Roman Herzog

Kooperation und
Wettbewerb
il ssa’y

ichrige™ Bundesstaaten entstehen in der

Regel durch den Zusammenschluss von
Glicdstaaten, die dem Bundesstaar historisch
vorausgehen, und nicht durch die Dezentrali-
sierung vorhandener Einheitsstaaten. Deutsch-
land hat diesen Prozess zweimal erlebr, aber
unter Umstinden, die unterschiedlicher kaum
hatten sein kinnen: 1871 als Zusammenschluss
souveriner Staaten, geboren aus dem Sieg im
deutsch-franztsischen
Erieg; 1949 als Ver
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such von jeder Souve-

wird zu selten gestellr. Nariirlich kommt es
entscheidend auf die Marerie an, fir die eine
zentrale oder dezentrale Enwscheidung zur
Debatte stehr, und natirlich kommr in sehr
vielen Fillen nur dic zentrale, bundeseinheit-
liche Regelung in Frage (sollten die Bayern -
oder sagen wir zur Abwechslung cinmal: die
Sachsen — etwa selbst entscheiden diirfen, auf
welcher Stralenseite in threm Bundesland der
Verkehr zu rollen hae?). Was mich sthrt, ist
der unreflektierte Reflex, der hinter dem Ein-
wand ,Aber dann kinnten doch .. % allzu
hiufig steckt: entweder die unbefragte An-
nahme, Einheitlichkeit sei ein Wert an sich,
oder die ehenso unkritische Unterstellung,
der hisheren Entscheidungschene stehe auto-
matisch auch dic hihere Weisheir bei ihren
Entscheidungen zu Gebote, Beides ist niche
nur grundfalsch — in cinem Fall ist sogar das
Gegenteil richtig, Natiirlich nicht im Falle
der Gleichserzung héherer Entscheidungs-
ebenen mit héherer Weisheit: ,Unten® sind
Menschen genau so fehlbar wie Loben®, Die-

ser Auffassung kann man nur resignierend
thre Verwurzelung im Untertanengeist be-
scheinigen und fragen, warum dann niche
gleich alle Entscheidungen auf der Ebene der
Vereinten Nationen getroffen werden: Dore
mijsste nach dieser Logik doch die Weisheit
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zungseinheiten, nach
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cin  Soick  deutscher
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vollige Zerstiirung der foderalen Strukmuren im
«Dritten Reich® gelegen.
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Man hat den Eindruck, dass alle diese Ent-
wicklungsphasen ihre Spuren in unserer heu-
tigen bundesstaatlichen Realitit hinterlassen
haben. Nicht, dass ich jemandem unterstellen
méchte, er oder sie beziche seine Vorbilder
aus der NS-Zeit! Aber unitarischen Neigun-
gen (die schon in der Weimarer Republik
wirksam waren und nicht nur deshalb nichs
spezitisch Nationalsozialistisches sind) be-
gegnet man heute auf Schritr und Trite. Man
denke nur an dic in den Foderalismusrefarm-
Diebarten der vergangenen drei Jahre immer
wieder zu horenden, erschreckren Ausrufe:
ofiber dann kénnten ja die Bavern .. * {an-
dere Bundeslinder wiren nach Belichen und
Meigung — oder Abneigung - einzusetzen.)

[he Frage, wirum denn die Bayern (o.a.
Bundeslinder) nicht kénnen sollen, was der
Bund und/oder andere Linder micht twn,

am grofiten sein, Richug ist aber das Gegen-
teil der Auffassung, Einheitlichkeit sei ein
Wert an sich. Einheitlichkeit ist manchmal
ndtig, um uns das Leben durch Verlisshich-
keiten zu erleichrern (auf welcher Strafiensei-
te rollt der Verkehr?). Aber produktiv ist sie
nicht. Das produktive Prinzip heifit Vielfalt.

