegeneinander der beiden Kammern
kénnen also nicht beseitigt werden. Doch wie steht
es mit den Vorschlagen, die versuchen, auf Ersatzlé-
sungen auszuweichen und wenigstens die Félle der
Mitwirkung der Lénder zu reduzieren?

So soll das Zustimmungserfordernis eingeschrénkt
werden, indem der Katalog des Art. 72 GG ( konkur-
rierende Gesetzgebung) reduziert wird und indem Art.
84 GG, der die Zustimmung der Lander vorsieht, wenn
ein Bundesgesetz Verfahrensrechtsfragen enthélt,
durch eine differenzierende Verfahrensregelung zu-
gunsten der Lander gedndert wird. AuBerdem sollen
die Lander vor Steuermindereinnahmen aufgrund von
Bundesgesetzen besser geschitzt werden, indem
hierfur ihre Zustimmung vorgeschrieben wird.

Doch diese Vorschlage dirften im Fall ihrer Durch-
setzung und Anwendung nur marginale Entflechtungs-
Ergebnisse bringen. Eine groBe Lésung der Entflech-
tung bei der Gesetzgebung kdnnte nur eintreten, wenn
der Bund fiir die Anwendung seiner Gesetze auch eine
bundeseigene Verwaltung hétte. Eine solche zweiglei-
sige Verwaltungsstruktur gibt es in Deutschland aber
nicht. Vielmehr enthélt die Verfassung den Grund-
satz, dass die Bundesgesetze durch die Behdrden
der Lander zu vollziehen sind. Hierdurch entsteht ein
Sicherungsbeddrfnis der Lander vor einer kostentrach-
tigen und unzumutbaren Belastung ihrer Verwaltung
durch Bundesrecht, das - selbst bei Vollstandigkeit
der Kompetenzzuordnung - letztlich nur durch Mit-
wirkungsrechte und Zustimmungserfordernisse zu
erflllen ist.

Verfassungskonvent als bessere Alternative?

Ob die Zusammensetzung der Fdderalismuskom-
mission aus Vertretern der L&nder und Abgeordneten
des Bundesparlaments eine richtige oder falsche
Vorentscheidung fiir ein erfolgreiches Priifungsergeb-
nis gewesen war, ist umstritten. Die Politiker mégen
durch ihre Funktionen interessenorientiert sein. Sie
sind letztlich bei jedem Vorschlag, von wem der auch
kommt, diejenigen, die entscheiden missen, wenn es
um die gesetzgeberische Umsetzung geht. Auch eine
groBe Konventlésung zur Ausarbeitung einer neuen
Verfassung ist deshalb keine sichere Voraussetzung
fiir eine zligige und unverdnderte Ubernahme der Be-
ratungsergebnisse durch den Gesetzgeber. Also durf-
te auch kunftig ein Verfassungskonvent keine instituti-
onelle Alternative fiir eine politisch zusammengesetzte
Prifungskommission sein.
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Wurde eine Kommission zur Vorbereitung einer
Anderung der féderativen Verfassung gebildet wer-
den, in der nicht alle Ladnder vertreten sind, sondern
nur einige Lander einbezogen wiirden, so schwindet
jede Aussicht auf Einigung und gesetzgeberische
Umsetzung durch den Bundesrat. Weil der Status
quo die sicherste Position flr jedes einzelne Land ist,
garantiert die Ladnderkammer die denkbar gréBte Be-
standssicherung.

Sie bietet Gewahr fir den Bestand aller 16 Lander.
Die Mdglichkeit einer Zusammenlegung mehrerer
kleiner Lénder zu gréBeren Landern ist unrealistisch.
Ebenfalls auszuschlieBen ist ein neuer Zuschnitt der
Landerterritorien zu Landern mit annédhernd gleichen
Flachen- und BevolkerungsgroBen.

Die immer wieder ins Spiel gebrachte Fdderalis-
musvariante, mit der angeblich fast alle féderativen
Finanzprobleme gelést werden widrden, ist der Zu-
sammenschluss von finanzstarken mit finanzschwa-
chen Landern. Doch welches finanzstarke Land liegt
neben einem finanzschwachen Flachenland, das es
Ubernehmen sollte? Meist wird in der Diskussion so-
gar die simple Einsicht verdrangt, dass die Fusion von
zwei oder sogar drei finanzschwachen Landern noch
kein finanzstarkes Land entstehen Iasst.

Gegenwirtiger bundesstaatlicher Finanzausgleich
als Schranke

Bei dem Auftrag an die Féderalismuskommission
war die Uberpriifung der Finanzverfassung ausdriick-
lich ausgenommen worden. Die Begrindung war, dass
eine Anderung der verfassungsrechtlichen Finanzbe-
ziehungen von Bund und Landern zwangslaufig auch
den geltenden bundesstaatlichen Finanzausgleich in
Frage gestellt hatte. Der aber war nach schwierigen
Verhandlungen erst 2001 neu gestaltet und mit einer
15jahrigen Geltungsdauer bis 2019 befristet worden.
Dieses sensible Streitfeld der L&nder wieder zu 6ffnen,
hatte die gesamten Fdderalismusberatungen uber-
lagert, dominiert und endlos gemacht.

