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Verfassungspolitische Alternative 
zur Entflechtungspolitik 
- Konzept und Konsequenzen fiir die Raumordnung

An Alternative to the Separation of Powers 
in the Federal System 

- Concept and consequences for spatial planning

Zusammenfassung 

Die Fiideralismuskommission von Bundestag und Bundesrat entwickelte zahlreiche kon­

krete Vorschliige fur eine Reform des deutschen Bundesstaats. Im Laufe der Beratungen setzte 

sich allerdings immer mehr die Entfiechtung als dominierendes Ziet durch. Dieses Ziel ist 

schwerlich realisierbar und es bietet keine sinnvolle Leitlinie fur die Entwicklung des Bun­

desstaats. Angesichts der Interdependenzen zwischen zentralen und dezentralen Aufgaben 

mussen vielmehr Wege gefunden werden, wie die Autonomie der Liinder gestiirkt und 

zugleich die Koordination zentraler und dezentraler Politik verbessert werden kann. Als 

Alternative zur Entfiechtung und zum iikonomischen Modeli des Wettbewerbsfiideralismus 

wird hier das Konzept eines kreativen Fiideralismus skizziert, der dezentrale Innovationen 

im Rahmen zentraler Regeln fordert und eine fiexible Kompetenzzuordnung verwirklicht. 

Bin solches Fiideralismuskonzept hat gerade fur die Raumordnungspolitik Vorteile. 

Abstract 

The Commission on Federalism of the Lower and Upper Houses of the German Parliament 
developed numerous concrete suggestions for a reform of the German federal state. However, 

in the course of the discussions the goal of separating po wers between levels of government 
gained more and more acceptance. This goal is hardly realisable, and it provides no sensible 

guideline for the development of the federal state. In view of the interdependencies between 

central and decentralised tasks ways must be found instead to strengthen the autonomy of the 
Lander governments and to improve the co-ordination between central and decentralised policy 
at the same time. As an altemative to a separatio n of power and to the economic model of 
competitive federalism the concept of a creative federalism is outlined here, which promotes 

decentralised innovations in the framework of central rules and realises a flexible allocation 

of competence. Such a concept of federalism has advantages particularly for spatial planning 

policy. 

I. Zum Stand der Foderalismusreform

Mit dem unri.ihmlichen Ende der Foderalismuskom­

mission ist die Reform des Bundesstaats vielleicht 

nicht gescheitert, aber in eine schwere Krise geraten. 

Nach mehr als einem Jahr Verhandlungen konnten 

sich die Vertreter des Bundes und der Lander nicht 

auf einen Vorschlag fur eine Verfassungsanderung 

einigen. Die Gri.inde dafi.ir sollen hier nicht im Ein­

zelnen analysiert werden. Allerdings wurde in der End-

phase der Kommissionsarbeit erkennbar, dass die 

Bereitschaft der Beteiligten gering war, urn des erreich­

ten Kompromisses in den meisten Themenbereichen 

willens in den zuletzt umstrittenen Fragen Konzessio­

nen zu machen. Das deutet darauf hin, dass die erziel­

ten Kompromisse nicht als besonders wichtig oder 

wertvoll bewertet wurden. 
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In der Tat zeichnete sich kein groBer Wurf der Bundes­
staatsreform abo Im Vergleich zu den ursprtinglichen
Ambitionen der Kommission und den in den Diskus­
sionen vorgebrachten Vorschlagen erwies sich das
Paket, tiber das am Ende verhandelt wurde, als wenig
innovativ, wenngleich eine Verwirklichung der Vor­
schlage besser gewesen ware als der Status quo. Das
gilt auch ftir einige Aspekte, die ftir die Raumordnungs­
politik relevant sind: Der Vorschlag der Akademie fiir
Raumforschung und Landesplanung, die Gesetz­
gebungskompetenz fur die Raumordnung aus der
Rahmenkompetenz in die konkurrierende Kompetenz
zu ubertragen, ware realisiert worden, moglicherweise
mit einem Recht der Lander, auf diese Kompetenz
zuzugreifen. Bund und Lander hatten sich nicht auf
eine Abschaffung, aber auf eine Modernisierung der
Gemeinschaftsaufgaben "Verbesserung der regiona­
len Wirtschaftsstruktur" und .Verbesserung der Agrar­
struktur und des Kiistenschutzes" geeinigt, beim
Scheitern einer neuen gesetzlichen Regelung der
Gemeinschaftsaufgaben waren diese nach einer Uber­
gangsfrist aufser Kraft gesetzt worden. Finanzhilfen
des Bundes waren in Zukunft nur noch befristet ver­
geben und eine regelmalsige Uberprufung ihrer Wir­
kungen ware zwingend vorgeschrieben worden. Eine
Anderung der Kompetenzen im Bereich des Umwelt­
schutzes zeichnete sich zumindest ab, sodass die
Verwirklichung eines Umweltgesetzbuches moglich
erschien.