Das Prinzip Vielfalt ist das Leitprinzip
eines jeden recht verstandenen Faderalismus.
Es geht darum, vorgefundener Vielfalt ge-
recht zu werden: Die Verhiltnisse im Saar-
land sind anders als in Mecklenburg-Vorpom-
mern. Darum werden thnen Entscheidungen,
die in Saarbriicken bzw. in Schwerin getrof-
fen werden, cher gerecht als Entscheidungen,”
di¢ in Berlin fiir dic ganze Bundesrepublik
getroffen werden. Es geht um das vielbe-
schworene (aber wenig praktizierre) Prinzip
der Subsidiaricis,

Das Subsidiarititsprinzip wurde bekannt-
lich erstmals von Papst Pius X1, in seiner En-
zyklika Quadragesimo Anno (1931) formu-
liert, weshalb es bis heute vielfach als eine auf
die kathalische Soziallehre begrenzte Aussage
{die etwa den Zweck habe, kathalische Kin-
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dergirten oder Krankenhduser gegen staathi-
che Zugriffe abzuschirmen) missverstanden
wird. In Wahrheit izt es nicht nur in seiner
Substanz vicl dlter, sondern auch in seiner Be-
deutung und Anwendbarkeit viel universeller:
Es besagt, dass Entscheidungsmachs immer so
nahe wie méglich bei den Betroffenen (man
kimnte auch sagen: bet den Problemen) ange-
siedelt sein soll, Hier wird gern (obwohl cs
nichr gang dem juristischen Sinn des Konzepts
enspricht) von einer  Beweislast-Regelung®
gesprochen: Wer etwas ,oben" oder zentral
entscheiden will, muss erst den Nachweis fith-
ren, dass es ,unten” bzw. dezentral nicht geht.
Cenau das st das Muster, mach dem eine fode-
rale Verfassung geschneidert sein muss -
wobei ,unten” selbstredend micht bei den
Landern aufhare: Die Gemeinden, dic Zivilge-
sellschafr und ihre Formatidnen und vor allem
die Burgerinnen und Biirger selbst sollen pri-
mirer ,Sitz* von Entscheidungskompetens
sein. In einer demokratischen Gesellschaft
wird Entscheidungsmacht von unten nach
oben delegiert, niemals anders.

Isz Vielfalt damit zum einen Ausdruck und
Bedingung von Freiheit, so beruht zum ande-
ren ihre produbtive Kralt aul dem Werthe-
werb, den sic ja erzeugt, sobald man sie als
WVielfal der Lésungsansitze® versteht, Geht
man davon aus, dass es dem Erkenntnisver-
mogen nur ausnahmsweise gelingr, auf An-
hich die richtige Losung eines Problems zu
tinden, so wird klar: Dass sich unter 16 Lé-
sungsansatzen der richtige finder, ist 16-mal
wahrscheinlicher, als dass cin einziger fli-
chendeckender Ansatz die Lésung bringt
Und umgekehrt: Béi éiner Vielfalt von L-
sungsansitzen ist der Schaden, der durch fal-
sche Antworten in einigen Bundeslindern an-
gerichtet wird, wesentlich geringer als bei
einer flichendeckend falschen Einheitslisung
fitr die ganze Republik.

Freilich: All das gilt nur, wenn Wertbewerb
unter den Bundeslindern tatsichlich zugelas-
sen ist. Und das ist leider keineswegs selbse-
verstandlich, Schon der Ausdruck |, Wetthe-
werbsfoderalismus® erzeuge reflexartige Ab-
wehrreskuonen: Ter deursche Foderalismus
sei cin kooperatver Foderalismus, heifft es
dann, gekennzeichnet durch Solidaritit und
nicht Konkurrenz. Aber stimmt es denn, dass
Solidaritit und Wettbewerb cinander aus-
schlieffen? Wenn es so wire, wire eine der
prundlegenden Bestimmungen unserer Ver-
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fassung gepenstandslos: ,Die Bundesrepublik
ist ein demokratischer und sozialer Bundes-
sraar.” (Arnkel 20 GG). Demokratie heifht
Wetthewerb, Sozialstaat heille Solidantir. Es
kommt auf das Mischungsverhiliis an. Je
mehr autonome Handlungsméglichkeiten die
Linder haben, desto stirker wird das ‘Wetthe-
werhselement. Daher wire ein Faderalismus
ohne Wetthewerh einer ohne Autonomie —
also tberhaupt kein Foderalismus. 5o gesehen
st der Begriff Werthewerbsfoderalismus®
tautologisch, Trotzdem Kann man in der Pra-
x15 die Werthewerbs- und Autonomieclemen-
te 5o weit heruncerfahren, dass der Foderalis-
mus zum Schatten seiner selbst wird. Genau
das ist in Deutschland in den’ vergangenen
fiinfeinhalh  Jahrzehnren  gesehehen,  Das
Grundgesetz von 1949 gab — auch unter dem
Einfluss der Besatzungsmichte, die keinen
starken deutschen Zentralstaat wollten = den
Lindern erhebliche Handlungsspielriume,
Die Are, wie diese Autonomierechte nach
und nach eingeschrinks und autgegeben wur-
den, st ein Paradebeispiel fiir einen falsch
verstandenen kooperativen Faderalismus®,