Der bundesstaatliche Finanzausgleich ist zwar nur
ein Segment in der Finanzverfassung, er bewegt aber
durch Umverteilung riesige Betrage. Die finanzschwa-
chen Lander erhielten 2004 zur Haushaltsfinanzierung
durch alle Ausgleichsinstrumente zusammen mehr als
30 Mrd. Euro. Die Umverteilungsmechanismen stehen
in der Verfassung. Die Festlegung des Volumens der
Verteilungsstréme sind in erster Linie das Ergebnis
langwieriger Verhandlungen, die fast ausschlieBlich
zwischen den Landern stattfinden. Bei der Berech-
nung der Ausgleichszuweisungen wird die finanzielle
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Situation jedes einzelnen Bundeslandes transparent,
insbesondere weil hierbei seine eigene Steuerkraft im
Verhéltnis zu allen anderen L&ndern zugrunde gelegt
werden muss.

Seit der deutschen Vereinigung — und das gilt ins-
besondere auch fur die ab 2005 bis 2019 geltende
Fassung des Finanzausgleichsgesetzes — mussten die
finanziellen Ausgleichsbemiihungen des Bundes und
der Lander darauf ausgerichtet werden, den neuen
Léndern die notwendigen Mittel zur Finanzierung ih-
rer Staatsaufgaben und des wirtschaftlichen Aufbaus
zu verschaffen. Denn die Wirtschaftskraft und die
Steuerstérke der neuen Lénder ist nach wie vor viel
Zu gering.

Die daraus folgende solidarische Verpflichtung
der alten Lander und des Bundes gegenlber den
neuen Landern Uben eine Sperrwirkung aus, die fir
viele Jahre eine Abkehr von der gegenwaértigen Finanz-
verfassung ausschlieBt. Sowohl aus dem Auftrag der
solidarischen Verfassung, in dessen Rahmen es mdg-
lich war, die ostdeutschen Lander in das Grundgesetz
ohne vorherige Verfassungsanderung mit einzube-
ziehen, als auch aus Ubereinstimmenden Grundsatz-
beschliissen von Bund und Landern kann sicher der
Schluss gezogen werden, dass mindestens fir die
néachsten 15 Jahre (bis 2019) eine nationale Verpflich-
tung besteht, den ostdeutschen Landern mit hohen
Transferzahlungen den Vereinigungsprozess finanziell
zu erleichtern. Die Transferhéhe in die neuen Lander
(2004 insgesamt 26,6 Mrd. Euro) ist nur durch den in
der Verfassung vorgesehenen Umsatzsteuer-Vorab-
ausgleich (8,3 Mrd. Euro), den Landerfinanzausgleich
(5,5 Mrd. Euro) und die verschiedenen Bundesergan-
zungszuweisungen (12,77 Mrd. Euro) zu erreichen.

Ohne die hohen solidarischen Leistungen des
Bundes und der westsdeutschen Lander Uber das
féderative Finanzausgleichssystem kénnten die ost-
deutschen Lander nicht existieren. Sie wéren faktisch
keine selbstandigen Staaten. Sie kdnnten weder ihre
verfassungsmaBigen Aufgaben noch den erforderli-
chen infrastrukturellen Aufbau in ihren Landern finan-
zieren.

Gesamtdeutschland ist eine Reformvorgabe

Durch das Hinzukommen der neuen Lander haben
die Bestimmungen der Finanzverfassung einen neuen
materiellen Inhalt bekommen. Sie wurden dadurch an-
ders konkretisiert. Die Politik in der Bundesrepublik hat
diese Verdnderung des deutschen Verfassungsrechts
seit dem Hinzutreten der neuen Lénder zu berilicksich-
tigen. So zu tun, als ob die neuen Lander nicht Teil der
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Bundesrepublik waren, bedeutet schon im Denken
Abschied von der Verfassungswirklichkeit zu nehmen.

In der Politik wird nirgendwo die Forderung erho-
ben, die neuen La&nder aus dem gesamtdeutschen
Verfassungsverbund wieder auszuschlieBen. Auch ein
Zurlick zu einem Verfassungsrecht, das zwar gemein-
sam fir West- und Ostdeutschland gelten soll, aber
mit jahrzehntelangen Ubergangsfristen bis zur vollen
Anwendung in den neuen Landern faktisch doch zwei
geteilte Rechtsgebiete schafft, entspricht nicht dem
gemeinsamen Wertesystem der politisch Verantwort-
lichen.