Dass fiir die Raumentwicklung in Deutschland wich­
tige Themen wie die Neugliederung der Lander oder
der Finanzausgleich nicht Gegenstand der Kommis­
sionsberatungen waren, ist kritisiert worden. Bei der
Neugliederung ist a11erdings weniger ein Defizit der
Verfassung festzuste11en als vielmehr eine mangelnde
Bereitschaft des Gesetzgebers sowie der betroffenen
Lander, diese zu verwirklichen. Auch eine Verfahrens­
vereinfachung harte daran nichts geandert, zumindest
wenn das Neugliederungsverfahren noch demokra­
tischen Grundsatzen entsprechen sol1. Den Finanz­
ausgleich zur Disposition zu ste11en ware nicht meg­
lich gewesen, weil die finanzschwachen Lander eine
Anderung blockiert hatten, Auch ware es in Ost­
deutschland nicht zu vermitteln gewesen, den mit dem
Solidarpakt II gefundenen Kompromiss tiber die
Finanzverteilung nach wenigen Jahren aufzuktindigen.

Abgesehen davon muss a11erdings eingeraumt werden,
dass in den Verhandlungen der Poderallsmuskommls­
sion viele sinnvolle Vorschlage nicht aufgegriffen oder
nicht durchgesetzt werden konnten. Das Ziel einer
Entflechtung der Kompetenzen von Bund und Lan­
dern, das erklartermafsen leitend fur die Beratungen
war, erwies sich als nicht realisierbar. Zwar einigte man
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sich auf eine Neufassung von Art. 84 Abs. 1 GG,wonach
der Bund nur noch in Ausnahmefallen verbindliche
Regelungen tiber den Gesetzesvollzug in den Landern
treffen sollte mit der Folge, dass viele Gesetze nicht
mehr zustimmungspflichtig sein sol1ten. Andererseits
wurde aber eine Regelung der Kostenfolgen von Bun­
desgesetzen vorgeschlagen, nach der in vielen Fallen
dieses Ergebnis wieder konterkarriert worden ware.
Zumindest bis kurz vor Ende der Beratungen schien
es Konsens tiber eine Abschaffung der Rahmen­
kompetenz zu geben, aber die erforderliche Aufteilung
der Kompetenzen hatte zu einer komplizierten und
fur Konflikte anfalligen Aufspaltung von Aufgaben
gefuhrt. Gleiches gilt auch ftir andere Vorschlage zur
Kompetenzverteilung, die sich entweder auf wenig
bedeutsame Materien oder Teilbereiche (etwa des
Wirtschaftsrechts) erstreckten. Eine flexiblere Kom­
petenzverteilung, die zugleich weiter reichende Ge­
setzgebungsspielraume fur die Lander und regionale
Differenzierungen zugelassen hatte, wurde lange
erortert, aber letztlich nicht berticksichtigt. Der Vor­
schlag eines Zuschlagsrechts der Lander auf die Ein­
kommensteuer, der ohne Folgen fur den Finanzaus­
gleich realisierbar gewesen ware, ist von Vertretern
des Bundes und der Lander nicht aufgegriffen worden.
Der vom Bund eingebrachte Steuertausch zwischen
der Kraftfahrzeugsteuer und der Versicherungssteuer
blieb strittig, ebenso wie eine Zentralisierung oder
Harmonisierung der Steuerverwaltung, mit der regio­
nale Unterschiede bei der Steuererhebung beseitigt
werden sol1ten.