Das Kooperative an diesem Fideralismus
war nidmlich niche so sehr dic Zusammenar-
beit unter den Lindern. Zwar gab und gibr es
Einrichtungen wie die Kultusministerkonfe-
reng; von denen bise Zungen behaupten, sie
seien dazu da, die letzten den Lindern noch
verbliebenen Eigenstindigkeiten auf dem
Alear der fretwilligen bundesweiten Verein-
heitlichung zu opfern. Was ¢s kaum gibt, sind
verwaltungsstrukrurelle Kooperationen zwi-
schen den Lindern, die Dinge wie gemcinsa-
me Universiviten oder Kliniken, grenziiber-
schreitende  kommunale  Zusammenarbeit
oder gemeinsame Raumordnungen zum Ge-
genstand haben, Der Grund ist eine jurist-
sche Grauzone: Mit solchen Kooperationen
werde eine dricte Ebene cingezogen, dic mit
der vom Grundgesetz gewollten Zweiglied-
rigkeit des deutschen Foderalismus unverein-
bar sei. Das kann man dann auch anders
sehen; wenn solche Kooperationen nur zwel
oder drei Linder umfassen und keine bundes-
weite drtte Ebene” einzichen. Wenn man
solche Kooperationen gewollt hite, dann
hitte man die notigen Klirungen nocfalls im
Grundgesetz selbst herbeifithren kénnen. Of-
fenbar wollte man aber nicht, Das 1st bemer-
kenswert, weil hier eine gure Gelegenheit fiir
freiwillig praktizierte  Sohdarisit zwischen
den Bundeslindern gewesen wire. Stattdes-




sen wurde der Jkooperative Foderalismus®
fast ausschlieflich in wvertikaler Richtung,
zwischen Bund und Lindern, praktiziert. Die
Kooperation sah im Wesentlichen so aus, dass
dic Lander ihr Erstgeburtsrecht autonomer
Kompetenzen Stick fiir Stuck gegen Mitspra-
cherechte auf der Bundesebene eintauscheen.
Die waren allerdings kein Linsengericht: Im
Ergebnis hatte sich der Anteil der Gesetze,
die nur mit Bundesratszustimmung erlassen
werden  kénnen, versechsfacht (1949 ca
19 %, 2005: ca. 60 %). Kooperativer Fodera-
lismus® hiefi: Ohne Landerzustimmung Huft
auf Bundescbene fast nichts; eigenverant-
wortlich besummen kénnen die Linder auch
fast nichts, Das Ergebnis: programmierter
Stillstand, ganz besonders dann, wenn Bun-
destags- und Bundesratsmehrheit parteipoli-
tisch unterschiedlich gefirbr waren,

e Foderalismusreform [ vom Sommer
2006 hat einen Teil dieser Fehlentwicklungen
karrigiert und den wﬂdwﬁchsigcn Kompe-
tengdschungel zwischen Bund und Lindern
wenigstens ein Stick weit entflochten. Die
Linder haben Kompetenzen zuriickerhalten,
und wenn die Prognose stimmt, dass der
Bund in Zukunft wieder deutlich mehr als die
Hilfte seiner Gesetze ohne Linderzusnim-
mung erlassen kann, dann ist das ein Fort-
schrict, Ob damit auch cine Korrekr der
hotfnungslos aus dem Gleichgewicht gerate-
nen Balance zwischen Wettbewerb und oben-
drein falsch verstandener Kooperation im
deutschen Faderalismus eingeleiter wurde,
bleibt abzuwarten, Denn das Hauptstiick der
Entflechrungsarbeir steht noch bevor, die
wichtigste Wetthewerbsbremse ist vorder-
hand noch fest angezogen.