Das vereinigte Deutschland mit der einheitlichen
verfassungsmaBig gesicherten Rechtsordnung, aber
mit einer groBen finanziellen Hilfeverpflichtung gegen-
Uber einem sehr wirtschafts- und steuerschwachen
Ostdeutschland ist fir die Politik eine Realitat. Bei
Reformvorschlagen zu den Finanzbeziehungen zwi-
schen dem Bund und den Landern wie auch zwischen
den Landern ist also vom Weiterbestehen der gegen-
wartigen Finanzverfassung auszugehen. Wie sich
allerdings in den nachsten Jahren der Aufholprozess
in den neuen Landern vollziehen wird und wie lange
die finanzielle Abhangigkeit vom Bund und den alten
Landern noch in diesem AusmaB bestehen bleibt, ist
nicht vorherzusagen.

Die bei einer Reform
zu beriicksichtigende Datenlage

Und wie sieht die bei Reformvorschlédgen zu be-
riicksichtigende Lage und Entwicklung in den ostdeut-
schen Landern aus? Grundlage ist selbstversténdlich
die wirtschaftliche Entwicklung, die maBgebend auch
fir den finanzwirtschaftlichen Aufholprozess gegen-
Uber den westdeutschen Landern ist. Im Jahr 2003
betrug das Bruttoinlandsprodukt je Einwohner in den
neuen L&ndern nur rund 64% des westdeutschen
Vergleichswertes*. Dabei wird auch 15 Jahre nach
der deutschen Vereinigung ein erheblicher Teil der
Wirtschaftsleistung in Ostdeutschland allein aufgrund
der direkten Unterstlitzung durch Transferzufliisse in
Hohe von netto rund 70 Mrd. Euro® erbracht. Das auf
eigener Wirtschaftskraft basierende BIP je Einwohner
liegt selbst in den wirtschaftsstarkeren Regionen Ost-
deutschlands bei nur etwa 55% des westdeutschen
Durchschnittswertes.

4 So die Ausarbeitung von Joachim Ragnitz: Transferleistungen und
Bruttoinlandsprodukt in Ostdeutschland, in: Wirtschaft und Wandel,
Institut fur Wirtschaftsforschung Halle (IWH), Mai 2005.

5 Joachim Ragnitz, a.a.O., Netto-Transfers 2003: Bund (mit Aus-
gaben und Einnahmen) 27 Mrd. Euro, Lander (West) 14,8 Mrd. Euro,
Sozialversicherungen 15 Mrd. Euro.
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Diese relativ niedrige Wirtschaftskraft bestimmt die
Finanz- und Steuerkraft der neuen Lander. Die gegen-
wartig feststellbare Situation sieht nach den Daten fiir
2004 wie folgt aus:

Die ,originare“ Steuerkraft der neuen Lé&nder
— je Einwohner gerechnet — betragt nur rund 40% des
landerdurchschnittlichen Aufkommens. Die beiden
Extremwerte unter den Flachenldndern liegen bei
36,1% und 127,4%. Das sind die Zahlen fur das steuer-
schwachste ostdeutsche Land (Sachsen-Anhalt) und
fir das steuerstarkste Land Westdeutschlands (Hes-
sen).

Mit der ,,origindren“ Steuerkraft werden fir die Be-
rechnungen des Finanzausgleichs die bei den einzel-
nen L&ndern aufkommenden Landessteuern und ihre
Einkommensteuern und Kérperschaftsteuern erfasst.
Nicht dazu gezahlt wird die Umsatzsteuer. Bei einer
6konomischen Abgrenzung gehdrt sie zum Teil zur
Umverteilungsmasse (als Umsatzsteuer-Vorabver-
teilung), die unter den Landern nach der jeweiligen
Steuerschwache verteilt wird®.

Ein Pro-Kopf-Vergleich der origindren Steuerkraft
der einzelnen Lander nach den Zahlen flir 20047 weist
aus, wie groB die Unterschiede beim Steueraufkom-
men der Lander zwischen Ost- und Westdeutschland
noch immer sind. Von einer Steuerausstattung, die die
Grundlage fiir vergleichbare Wettbewerbsbedingun-
gen sein kdnnte, kann keine Rede sein, wenn Sachsen
38,2% des landerdurchschnittlichen eigenen (Pro-
Kopf-)Steueraufkommens ausweist, Sachsen-Anhalt
36,1%, Thuringen 36,7%, Brandenburg 43,2%, Meck-
lenburg-Vorpommern 38,0%8.

Hervorzuheben ist: Auch die relativ geringe ,eigene”
Steuerkraft in Ostdeutschland erreicht diese Hohe nur
auf der Grundlage der sehr hohen Transferleistungen,
die in die neuen Lander flieBen.