Auf den Punkt gebracht konnte man somit die Arbeit
der Poderallsmuskommission wie folgt beurteilen: Die
Beratungen haben reichhaltiges Material ftir ktinftige
Diskussionen und eine ganze Reihe bedenkenswer­
ter, auch innovativer Vorschlage gebracht. In den poli­
tischen Prozessen der Kompromissfindung wurde
dann Vieles ausgeklammert, und es zeichnete sich
ein eher strukturkonservativer, wenngleich nicht un­
bedeutender Entwurf fur eine Verfassungsanderung
abo Dass nicht einmal dieser Kompromiss zustande
kam, ist bedauerlich. Er hatte die Probleme der bun­
desstaatlichen Ordnung nicht gelost, aber ein erster
Schritt in Richtung einer Modemisierung des Bundes­
staats sein konnen, Deswegen sol1te die von den
Vorsitzenden der Poderalismuskommission vorange­
brachte Kompromisssuche fortgesetzt werden. Die
Reformbemtihungen mussen aber auch daruber hin­
aus, also in langerer Frist weitergeftihrt werden, weil
die erforderliche Modernisierung der bundesstaat­
lichen Ordnung sicher nicht im laufenden Verfahren
in einer zufrieden ste11enden Weise gelingen wird.
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Angesichts dessen ist es sinnvoll, die Frage zu erortern,
warum in der Foderalismusreform bislang so wenig er­
reicht wurde. Die Diskussion daruber wird bereits
intensiv gefuhrt. Dabei wird auch tiber neue Organi­
sations- und Verfahrensformen fur den Reformprozess
nachgedacht. Ein wichtiger Grund fur das durftige Er­
gebnis der Arbeit der Poderalismuskommission liegt
allerdings in einer Fixierung auf das Entflechtungsziel,
das sich bei genauer Analyse als problematische
Reformideologie erweist. Ich will im Folgenden diese
These erlautern und eine alternative Leitidee fur eine
Fortsetzung der Modernisierung des Bundesstaats
skizzieren.

2. Das Scheitern der Entflechtungspolitik

Mit der Einsetzung der Poderalismuskommission im
November 2003 reagierten Bund und Lander auf seit
Jahren gefuhrte Diskussionen. In dies en ging es zum
Teil urn konkrete Interessen der Lander oder des Bun­
des im Rahmen der bestehenden fOderativen Ordnung,
zum Teil wurde aber der kooperative Bundesstaat
grundsatzlich in Frage gestellt. Ersteres kam einerseits
in den Klagen der Lander tiber die Zentralisierung von
Kompetenzen, ihre Abhanglgkeiten von Finanzzu­
weisungen des Bundes, die geringe Bedeutung ihrer
Parlamente oder ihrem mangelnden Einfluss auf euro­
paische Entscheidungsprozesse sowie in der Kritik der
reichen Lander am Finanzausgleich, andererseits in
den Debatten tiber die Blockaden der Bundesgesetz­
gebung und die Schwierigkeiten, notwendige Refor­
men des Sozialstaats zu realisieren zum Ausdruck.
Letzteres zeigte sich darin, dass etwa Ende der 1990er
Jahre das Konzept des WettbewerbsfOderalismus als
Alternative zum kooperativen Bundesstaat propagiert
wurde. In Politik und Wissenschaft hatte sich somit
die Meinung verfestigt, dass die vermeintliche Krise
des deutschen Staates nur durch eine grundlegende
Reform des Bundesstaats uberwunden werden konne.

Interessanterweise spielte zwar das Konzept des
Wettbewerbs in den Beratungen der Foderalismus­
kommissiori' eine wichtige Rolle, der Wettbewerbs­
fOderalismus wurde aber nicht zur Leitidee der Re­
form. Vertreter der leistungsfahigen Lander betonten
zwar die Wettbewerbsfahigkeit der Regionen als Ziel,
in der Regel wurde jedoch vor einem ungeztigelten
Wettbewerb gewarnt, und man forderte gleiche Start­
bedingungen und Solidaritat zwischen den Landern.
Dabei wurde auch zwischen einem Standortwettbe­
werb und einem Leistungswettbewerb differenziert,
dieser als positiv und jener als negativ bewertet. Im
Vordergrund standen gleichwohl die Ziele der Dezent­
ralisierung (Subsidiaritat), der Effektivitat und Hand-
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lungsfahigkeit von Bund und Landern sowie der klaren
Verantwortungszuweisung. Der sogenannte .Beteill­
gungsfoderalismus", d.h. die wechselseitige Beteili­
gung des Bundes und der Landern an Entscheidungen
der jeweils anderen Ebene, traf auf nahezu einhellige
Ablehnung.

