Mut zum Unterschied

Bundesprésident a. D. Roman Herzog iiber die unvollendete Foderalismusreform der
groBen Koalition, fehlende Schritte und das Konzept des Konvents fur Deutschland.

eran sa, wic s zu befiicchten war, ist s gekommen,

Die Schmiede der grofen Koalition haben die letrten

noch offencn Fragen des vor Jahresfrist unvollendet
geblicbenen Foderalismuskompromisses geklart und freven
sich,als sei damit die grofe Reform geschafii, Kritikwiirdig
ist selbstverstindlich nicht, dass an dieser Reformfront end-
tich etwas geschieht, Dasist dringend neitig und seil Langem
aberfillig. £u beanstanden ist auch nicht, was geschieht:
Insgesamt gehen die Reformansiitze in die richtige Richtung,
Wirklichkeitsfremd ist aber der Anspruch, damit sei der Auf-
trag erfullt und dic Foderalismusreform abgehakl, Was jetzt
vereinbart wurde, ist bestenfalls ein erster Schritt — cin lih-
licher erster Schritt, aber eben nicht mehr

Dras wird deutlich, wenn man sich die Problemlage verge-
geawirtigt, Der Bundesstaat hat sich in den Jeheeehnten seit
dem In-Kraft-Treten des Grundgesetzes tief greifend verin
dert. Der dominierende Trend war, dass Verantwortung ver
mischt, verwischt und dadurch immer unklarer wurde. Dies
geschah vor allem dadurch, dass der Bund zu weit im Geset
zesvolloug durch die Linder mitredete und dass die Linder
Zustdndigheiten an den Bund aberaten und gezen Mithe
stimmungsrechte auf Bundesebene eintausch-
ten. Dras Ergebnis ist einerseits substanzarme
Landespolitik und andererseits eine Bundes.
politik, die 60 Prozent ihrer Gesetze nicht mehr
in cigener Verantwortung — das heifit ohine #u
stimmung des Bundeseats — heschlielen kann,
Blockaden sind damit programmiert.
Unubersichtlichkeit. Uherdics hat der Bund

Kompetenzen aktiv und rigoros an sich gero-
gen, Bei der konkurrierenden Gesetzgebung,
die eigentlich die Linderrustindigkeit als den
Mormalfall und Bundesgesetze nur hei kon-
kretem Bedarf vorsah, hat er [ast alle Materien
bundesgesetzlich geregelt und dadurch die Lin- B cron
derpolitik weiter ausgehahlt. Und aulerdem
haben Bund und Linder gemeinsam ihre Ver-
antwortung bis wur Unkenntlichkeit verwischi,
indem sie wihrend der ersten grobhen Koalition
die Gemeinschafisaufgaben einfithrten und
aufierdem iber die Jahreehnte hinweg einen
Finanzausgleich entwickelten, der den Zusam-
menhang awischen den Sleuereinnahmen und
dem Haushaltsvolumen cines Landes fast voll-
stindig authoh.
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haren zwelf Persanlich-

keilen an. Ihr Programm:
Die Heformfahigkeit des
Landes zu erhohen,

Das Lrgebnis ist ein Einheitsboel, Keiner kann ohne den
anderen handeln, und jeder kann bei Bedart die Schuld aud
den anderen schiehen. Wo alle fir alles verantwortlich sind,
ist in Walirheit keiner mehr fiir irgendetwas verantwortlich,
Dras merkt der Birger, wenn erseiner Unzufricdenheit an der
Wahlurne Ausdruck geben mochte. Weder (iir das Niveau
der Abgaben noch fite das, was er dafiir hoekomme, noch Gir
die allermeisten anderen thn betreffenden Entscheidungen
kann er einen eindeutigen Verantwortlichen avsmachen.
Wen wundert es da,wenn sich sein Frust gegen die Palitik im
Allgemeinen und die Politiker samt und sonders kehrt?