¢ Diese 6konomische Abgrenzung entspricht nicht der verfassungs-
gerichtlichen Zuordnung, nach der die Einnahmen aus dem Lander-
anteil an der Umsatzsteuer ausdrucklich ein Bestandteil der ,,eigenen*
Steuerausstattung der Lander sind. Erst durch die Umverteilung der
Umsatzsteuer unter den Landern (verfassungsrechtlich: die Zuord-
nung der Umsatzsteuer als eigene Steuereinnahme der einzelnen L&n-
der) findet eine Angleichung statt, durch die das Niveau der Pro-Kopf-
Steuereinnahmen bei den ostdeutschen Landern von rund 40% auf
rund 90% des Landerdurchschnitts angehoben wird. Voraussetzung
fur die Nutzung der Umsatzsteuer als Finanzausgleichsinstrument
zugunsten der ostdeutschen Lénder ist, dass die Umsatzsteuer als
gemeinschaftliche Steuer dem Bund und den Landern zusteht. Dieser
so genannte groBe Steuerverbund ist durch Verfassungsanderung
1969 eingefuihrt worden, als der Bund einen héheren Anteil an der Ein-
kommen- und der Kérperschaftssteuer erhielt und dafir die Lander an
der Umsatzsteuer beteiligt wurden.

7 Nach einer Antwort der parlamentarischen Staatssekretérin beim
Bundesfinanzministerium, Frau Dr. Barbara Hendricks, auf eine
schriftliche Anfrage (abgedruckt in Bundestagsdrucksache 15/5167,
S.191)
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Um den Uberblick {ber die 6konomischen und
finanzwirtschaftlichen Verkniipfungen der neuen Lén-
der Uber die 6ffentlichen Transfers mit den westdeut-
schen Landern und dem Bund zu vervollstindigen,
sei darauf hingewiesen, dass zu den Finanztransfers
aus den Offentlichen Haushalten nach Ostdeutsch-
land auch noch sehr hohe Transferzahlungen Uber die
Sozialbudgets in die ostdeutschen L&nder kommen,
und zwar auf der Basis der gesamtdeutsch einheitlich
geregelten Rechtsnormen der Arbeits- und Sozialsys-
teme®.

Mit den Ausfuhrungen Uber die GroBenordnungen
der Verflechtungen der Einnahmenseite der ostdeut-
schen Landerhaushalte mit den westdeutschen Lé&n-
dern und dem Bund soll hier nur deutlich gemacht
werden, mit welchen Hirden jede Verfassungsreform
belastet ist, die Alternativregelungen zur bestehenden
Finanzverfassung bieten soll.

Alternative Reformziele
der Wirtschaftswissenschaft

Die wirtschaftswissenschaftliche Meinungs-
vermittlung bei den Beratungen der Kommission
war deshalb nicht nachhaltig erfolgreich, weil der
Kommissionsauftrag vor allem auf die Entflechtung
der Gesetzgebungszustandigkeiten und die so ge-
nannte Rulckfiihrung von Gesetzesmaterien auf die
Ebene der Lénder gerichtet war. Das ist keine eigent-
liche Sachdoméne der Wirtschaftswissenschaftler.
Ihre Beratungsanliegen waren viel grundsatzlicher
und bezogen sich auf die L&nderneugliederung, die
Finanzverfassung ohne Gemeinschaftsfinanzierungen
und auf ein striktes Steuertrennsystem innerhalb eines
am Wettbewerbsprinzip ausgerichteten Fdderalis-
muskonzepts. Aber die wissenschaftliche Begleitung
einer Reformdiskussion sollte schon auftragsgemaB
die historische Entwicklung und die Realisierbarkeit
mit beachten. Nur so kann sie auch bei realitéts-
bezogenen und politischen Zielvorgaben und bei
Kompromissen beratungsfahig bleiben.

8 Die eigenen Steuereinnahmen der finanzstarken Flachenlan-
der liegen fir Hessen bei 127,4% des Landerdurchschnitts, fir
Bayern bei 126,1%, fur Baden-Wirttemberg bei 124,5% und fur
Nordrhein-Westfalen bei 108,1%. Zwar geringer, aber immer noch
sehr stark ist der Abstand der ostdeutschen Lander bei den origina-
ren Steuereinnahmen zu den westdeutschen Flachenlandern: Nieder-
sachsen 81,4%, Rheinland-Pfalz 97,9%, Schleswig-Holstein 94,8%,
Saarland 83,3%. (Nachrichtlich die Stadtstaaten: Berlin 84,3%, Ham-
burg 193,5%, Bremen 108,7%).