Als problematisch erwies sich dabei, dass die verschie­
denen Konzepte nicht eingehender erortert wurden
und sich die Kommission nicht urn eine gemeinsame
Konzeption fiir die Reform bernuhte. Begriffe wie
"WettbewerbsfOderalismus", .soltdarischer Foderalis­
mus" oder "(innovativer) Gestaltungsfoderalismus"
wurden als Schlagworte in der Debatte gebraucht,
die sich mit ihnen verbindenden Verfassungsideen
aber nicht naher ausgearbeitet. Auch in den Beitragen
der Sachverstandigen wurde diese konzeptionelle
Arbeit nicht geleistet, da sie von Beginn an mit kon­
kreten Fragen befasst waren. Im Fortgang der Beratun­
gen schalte sich dann immer mehr das Konzept der
Entflechtung von Kompetenzen und Finanzen als
implizite Leitlinie der Kommissionsarbeit heraus,
nachdem sie schon in dem am Anfang formulierten
Tauschhandel zwischen Zustimmungsrechten der
Lander im Bundesrat und Kompetenzverteilung domi­
nant wurde. In der Kommission wahlte man ein Vor­
gehen, wonach zuerst versucht werden sollte, die Kom­
petenzen eindeutig zu trennen, und erst wenn sich
erweisen sollte, dass dies nicht gelingt, sollten andere
Modalitaten der Kompetenzregelung oder andere
Kompetenztypen als die ausschliefsliche oder die kon­
kurrierende Kompetenz (im Sinne des geltenden
Verfassungsrechts) erortert werden. Ferner bemtihte
man sich urn eine Bundelung von Verantwortlichkeit
fur die Gesetzgebung und fur die Finanzierung, wah­
rend eine weitere Konsequenz einer Entflechtungs­
politik, narnlich die Zusammenfuhrung von Gesetz­
gebungs- und Vollzugskompetenz, angesichts der
historisch entstandenen Funktionstrennung im deut­
schen Bundesstaat ausgeschlossen war.

Der Grundsatz der Entflechtung ist allerdings fur eine
Poderalismusreform in Deutschland aus mehreren
Grunden ungeeignet. Dabei soll nicht bestritten wer­
den, dass das Ausmafs an Politikverflechtung, d. h. an
institutionell erzwungener oder faktisch praktizierter
Zusammenarbeit zwischen Akteuren des Bundes und
der Lander in Deutschland zu hoch ist. Dessen Ur­
sachen liegen allerdings nur zum Teil in derVerfassung,
in der Regel ist die Verflechtung eher Folge von Inter­
dependenzen in Aufgabenbereichen, die durch die be­
stehende Kompetenz- und Ressourcenverteilung so­
wie durch Verfahren nicht angemessen bewaltigt wer­
den. Die Vorstellung jedenfalls, man konne in einem
modernen Bundesstaat Aufgaben so nach territorial
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definierten Ebenen trennen, dass Oberschneidungen
in den Wirkungen von Entscheidungen reduziert wiir­
den, ist nieht realistisch. Sowohl die Foderalismus­
theorie wie die vergleichende Foderalismusforschung
liefern dafiir geniigend Belege.

Neben der Beobachtung der Aufgaben- und Kompe­
tenzenentwieklung in Bundesstaaten sprechen auch
einige grundsatzliche Argumente gegen die Entflech­
tung als Leitlinie der Foderalismusreform:

1. Bei einer Entflechtung muss iiber die Zuordnung
der Kompetenz auf die Bundes- oder Landesebene
entschieden werden. In der politischen Diskussion
wird dabei ein prinzipieller Vorrang fiir eine Dezen­
tralisierung behauptet, der aus dem anerkannten
Subsidlaritatsprinzip abgeleitet wird. Zumindest
im Verhaltnis von Bund und Landern ist diese Argu­
mentation aber nicht iiberzeugend. Begriindungen
wie bessere Informationen wegen der "ortlichen
Nahe", Burgernahe oder Differenzierungsmoglich­
keiten zwischen Regionen stellen sieh bei naherer
Untersuchung als wenig iiberzeugend heraus. Die
Informationsvorteile der Lander, die sieher durch
ihre Verwaltungskapazitaten vorhanden sind, kon­
nen durch eine enge regionale Sieht der Probleme
und Lcsungsmoglichkeiren aufgewogen werden, die
Einflussmoglichkeiten der Biirger in der Landes­
politik sind nieht signifikant grofser als in der Bun­
despolitik- und eine differenzierte Politik ist auch
bei zentraler Aufgabenerfiillung nieht ausgeschlos­
sen. Wenn die Unterschiede zwischen den Regio­
nen primar okonomlscher Natur sind, wie dies in
Deutschland der Fall ist, dann widersprieht eine
durch Dezentralisierung erzwungene Differen­
zierung den Prinzipien des Sozialstaats, sofern die
jeweiligen Aufgaben nieht mobile Bevolkerungs­
gruppen betreffen. Dezentralisierung versprieht
nur dann eine bessere und demokratischere Politik,
wenn zwischen den dezentralen Einheiten Wett­
bewerb herrscht.' Diese Bedingung wird in der nor­
mativen okonomlschen Theorie des Foderalismus
herausgestellt, allerdings wird hier eine problema­
tische Form des Standortwettbewerbs favorisiert.
Entscheidend aber ist der Politikwettbewerb (vgl.
dazu unter 3.).