Gemeint ist die Finanzverfassung, die bei
der Foderalismusreform 1 ausgeklammert
wurde und in einem Reformschrwe 11 ent-
flochten werden soll. Dass das unbedingt ge-
schehen muss, swehr aufier Frage, denn be
dem gegenwartigen, dhnlich wie die Kompe-
tenzverflechrung in Jahrzehnten gewachsencn
Verflechtungszustand konnen sich vor allem
die Linder finanziell kaum bewegen, ohne
dass der Bund sie lisst. Dias heifle: Die gewon-
nene Autenomie bei den Sachfragen ist ziem-
lich wertlos; wenn die Auronomie im Finan-
ziellen nicht bald dazukommt. Das gile hin-
sichtlich Ertrag und Regelungskomperenz bei
den Steuern; aber es gilt ganz besonders beim
Fimanzausgleich. Der ist angeblich der Sitz

der Solidaritit im kooperativen Faderalismus,
Ein bisschen verwunderlich ist das schon,
denn hier finder ewangsweise Umverteilung
statt (kann es erzwungene Solidaritac geben?),
wihrend die Mdglichkeiten freiwilliger Soli-
daritdt ungenutet bleiben. Vor allem aber er-
stickt der Finanzausgleich in seiner heutigen
Form jeden auch noch so kleinen Ansatz zum
Wetthewerb unter den Lindern. Sein Nivel-
lierungsgrad ist so grof, dass fir nicmanden
mehr ein Anreiz iibrig bleibr, sich anzustren-
gen: Den Geberlindern wird jedes zusitzli-
che Einkommen nahezu restlos abgeschapft,
die Wehmerlinder werden auch ohne eigens
Anstrengungen in die Wihe des Durch-
schnittsniveaus hoch subventioniert.

Ist es da uneulissig radikal, wenn man die
Frage seell Wozu eigentlich noch ein hori-
zontaler Finanzausgleich? Wenn schon die
Salidaritic unter den Lindery nur par ordre
fédéral funktionicrt (das Edordernis der
Bundesratszustimmung ist bet finf Geber-
und elf Empfangerlindern cigentlich nur eine
Verdnderungsbremse), warum macht dann
der Bund nichr gleich das Ausgleichsgeschafe
selbst? Er misste nur im Steueraufkommen
entsprechend ausgestatter werden,: und der
Ausgleich inakzeptabler Unterschiede ist eine
genuine Bundesaufgabe, Die Linder aber
witren der Strangulierung durch eine perverse
{im Wortsinne!) Anreizgestaloung ledig und
kinnten im positiven Sinne miteinander in
einen stimulierenden Wettbewerb um  die
beste Pilege ihrer Steverquellen, um Unter-
nehmensansiedlungen, um Studenten treten
und dabei thre komparativen Vorteile unge-
hindert ins Spiel bringen.

Eine utopische Vorstellung? Vielleicht,
Aber so viel ist sicher: Ohne eine gehérige
Poruon mehr Wetthewerb wird es nichr
gehen. Das muss nicht zu Lasten richtig ver-
standener Kooperation und Solidaritit gehen.
Vielleicht werden von ihren Fesseln befree,
erfolgreiche Linder sogar zu einer gewissen
Daosis an freiwilliger Solidaritit bereit scin,
Und noch ctwas, ohne das es nicht gehen
wird: ein Stick Umdenken. Mir dem Pochen
auf ,Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse
im Bundesgebict” werden wir die Wende zur
lebensnotwendigen Reformfahigkeit unseres
Landes nicht schiffen. Im ,Konvenr fiir
Deutschland® haben wir das auf eine Formel
gebracht: Mut zum produkriven Unterschied.
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