¢ Das gesamte Volumen, das aufgrund aller &ffentlicher Transfers aus
Westdeutschland in den ostdeutschen Wirtschaftskreislauf gelangt,
wird auf jéhrlich netto Uber 70 Mrd. Euro geschéatzt; siehe J. Rag-
nitz, a.a.0., auch oben FuBnote 5. Dazu gehéren auch die Transfer-
strome Uber die Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91 a GG, sowie
die Ausgaben des Bundes, die er in den neuen Landern tatigt.
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Vorschlage des Sachverstindigenrats

Die spezifische Funktion der wissenschaftlichen
Politikberatung ist der Grund, warum die Vorschlage
des Sachverstandigenrates fur die Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung (im Folgenden
Sachversténdigenrat) zur Reform des deutschen
Féderalismus im Mittelpunkt der nachfolgenden
Ausfiihrung stehen. Der Sachverstandigenrat hatte
seit vielen Jahren in seinen Gutachten die Mdglich-
keiten einer weithin wahrnehmbaren und gezielten
Politikberatung. Was der Sachverstandigenrat heute
an den Erscheinungsformen der staatlichen Ordnung
in Deutschland kritisiert, stimmt mit der allgemeinen
Meinung Uberein: Ineffizienz und Intransparenz des
Entscheidungsgeflechts.

In seinem letzten Jahresgutachten 2004/2005, in
dem der Sachversténdigenrat auch schon zu den
Beratungen der Fdderalismuskommission Stellung
genommen hatte, hat er seine grundsétzliche Posi-
tion zur Fdderalismusreform aktualisiert und erklart,
dass es bei dieser Reform ,,um eine Verbesserung
der ineffizienten und undurchsichtigen Entscheidungs-
mechanismen geht, unter denen Ergebnisse im politi-
schen Entscheidungsgeflecht zustanden kommen“'°.
Die konkrete Ausgestaltung des Fdderalismus in
Deutschland stellt nach Ansicht des Sachversténdi-
genrates ein auBerordentlich hohes Hindernis fir die
Umsetzung grundlegender Reformen dar.

Okonomische Grundprinzipien
eines féderativen Systems

Jede Reform des Foderalismus misse ohne eine
durchgreifende Entflechtung auch im Bereich der
Finanzverfassung Stlickwerk bleiben. Deshalb hat der
Sachversténdigenrat immer wieder flr eine Verfassung
pladiert, bei der die 6konomischen Grundprinzipien
eines foderativen Systems (Autonomie', fiskalische
Aquivalenz'?, Konnexit4t'?) wiederhergestellt und die
Kompetenzen fur finanzpolitische Entscheidungen im
Sinne eines mehr wettbewerblich organisierten Fédera-
lismus der einzelnen Gebietskdrperschaften eindeutig
zugewiesen werden.

Derzeit seien beide staatlichen Ebenen in ihrer
Handlungsfreiheit stark beschrénkt, weil der Bund
meist die Zustimmung der Lander zu Steuergesetz-
anderungen einholen muss, wahrend den L&ndern so

0 Sachverstéandigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen
Entwicklung (im Folgenden Sachverstandigenrat): Jahresgutachten
2004/2005, Wiesbaden 2004, Tz. 787 ff.

" Das heiBt Selbstgestaltungsfreiheit auf der Ausgaben- und Ein-
nahmeseite der einzelnen Gebietskorperschaften; erreichbar durch
Entflechtung.

442

gut wie kein Spielraum auf der Einnahmeseite verblie-
ben ist. Vor allem sei fir das Ziel der Entflechtung eine
groBere Autonomie von Bund und L&ndern bei der
Gestaltung ihrer Einnahmen erforderlich.

Steuertrennsystem kontrovers

Der Sachversténdigenrat rat in seinem letzten Gut-
achten von einem Ubergang zu einem Trennsystem
ab™. Diese Aussage ist bedeutsam, aber wenig be-
kannt. Der Sachversténdigenrat hat aber gegen einen
Steuerwettbewerb der L&nder grundsétzlich keine
Bedenken. Er begriindet seine heutige Auffassung
damit, dass der jetzige Verbund der groBen Steuern
fir alle Ebenen den Vorteil einer ,Diversifikation“ und
damit einer Versicherung gegentiber kiinftig unvorher-
sehbaren AufkommenseinbuBen bei einer der groBen
Steuern besitze. Mit dieser Argumentation akzeptiert
der Sachverstandigenrat die Griinde, die angesichts
der unterschiedlichen Aufkommenselastizitdten bei
den groBen Ertragssteuern und der Umsatzsteuer bei
der Verfassungsreform 1969 zum groBen Steuerver-
bund geflihrt hatten.