2. Eine Entflechtung der Kompetenzen wird den rea­
len Interdependenzen der regionalen und nationa­
len Aufgaben sowie der Dynamik der Aufgabenent­
wieklung nieht gerecht. Die meisten Aufgaben, die
einen regionalen Bezug aufweisen, verursachen
in der politisehen Praxis Auswirkungen, die iiber
den Zustandigkeitsraum eines Landes hinaus rei­
chen (externe Effekte). Dies trifft besonders in einer
modernen Gesellschaft und in einem dieht besiedel-
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ten Territorium zu. Diese Wirkungen mussten, wenn
man nieht die Ausweitung von grenziiberschreiten­
der Zusammenarbeit, also einer horizontalen Form
der Politikverflechtung zulassen will, bei einer Ent­
fleehtung zu einer Zentralisierung der Aufgaben
fiihren. Und in der Tat zeigen die vielen Vorschlage
fiir eine Neuverteilung der Kompetenzen zwischen
Bund und Landern.' dass bei einer Konkretisierung
der Entflechtungsforderung am Ende fur die Lander
nur wenige Kompetenzen bleiben. In diesem Refe­
renzrahmen der Reformdiskussion haben Verfechter
einer Zentralisierung meistens die besseren Argu­
mente auf ihrer Seite.

3. Das Entflechtungsparadigma lasst unberiicksieh­
tigt, dass die Beteiligung der Gliedstaaten zum Kern­
element einer foderativen Ordnung gehort. Diese
richtet sich auf Teilung der staatlichen Macht, die
beschrankt werden solI. Machtbegrenzung erreieht
man aber nieht durch Gewaltentrennung, sondern
durch Verschrankung der Gewalten. Dies hatte
schon Montesquieu klar erkannt und in dies em
Verstandnis wurde die Gewaltenteilungslehre von
den amerikanischen Foderallsten auf die Verfassung
eines Bundesstaats iibertragen. Das Problem des
deutschen Bundesstaats liegt nieht in dieser Art der
Gewaltenverschrankung, die ihn vielmehr erst
rechtfertigt", sondern in der besonderen Kombina­
tion von parlamentarischem System und fodera­
tivem Verhandlungssystem, welches das System der
"checks and balance" fiir Blockaden anfallig macht."

4. Gegen eine Entflechtungspolitik sprieht auch, dass
sie schwerlich realisierbar ist. Die Aufteilung be­
stehender Kompetenzen (oder auch ihre Umver­
teilung) stellt ein Nullsummenspiel dar, bei dem es
urn fundamentale Interessen der Gebietskorper­
schaften an ihrer Macht geht. Wenn, wie es die
Poderalismuskommission am Beginn ihrer Arbeit
richtigerweise zum Ziel erklart hat, in einer Ver­
fassungsreform keine Seite verlieren darf, dann lauft
eine Entflechtungspolitik zwangslaufig entweder
auf ein Tauschgeschaft oder auf die Erhaltung des
Status quo hinaus.

5. Bund und Lander hatten sieh schon vor Beginn der
Arbeiten der Poderalismuskommisslon auf einen
Tauschhandel geeinigt: Die Lander konzedierten
eine deutliehe Reduktion der Zustimmungsrechte
im Bundesrat, dafiir sollte der Bund ihnen zusatz­
liehe Kompetenzen zuweisen. Abgesehen davon,
dass die Verwirklichung dieses Tauschs sieh als
schwierig herausstellte, stand ihm die Asymmetrie
im deutschen Bundesstaat entgehen, die durch die
deutsche Einheit verscharft wurde. Gewinne bei den
Gesetzgebungskompetenzen betrachten die grofsen
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und wirtschaftsstarken Lander eher als positiv, weil
sie tiber einen Ieistungsfahigeren Regierungsappa­
rat zur Gesetzesvorbereitung verfugen, wahrend die
kleinen und wirtschaftsschwachen Lander starker
auf den Bund angewiesen sind und sie deswegen
die Beteiligung in der Bundespolitik relativ hoher
bewerten als autonome Gestaltungskompetenzen.
Diese Interessendivergenz blieb im Verfahren lange
latent, sie brach aber in der Endphase offen aus und
loste letztlich die Blockade der Kommission aus.