Bewegungsunfihigkeit. MNoch etwas bleibt bei diesem
Verantwortungsmischmasch auf der Strecke: die Reform-
ihigkeit unseres Tandes. Wenn keiner sich bewepen kann,
ohne dass die anderen mitmachen, dann bewegt sich am
Ende nichts. Das st die verheerendste Auswirkung der Fehl-
entwicklung unseres Fideralismus. Sie hat die Entschei-
dungs- und damit die Reformfahigkeit unserer politischen
Institutionen s nachhaltig beschidigt, dass die meisten
nétigen Reformen nicht vam Fleck kommen — nicht oder
wedentalls nicht nur wegen Reformunwilligheitnder Reform-
unfahighkeit unserer Politiker, sondern weil das
institutionelle Geftige nicht mehr stimmt und
uniberwindliche Hiirden fiir zugizes und ver-
antwortliches Entscheiden aufrichter,

Ausdiesen Befunden ergibe sich die Richtung,
in die cine Reform gehen muss: Die Parale
heifit Entflechtung, Bund und Linder missen
wieder autonom — das heift voneiminder un
abhingiz — handlungsfihig werden, und zwar
in Gesetzgebung, Verwaltung und Finanzen.
Belder Gesetzgebung [sst sich eine solchie Ent
tlechiung nicht dadurch leisten, dass man die
verschiedenen Gesetzesmaterien neu auf die
drei Typen ausschlieBliche, konkurrierende
und Rahmengesetegebung verteilt, [ ¥e Fodera
lismuskommission ist diesen Weg gegangen
und hat dabei zweifellos cinige verntinftige
Neozuordnungen erarbeitet. Aber die Spuren
aus der finfzigidhrigen Praxis bei konkurrie-
render und Rahmengesetzgebung schrecken
doch zu sehr, um das System der Gesetzge-
bungstypen etnfach so 2w lassen, wie esist, Der
Bund hat in diesem System zu viele Kompe-
tenzen zu milielos an sich zichen kimnen,




Bundesrat. Die Landerkammer hat weiterhin viele
Mitwirkungsrechte und mithin Blockademoglichkeiten,

stattdessen sollte man die Gusetzgebungsarten neu ord
nen. Sethstverstindlich muss es cinen Bereich geben, in dem
der Bund allein das Sagen hat, von etwaigen Zuslimmungs-
erfordernissen des Bundesrats einmal abgesehen. Tatiir
brauchen wir eine Vollgesetzgebung des Bundes, diesich von
der bisherigen ausschlieBlichen Bundesgesetzgebung nicht
iz sehr unterscheider. e newe Bezeichnung gewinnt
ihren Sinn aber aus der Unterscheidung zu dem einzigen
weiteren Gesetzgebungstypus, den wir danebenauf der Bun-
desebene noch brauchen: der Grondsatzpesetzgebung, die
in etwa den Richtlinien der Luropdischen Umon entspriche,
Dlamit witrde der Tatsache Rechnung getragen, dass in vielen
Fillen Bundeseinheitlichkeir nur in grundsitzlichen Rich-
tungsfragen erforderlich ist, wihrend die Ausgestaltung im
Einzelnen von Land zu Land variieren kann, Dabel mitssten
die Lehren aus der Rahmengesetzgebung beherzigt werden,
Das heiit: Bs misste dafitr gesorgt werden, dass der Bund
nicht wicder alle moglichen [etails regelt —aber das ist eine
Frage sorgfultiger Gesetzestechnik bel der Newtormulierung
der entsprechenden Verfussungsbestmmungen,

Unabhangigkeit. Dol der Verwaltungsentflechtung ver-
dieat die Foderatismuskommission Lob. Das Grundgescts
hat die Ausfithrung der Bundesgesetze im Normalball zur
Angelegenheit der Linder erklirt. Aber eshatauch zugelassen,
dass der Bund den Lindern in diese Ausfithrung hineinre-
det—durch Regelung des Verwaltungsverfahrens
oder der Organisation. Der springende Punkt
dabei ist, dass immer, wenn er das tut, das hetrel-
fende Gesete der Zustimmung des Bundesrats

Bremen-Mitte. Wenn die
wallen, dann sollen sie auch fir die Kosten aufkommaen.

Bremer ihr eigenes Bundesland behalten

Antass der Wiedervercinigung Mitspracherechie inder Euro-
papolitik gesichert, die sehr weit gehen. Pas st nicht vidlig
unplausibel, Denn vieles, was in Brissel beschiossen wird,
mifssen auf Grund der Kempeteneverteilung in unscrer
Verfassung die Linder umsetzen. Aber der neue Artikel 23
hat den Bund bei der Vertretung deutscher Interessen in
Furopain ¢inem MaBe an das Lindervotum gebunden, dass
seine europiische Handlungsfahigheil sehr hedenklich cin-
geschrinkt ist. Dasist nichtim Interesse unscres Landes. e
Linder haben sich in der Faderalismuskommission leider
tatal stur gestellt, als es um die Vertretungsrechte in Buropa
ging. Was herauskam, war eine absolute Minimallosung, die
auch im Koalitionsvertrag nur geringfiigig verbessert wird.