Viele Wirtschaftswissenschaftler haben ihre Kritik
am gegenwartigen steuerlichen Verbundsystem mit
einem Hinweis auf die frihere Verfassungslage ver-
bunden, bei der die Steuern auf Bund und Lander
angeblich nach dem strikten Trennsystem zugeordnet
gewesen waren. Eine funktionierende puristische Re-
gelung hat es aber auch zu Beginn der Bundesrepu-
blik nicht gegeben. Denn schon in der ersten Fassung
des Grundgesetzes von 1949 - also von Anfang an
— waren die Bund-L&nder-Beziehungen geprégt durch
die zeitbedingten Notwendigkeiten vielschichtiger
Verflechtungen auf der Ausgabenseite der staatlichen
Haushalte wie auch bei den Steuereinnahmen. Letz-
tere waren — entgegen vielen unzutreffenden Behaup-
tungen - nicht nach einem strikten Trennsystem ent-
weder dem Bund oder den Landern zugeordnet. Zwar
standen die Umsatzsteuer und die Verbrauchsteuern
2 Sachverstandigenrat, a.a.0., Tz. 790: Als ,Verflechtung® auf der
Ausgabenseite bezeichnet der Sachverstéandigenrat entweder das
Zusammenwirken von Bund und Landern in ihrer Gesamtheit oder die
Zusammenarbeit zwischen dem Bund und einzelnen Landern. Beide
Arrangements wirden der anzustrebenden institutionellen Kongruenz

zuwiderlaufen, wonach jeweils ein und dieselbe politische Ebene Nut-
zer, Entscheider und Finanzier sein sollte.

'8 Sachverstandigenrat, a.a.0., Tz. 793: Ein ,Konnexitatsproblem®
stelle sich immer dann, wenn die Gesetzgebungszusténdigkeit beim
Bund und die Verwaltungszustandigkeit bei den Landern und ihren
Gemeinden liegt. Wenn der Sachversténdigenrat von Konnexitat
schreibt, meint er in Wirklichkeit die Abschaffung des in Art. 104 Abs.
1 GG formulierten Konnexitéatsprinzip mit der prinzipiellen Kostentra-
gungspflicht nach der Ausfiihrungs- und Verwaltungszustandigkeit
und die Einflihrung einer Ausgabenverteilung auf Bund und Lander
nach der Gesetzeskausalitat.

4 Sachverstandigenrat, a.a.0., Tz. 796.
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allein dem Bund und die Einkommensteuer und die
Korperschaftsteuer grundsatzlich den Landern zu.
Aber gleichzeitig sah die Verfassung die Ermé&chtigung
fir den Bund vor, Anteile der Einkommen- und der
Korperschaftsteuer der Lander fir sich in Anspruch zu
nehmen. Diese Bundesanteile wurden jahrlich festge-
setzt; sie hatten sich von 27% im Jahr 1951 bereits auf
38% im Jahr 1955 erhéht.

Die zentrale Frage an die Vertreter eines Systems
der strikten Trennung bei den groBen Steuern ist seit
Jahren unbeantwortet: Wie sollten die neuen Lénder
mit ihrer extrem niedrigen eigenen Steuerkraft (von
derzeit nur rund 40% des landerdurchschnittlichen
Aufkommens - je Einwohner gerechnet) ihre Staats-
aufgaben finanzieren? Soll der Bund die Finanz-
verantwortung fiur die finanziell allein nicht existenz-
fahigen ostdeutschen L&nder durch noch hoéhere
ergdnzende Finanzzuweisungen Ubernehmen? Oder
reicht die Erwartung aus, dass die geringen eigenen
Steuereinnahmen sich als ein verstérkter Anreiz zu
mehr wettbewerblichem Verhalten und erhéhter wirt-
schafts- und wachstumsférdernder Eigeninitiative der
einzelnen Lander herausstellen wiirden?

Der Sachverstandigenrat sieht trotz des Verzichts
auf das Trennsystem vielfaltige Mdglichkeiten, die
Finanzverfassung auf der Einnahmeseite ,transpa-
renter und beweglicher” zu gestalten. Dazu z&hlt ein
Zuschlags- und Abschlagsrecht fur die L&nder bei der
Einkommensteuer und der Koérperschaftsteuer. Aber
nur mit Vorbehalten bewertet der Sachverstéandigenrat
diesen Vorschlag, der eine bundeseinheitlich festge-
legte Bemessungsgrundlage und andere einschran-
kende Voraussetzungen vorsieht.

Einem anderem Vorschlag, der von Bundesseite in
die Beratungen der Fdéderalismuskommission einge-
bracht worden war, stimmt der Sachversténdigenrat
zu. Die Lénder sollen die Gesetzgebung Uber Steuern
erhalten, deren Aufkommen allein ihnen und ihren
Gemeinden zuflieBen. Allerdings verweist der Sach-
verstandigenrat darauf, dass die Vertreter der Lander
in der Kommission bisher diesen Vorschlag zur Steu-
erautonomie abgelehnt hatten'®.

Fasst man den Stand der kontroversen Diskussi-
on Uber die Abschaffung des Steuerverbundes aus

s Sachverstandigenrat, a.a.O., Tz. 798.