6. Schlielslich ignorieren Vertreter der Entflechtungs­
politik die Pfadabhangigkeit der Verfassungsent­
wicklung. Pfadabhangigkeit bedeutet zum einen,
dass komplexe Institutionengeflechte an einen Ent­
wicklungskorridor gebunden sind, der zu einem
historischen Zeitpunkt entsteht, dann aber nicht
grundlegend geandert werden kann, zum anderen,
dass die Sequenz der Entwicklung das Ergebnis
beeinflusst.' Der deutsche Bundesstaat ist durch
eine Unitarisierung der Interessenvermittlung und
der Gesetzgebung bei gleichzeitiger Dezentrali­
sierung der Verwaltung gepragt. Diese Struktur ent­
stand in der zweiten Halfte des 19. Jahrhunderts aus
dem Kompromiss zwischen der Nationalstaats­
bewegung, den sich ebenfalls national formieren­
den grundlegenden Interessenorganisationen der
industrialisierten Gesellschaft und der Existenz
ausgebildeter Staats- und Verwaltungsorganisatio­
nen in den Landern. Zu dieser langfristig wirkenden
Pfadabhangigkeit" trat in der aktuellen Foderalis­
musform noch ein zweites Moment hinzu. Wesent­
liche Elemente der Finanzverteilung waren durch
den Kompromiss tiber den Finanzausgleich im Rah­
men des Solidarpakts II vor Beginn der Verfassungs­
beratungen festgelegt. Dadurch reduzierte sich der
Spielraum fur eine Entflechtungspolitik, weil eine
Anpassung der Finanzlastenverteilung an die Aus­
wirkungen von Kompetenzdezentralisierung zwar
nicht unrnoglich war, alle Beteiligten aber in jedem
Anderungsvorschlag eine Gefahrdung des Vertei­
lungskompromisses erkannten und ihn deswegen
ablehnten.

Damit soll nicht behauptet werden, dass die Dominanz
des Entflechtungsziels das Scheitern der Poderalis­
muskommission allein verursachte. Aber zum einen
trug sie in Verbindung mit den gewahlten Organisa­
tionsstrukturen und dem Verfahren der Verfassungs­
reform zu diesem Ergebnis bei, Zum anderen erweist
sich die Entflechtung generell als eine fragwurdige
Leitlinie fur eine Modernisierung der bundesstaat­
lichen Ordnung. Die Suche nach einem neuen Konzept
ist daher erforderlich, urn dem aktuellen Reformpro­
zess Impulse zu geben, aber auch urn die weitere Poli-
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tik einer Entwicklung des Bundesstaats, die unab­
hangig vorn Ausgang der Reform erforderlich ist, in ge­
eignete Bahnen zu lenken.

3. Kreativer Fdderallsmus als neue Leitidee
der Bundesstaatsreform

Die Kritik an der Entflechtungspolitik soIl nicht in Fra­
ge stellen, dass eine klare Kompetenzzuweisung und
eindeutige Verantwortlichkeiten anzustreben sind. Die
Deckung von Entscheidungsraum und Wirkungsraum
ist nicht nur aus Grunden der Effizienz der Aufgaben­
erfullung vorzuziehen, sondern auch Voraussetzung
fur die Funktionsweise der reprasentativen Demokra­
tie. Wenn die eindeutige Kompetenztrennung im Sinne
des Entflechtungsparadigmas aber nicht realisierbar
ist, nicht zuletzt weil sie auch negative Auswirkungen
auf die Effizienz und Demokratie auslost, dann mus­
sen bei der Modernisierung des Poderalismus Ziel­
konflikte gelost werden, und dies gelingt nur in einem
veranderten normativen Referenzrahmen. Die Kritik
der Entflechtungspolitik weist auf drei miteinander
zusammenhangende Gesichtspunkte, die dabei zu
beachten sind: Zum einen muss eine Kompetenztei­
lung moglich sein, die den Nullsummencharakter
der Entflechtung uberwinden kann. Zum zweiten sind
angesichts der Aufgabenentwicklung und der Inter­
dependenzen flexible, anpassungsfahige Formen der
Kompetenzzuweisung erforderlich, sowohl urn auf
Veranderungen reagieren zu konnen, als auch urn
Kompetenzkonflikte durch politische Verfahren losen
zu konnen, Drittens bedarf es einer Revitalisierung von
Wettbewerb, aber eines politischen Wettbewerbs, der
weder der gesellschaftlichen Unitarisierung noch den
Prinzipien des Sozialstaats widerspricht.