Interessenvertretung. [m Europa der 25 muss die Bundes-
republik mit einer Stimme sprechen, thre Posiltonen triih-
evitig in den Meinungshildungsprozess einbringen undl
Mexibel reagieren kinnen; sonst geraten die deutschen Inte-
ressen ins Hintertreffen, In einer Situation, wo mehroals 80
Prozent der fiir die Wirtschafl und die Sozialpartner wich-
tigen Entscheidungen in Brissel fallen, kinnen wir uns clas
wahrhaftig nicht leisten. Der Konvent fiur Deutschland hat
Viorschiage gemacht, wie man dem Bund das alleinige Ver-
tretungsrecht in Furopa geben kann, ohne die legitimen
[nieressen der Linder unter den Tisch fallen 2o lassen. Das
hat leider nur ansatzweise Eingang in die Koalitionsverem-

_Im Europa der 25 muss die Bundesrepublik mit einer
Stimme sprechen und flexibel reagieren konnen, sonst geraten

bedarf, Auf dieser Vorschrift beruht ein sehr gro- 1€ deutschen Interessen ins Hintertreffen.”

fer Teil der Zustimmungserfordernisse —und da-

mitder Blockademoglichkeiten des Bundesrats, Die Knmmis
sion hat das einzig Verniinftige getan und die verbindliche
und damit zustimmungspilichtige — Einmischung des Bun
des ausdritcklich zur Ausnahme erkdirt. Das wird die Zahl
maglicher Bundesrarshlockaden hoffentlich verringern.

Ein Thema, das in dem Dreleck Gesetzgebung — Verwal-
wng — Finanzen nur schwer einzuordnen ist, aber ehen-
falls erheblichen Entflechiungsbedart hat, ist die Vertre-
tung Deutschlands in der Europiischen Union. Die Linder
haben sich bei der Uberarbeitung des Grundgesetzes dus

barung getunden, Hinsichtlich der Handlungstihighket in
Europa steht also die eigentliche Reform weiterhin aus,
Dias gilt erst recht fir die Fingnzverfussung. e Fodera-
lismuskommission hat das Thema von vornheréin ausge-
klammert; 1Ye grofie Koalition hat sic sich immerhin fir
spiter vorgenommen. Dags die Ausklammerung ein kapi
taler Lehler war, wird sofort klan, wenn man sich die Frage
stelll, was eine Autonomie der Gesetzgebung und Verwal
tung wert ist, dic nicht durch eine Finanzautonomie unter-
maert wird, Wer zahlt, schafft bekanntlich an, Um es: »
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Mordseedeich. Der Kiistenschutz bleibt Gemeinschafts-
aufgabe von Bund und Landern. Die Reform ist uberfallig.

gleich rusagen: Eine vollstindige Entllechtung von Bundes-
und Linderfinanzen wird nic moglich sein. Die grafen
Steuern - also Einkommen-, Korperschatt- und Unsate-
steter — sind 70 wichtig und in ihrer Entwicklung zu wenig
vorhersehbar, als dass man sie jeweils ausschlieilich einer
Ehene zruweisen kinnte, So schan das wiire. Aber was hin-
dert uns daran, den Lindern ¢twa Zu- und Abschlige auf
die Finkommen- und Karperschafisteuer zu ermiiglichen?

Lasten. [ ¥ie Einheithchkent der Lebensverhiltnisse”, hire
ich darauf als Antwort, Aber das gilt mur, wenn wir dicse
Finheitlichkeit zum Felisch machen —was wir in der Tat viel
zu lange getan haben, An den beiden Stellen, wa sie, bezie-
hungsweise die Glewchwertigheit der Lebensverhdlinisse, im
Grundgesetz eowithnt wird, geht es nicht um elementare
Verfassungsgrundsitze, Und in einer fideralen Verfassung
muss eine Formulierung wie diese verfassungskonform,
abso auch [oderalismuskonform, interpretiert werden.