6 Wie die einzelnen Lander davon beginstigt und betroffen wéren,
wird nicht dargelegt, obwonhl allseits bekannt ist, dass die Zustimmung
der Landervertreter von den finanziellen Auswirkungen eines alterna-
tiven Vorschlags abhangt. Von den Praktikern ist dieser Wechsel von
den lIst-Steuereinnahmen der L&nder zum statistischen wirtschaft-
kraftbezogenen Modell wiederholt gepriift und abgelehnt worden.
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Einkommensteuer und Korperschaftsteuer sowie
Umsatzsteuer zusammen, dann ist festzustellen, dass
das strikte Steuertrennsystem sich entweder gar nicht
mehr in der aktuellen Féderalismusdebatte befindet
oder nur als begriffliche Alternative, aber ohne einen
substantiellen Nachweis der Konsequenzen und der
finanziellen Auswirkungen auf den Bund und die ein-
zelnen Lander. Das aber hatte man von den Finanz-
wissenschaftlern nach einer so langen Debatte eigent-
lich erwarten kénnen.

Foderatives Finanzausgleichssystem

Insbesondere beim horizontalen Finanzausgleich
zwischen den einzelnen Bundesldndern besteht nach
wie vor Ubereinstimmung zwischen dem Sachver-
stédndigenrat und den verdffentlichten Meinungen
der meisten Wirtschaftswissenschaftler. Hier werden
negative Anreizwirkungen durch den bestehenden
Finanzausgleichstarif festgestellt, die beseitigt werden
sollten. Der Sachverstandigenrat schlagt auBerdem
vor, die Abschdpfung beziehungsweise die Auffillung
nicht nach der Steuerkraft pro Einwohner, sondern
nach dem Bruttoinlandsprodukt pro Einwohner zu be-
messen. Sein Modell, so meint der Sachverstandigen-
rat, wirde ein einfacheres und anreizfreundlicheres
Finanzausgleichssystem gewahrleisten’®. Ob diese
Anderungen ein Modell fiir einen neuen Finanzaus-
gleich ergeben, das den Gesetzgeber noch vor 2019
beschéftigen wird, ist heute nicht abzusehen, aber
unwahrscheinlich.

Einfihrung eines neuen Konnexitdtsgrundsatzes

Nach der Verfassungsstruktur in der Bundes-
republik bei Bundesgesetzen obliegt in der Regel
die Ausflihrung dieser Gesetze den Landern und
Gemeinden. Aus dem in der Verfassung formulierten
Lastenverteilungsgrundsatz (Art. 104a Abs. 1 GG)
ergibt sich, dass die Lander die aus dem Gesetzes-
vollzug entstehenden Kosten zu tragen haben (nach
der so genannte Verwaltungskausalitat). Das mdchte
der Sachverstandigenrat andern und die prinzipielle
Kostentragungspflicht dem Bund als Gesetzgeber
auferlegen (so genannte Gesetzeskausalitat)'”.

Doch dieses ist eine so groBe Systemverénderung,
dass der Gesetzgeber vor einer Verfassungsénderung

7 Sachverstandigenrat, a.a.0., Tz. 793.

8 Unter anderem: Wie soll die Kostenverursachung durch legisla-
tive (= Bund) oder exekutive (= Lander) Entscheidungen bei jedem
einzelnen Gesetz ermittelt und zugeordnet werden? Auch flr eine
konfliktfreie Abrechnung der Kosten bestehender und verénderter
Gesetze mit den einzelnen Landern gibt es keine realisierbaren Vor-
schlage. Und wie ist das Verhdltnis dieser anderen Kostenabrechnung
zum Bund-L&nder-Umsatzsteuerausgleich nach Art. 106 Abs. 3 und
4 GG?
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verstandlicherweise erst die Voraussetzungen und
Auswirkungen auf das Bund-L&nder-Verhélinis ken-
nen muss. Trotz jahrelanger Forderungen nach einer
Systemanderung liegt aber keine derartige Untersu-
chung Uber diesen schwierigen und folgenschweren
Wechsel vor'®. Durch den bloBen Hinweis auf das
— vollig anders geartete — Konnexitétsverhaltnis der
Lander zu ihren Gemeinden und auch nicht durch das
bloBe Aufzeigen von Schwachen des gegenwartigen
Lastenverteilungsprinzips kann eine nur im grundsatz-
lichen verharrende Forderung an die politischen Ent-
scheidungstrager nicht entscheidungsreif werden.

Gemeinschaftsaufgaben

Durch jede von Bund und L&ndern gemeinsam
geplante und finanzierte Aufgabenwahrnehmung
wird faktisch die Ausgabenautonomie der beteiligten
Gebietskdrperschaften und insbesondere die der Par-
lamente eingeschrankt. Die gemeinsame Festlegung
von Programmen, Projekten und Haushaltsmitteln
war vom Verfassungsgeber 1969 bei der Schaffung
der Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91 a und 91
b, sowie nach Art. 104 a Abs. 4 GG zur Verbesserung
der Lebensverhéltnisse in der Bundesrepublik gewollt,
um so effizient und geordnet bestimmte gesamtgesell-
schaftliche Rickstdnde und Engpésse zu beseitigen.