Die Leitidee, die ich im Folgenden prazisieren will,
soll als .kreativer Foderalismus" bezeichnet werden,
in Anlehnung an einen in den USA gepragten Begriff.
Der Begriff des WettbewerbsfOderalismus ist in einer
spezifischen Weise besetzt, weshalb er nicht verwen­
det wird, obgleich dem Wettbewerb eine zentrale Be­
deutung zukommt. Die hier vorgeschlagene Bezeich­
nung fasst sowohl die Aspekte der Innovation wie der
Gestaltungsfiihigkeit auf, die im Konzept des .Jnnova­
tiven Gestaltungsfoderalismus" (Krista Sager") ent­
halten sind, soll aber zugleich neben der politischen
Handlungsfahigkeit auch die Demokratie fordemde
Wirkung des Politikwettbewerbs und die Dynamik der
foderatlven Staatsorganisation betonen.

Die grundlegende Idee des Konzepts ist, dass die Auf­
teilung von politischer Macht zwischen Ebenen und
zwischen Landern neben der Machtbeschrankung
auch dem Wettbewerb dient. Wettbewerb wird hier
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nicht verstanden als okonomischer Mechanismus der
Effizienzsteigerung, sondern als politisches Verfah­
ren der Demokratie, wobei Demokratie sowohl effi­
ziente als auch von den Biirgerinnen und Biirgern
kontrollierbare Entscheidungen bewirken soll.'?

Im marktwirtschaftlichen Wettbewerb geht es urn die
Entdeckung jener Produktionsverfahren und Produk­
te, die bei moglichst geringen Kosten die Bediirfnisse
der Nachfrager am Besten befriedigen. Daruber hinaus
erzeugt der Markt Innovationen durch schopferische
Zerstorung, aber im Rahmen pfadabhangiger Ent­
wicklung. Beim politischen Wettbewerb geht es da­
riiber hinaus urn die Verwirklichung von verantwort­
licher Herrschaftsausiibung und kontinuierlicher
Diskussion. Insofern ist der Wettbewerb seit jeher eine
grundlegende Voraussetzung fiir die Demokratie. Die
moderne parlamentarische Demokratie beruht auf
dem Parteienwettbewerb, in dem sich diejenige Regie­
rung bzw. gesetzgebende Mehrheitsfraktion im Par­
lament herausbildet, deren Politik von der Mehrheit
der Biirgerinnen und Biirger praferiert wird. Dariiber
hinaus generiert die dauerhafte Konkurrenz zwischen
den Parteien, welche die Regierung unterstiitzen, und
den Oppositionsparteien offentliche Diskussionen,
welche die Regierung zwingen, ihre Politik zu recht­
fertigen, und welche fiir die Wahlerschaft die Gesetz­
gebungs- und Regierungsentscheidungen transparent
und kontrollierbar machen. Die durch den Wettbewerb
erzeugten Diskussionen erlauben es den Wahlerlnnen
und Wahlern, die Politik der Parteien zu vergleichen,
und die Vergleichbarkeit ist wiederum Voraussetzung
fur Auswahlentscheidungen und Wettbewerb.