Ein Foderalismus, der keine Unterschiede culiisst, ist
schon gedanklich cin Unding. Es ist geradezu der eigentli-
che Sinnder Glicderung des Bundes in Lander, von Land
zu Land unterschiedliche Lasungen suermiglichen; sonst
brauchte man diese Gliederung nicht. Vor diesem Hinter-
grund kann die Einheitlichkeitsklausel zum Beispiel nichi
bedeuten, dass die Steverbetastung in allen Bundeskindern
exakt glewh sein muss, Die nicht sehrermutigende Wahihei

zureigenen gesclegeberischen Gestaltung therlassen — ja sie
wollen sie nach allem, was zu hiren ist, nicht cinmal,

Das lisst ahnen, wie schwierig es bei den Kernsticken der
Finanzentflechtung werden wird: bet den Gemeinschaftsauf
gaben und ganz besonders beim Finanzausgleich. An cine
Gemeinschaltsaulgabe hat sich die Foderalismushommission
immerhin herangetraut: den Hochschulbaw, Und die Koalit-
onsvereinbarung hat die Streichliste noch um die Bildungs-
planung erweitert. Fehlkonstruktionen sind sie aber allesamt,
Nur in ginem einzigen Fall, ndmlich bei der auBeruniversi
tiren GroBforschung, istein Engagement des Bundes wirklich
niitig: Aber dazo braucht man keine Gemeinschalsautgabe.

Mivellierung. [¥e hirteste Nuss is1 oweilellos der Lander-
finangausgleich — und sei s nur deswegen, weil es seit der
Wiedervereinigung eine stabile Melhrheit von Emptinger-
Lindern im Bundesrat gibi Fhier gehi es nicht um die mm
Solidarpakt den neuen Lindernzugesagten Leistungen. e
will niemand antasten. Es gehit vielmehr darum, dass der
Finanzausgleich sich durch cinen Nivellierungsgrad aus-
zeichnet, der es fir die leistungstihigen Linder uninteres-
sant machs, ihre Steuerquellen, ctwa durch eine attrakiive
Standortpolitik, zu pflegen: Was sie dadurch an Mehrein-
nalienen erzielen, kemmt eum allergrifiten Teil nicht thnen
selbst zugute, sondern wird in den Umverteilungstopd abge-
schipft. Leistungsanreize sehen anders aus,

Dlie Wahrheit s, dass wir ¢inen horizontalen Finanzaus-
gleich rwischen den Lindern genau genommen berhaup
nicht brauchen, Auchderkooperativste Foderalismuskormml
nicht ohne cin Element des Wetthewerbs aus. Wo Zuschilsse
zur Aufgabenerfillung der Linder unerlisslichsind, kann sie
der Bund im Wege des vertikalen Ausgleichs leisten. 1as ent-
spricht seiner Bolle in einer bundesstaatlichen Logik,

Finanzielle Eigenverantwortung ist ibrigens aueh die

Antwort aul die oft gehorte Frage: ,Und wao bleibt die Lin-

derneugliederungs” Dic oben zitierte Volksweisheit hat
namlich eine siamesische Awillingsschwester: Wer anschal-
fen will, soll auch zahilen, Wenn die Bremer oder die Saar-
linder dic Kosten vines eigenen Bundeslandes #u tragen
bereit sind — selbst 20 tragen bereit sind! — gebiihet ihnen

.Ein Foderalismus, der keine Unterschiede zulisst, ist schon gedanklich ein Unding,. Es ist geradezu
der Sinn der Gliederung, von Land zu Land unterschiedliche Lésungen zu ermdéglichen.

15t wohl, dass wir zu viel Angst vor Unterschieden haben

und dass deren produktive Kraft striillich unterschatet wird.
Gerade in der praduktiven Kraft der Unterschiede liegt aber
die eigentliche Stirke des Foderalismus, Deshalb wird eine
Foderalismusreform ohne den Mut sum Unterschied nicht
gelingen. Bei der Finaneverfassung fehill dieser Mut bisher
vallige Das gilt nicht nur fiir die angefithrte begrenzte
Gestaltungstihighkeit der Linder bei der Einkommen- und
karperschaitstener. Nicht cinmal diejenigen Stevern, deren
Ertrag ausschlicBlich den Lindern zusteht, hat man ihnen
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unser Respekt, Wenn nicht, werden sie wissen, wio sie in
Hannover oder in Mainz anklopfen miissen,

Drass meine Uberlegungen allen viclen als utopisch er
scheinen, eeigt eigentlich nur, wic weit sich unsere Denkge
wohnheiten von den Sethstverstindlichkeiten cines nornia
ler, seine Stirken voll entfaltenden Faderalismus entfernt
habeén, Und naticlich unterstreicht es die hochst banale
Feststellung, dass die deatsche Fosderalismusreform mit der
Koalitionsvereinbarang nicht etwa abgeschlossen ist, son-
dern gerade erst anfingt, L]
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