Der Sachverstandigenrat hatte hier wie die meis-
ten Finanzwissenschaftler die Auffassung vertreten,
dass die Gestaltungsfreiheit der einzelnen Lénder, die
gegenseitig im Wettbewerb stehen, wichtiger sei als
Solidaritédt bei der Finanzierung von staatlichen Auf-
gabendefiziten.

Deshalb wollen der Sachverstandigenrat und die
meisten Finanzdwissenschaftler die Gemeinschafts-
aufgaben mit ihren ,fremdbestimmten“ Zweckbin-
dungen beseitigen und die einzelnen Aufgaben bei
einer konsequenten Entflechtung entweder allein den
Léndern oder aber dem Bund zuordnen. Allerdings
spricht der Rat den Finanzhilfen des Bundes nach
Art. 104 a Abs. 4 GG eine gewisse grundséatzliche
Berechtigung nicht ab'®, obwonhl sie Teil der kritisierten
Finanzverflechtungen von Bund und L&ndern sind.

Die quantitative Bedeutung der Gemeinschaftsauf-
gaben ist heute wesentlich geringer als die grundséatz-
liche wissenschaftliche Kritik dies erwarten lasst. Fir
die Mehrzahl der L&nder und auch fir den Bund sind
die Existenz und die Verfahrensregelungen einzelner
Gemeinschaftsaufgaben eher eine funktionale als eine
prinzipielle Frage. Beim Ausstieg des Bundes aus der
gemeinsamen Planung und Finanzierung allerdings ist
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der Streit Uber die freiwerdenden finanziellen Mittel
zwischen allen Gebietskérperschaften unvermeidlich.

Aus heutiger Sicht lasst sich feststellen, dass es bei
den gemeinschaftlichen Bund-L&nder-Finanzierungen
zwar differenzierende Zuriickhaltung, aber keine totale
Blockade der Politik gegentiber den Vorstellungen der
Wissenschaft gibt.

Eine alternative Verfassungskonzeption

Auch wenn die einzelnen Bestandteile der Konzepti-
on des Sachverstandigenrates und vieler Wirtschafts-
wissenschaftler hier isoliert betrachtet wurden, darf
nicht vergessen werden, dass das Ziel der Vorschlage
der meisten Finanz- und Wirtschaftswissenschaftler
die Verwirklichung eines alternativen Verfassungskon-
zepts ist, das sich nicht auf einige einzelne finanzwirt-
schaftliche Bausteine beschrankt.

Mit seinem letzten Gutachten hat der Sachverstan-
digenrat sich in einigen Elementen von alten system-
kritischen ~ Schwarz-WeiB-Positionen = wegbewegt,
offensichtlich, um sich in seiner Funktion als politik-
beratende Institution aktiv an der Reformdiskussion
zu beteiligen. Seine Grundausrichtung basiert aber
immer noch auf einer 6konomischen Betrachtungs-
weise, die dem Wettbewerbsféderalismus eigen ist.
Wie weit er sich dabei vom Mainstream der deutschen
Wirtschaftswissenschaft entfernt hat, ist allerdings
noch nicht abzuschatzen.

Es wére ein Missverstandnis, dass mit der Beto-
nung der notwendigen Funktion wissenschaftlicher
Politikberatung etwa die Beschéftigung der deutschen
Wirtschaftswissenschaft und insbesondere der Fi-
nanzwissenschaft mit grundlegenden Reformanséatzen
und Alternativmodellen zum deutschen Fdderalismus
beschrankt werden sollte. Allerdings bedarf es noch
einer groBen Uberzeugungsarbeit, die Mehrheitsvor-
stellungen in der Gesellschaft zu &ndern, denn das
in der Idee des Wettbewerbsfoderalismus implizierte
Werturteil®®, dass Unterschiede im offentlichen Leis-
tungsangebot zwischen den einzelnen Landern vor-
teilhaft seien, wird in Deutschland nicht geteilt. Doch
auch ein liegengebliebenes Thema wie die Fdderalis-
musreform braucht immer mal wieder neuen Anschub,
zumal wenn sich die Rahmenbedingungen sichtbar
verandert haben.

19 Sachverstandigenrat, a.a.O., Tz. 794

20 Siehe Rudiger Pohl: Die Reform der féderalen Finanzverfassung:
Wiunsche und Wirklichkeit, in: WIRTSCHAFTSDIENST, 85. Jg. (2005),
H. 2, S. 85 ff. Pohl hat dort die Werturteile, die fehlenden Antworten
und die unbewiesenen Behauptungen der Vertreter des Wettbewerbs-
féderalismus kritisch hinterfragt.
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