Neben dem Parteienwettbewerb stellt der Wettbewerb
zwischen Gebietskorperschaften ein weiteres Ver­
fahren demokratischer Politik dar. Dessen Bedeutung
wurde in der okonomischen Foderalismustheorie
herausgestellt. Wahrend Parteien urn Zustimmung bei
der Wahlerschaft konkurrieren, urn Macht zu erlangen,
konnen Regierungen von Gebietskorperschaften ent­
weder urn externe Steuerzahler konkurrieren mit dem
Ziel, ihre Ressourcen zu steigern, oder sie konkurrie­
ren urn beste Politikergebnisse, urn Anerkennung
ftir ihre Leistungen bei der eigenen Burgerschaft zu er­
reichen. Im ersten Fall agieren Regierungen im Stand­
ortwettbewerb, im zweiten im Leistungswettbewerb.
Beide Formen werden in der okonomischen Theorie
nicht hinreichend klar unterschieden, die Differenz
erweist sich aber fur einen kreativen Foderalismus als
essentiell. Die okonomische Theorie ignoriert auch
praktisch relevante Probleme des Wettbewerbs, nam­
lich die Durchfiihrbarkeit bzw. Grenzen des Vergleichs
und die Notwendigkeit, die Akteure bei politischen
Entscheidungen zu komparativen Orientierungen
zu bewegen."
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Im Standortwettbewerb geht es fur Regierungen der
Lander darum, aus einem verfugbaren (mal wachsen­
den, mal schrumpfenden, grundsatzlich aber knap­
pen) Bestand an wirtschaftlichen Ressourcen (Kapital,
Arbeitskrafte, Steuerpotentiale) moglichst viel fur ihr
Territorium zu gewinnen. Eine komparative Sicht der
Aufgabe entsteht von selbst; Regierungen konnen
nur gewinnen, wenn sie bessere Standortbedingungen
bieten als sie in anderen Landern vorhanden sind, und
ob ihnen dies gelingt, entscheidet der Vergleich, den
Standortsuchende anstellen. Die von auBen potentiell
Zuwandernden sowie die Abwanderungswilligen
definieren damit die Mafsstabe des Vergleichs. Regie­
rungen miissen auf den Wettbewerb reagieren, d. h.
sie passen sich an eine Marktsituation an. Deswegen
besteht im Hinblick auf das Niveau an Regulierung,
Steuerbelastungen und offentlichen Leistungen, die
zur Erreichung von Gemeinwohlzwecken erforderlich
sind, die Gefahr eines "race to the bottom", wodurch
Standards, die im demokratischen Prazess als akzep­
tiert gelten, unterschritten werden konnen. Im Ubri­
gen verstarkt der ungesteuerte Standortwettbewerb
tendenziell bestehende okonornische Disparitaten,
Diese negativen Wirkungen des Standortwettbewerbs
sind umso gravierender, je grolser die wirtschaftlichen
Ungleichheiten zwischen den Landern sind bzw. je
weniger diese durch einen Finanzausgleich kompen­
siert werden.

Im Leistungswettbewerb suchen Regierungen der de­
zentralen Gebietskorperschaften ebenfalls kompara­
tive Vorteile. Anders als im Standortwettbewerb, der
sich auf Zuwanderung von auBen oder die Verhin­
derung von Abwanderung richtet, geht es ihnen hier
darurn, durch Auszeichnung ihrer Politik als relativ
besser Zustimmung bei der eigenen Bevolkerung zu
erlangen. Das bedeutet, dass Regierungen verschiede­
ner Gebietskorperschaften - als Politikanbieter - ihre
Leistungen in einzelnen Politikfeldern untereinander
vergleichen, aber ebenso miissen die Wahlerinnen
und Wahler - als Politiknachfrager - die Leistungen
der Regierungen vergleichen. Auch in dies em Fall ist
die Gleichheit der Rahmenbedingungen erforderlich,
wei! nur Vergleichbares in sinnvoller Weise mitein­
ander verglichen werden kann. Entscheidend ist dabei
aber nicht die okonomische Startgleichheit in der
Ressourcenausstattung der Gebietskorperschaft, son­
dern die Gleichheit der Aufgaben in einzelnen Poli­
tikfeldern. Das bedeutet, dass sich finanzschwache
Lander in bestimmten Bereichen gut mit finanzstarken
messen konnen. Bei zu graBen Disparitaten erfordert
der Leistungsvergleich aber einen Lastenausgleich, der
an den einzelnen Aufgaben ansetzt.
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Anders als Standortsuchende sind Regierungen und
Wahler jedoch nicht per se an einer vergleichenden
Betrachtung von Politik interessiert, besonders dann
nicht, wenn innerhalb der Lander Politik im Parteien­
wettbewerb formuliert wird und Wahlentscheidungen
malsgeblich durch diesen beeinflusst werden. Daraus
folgt, dass Dezentralisierung von Kompetenzen zwar
den Standortwettbewerb erzeugt, aber von selbst nicht
den Leistungswettbewerb auslosen und gewahrleisten
kann. Genau darin liegt eine gravierende Schwache des
Modells des Wettbewerbsfoderallsmus in der Fassung
der okonomischen Theorie des Foderalismus.

Die entscheidende Schwierigkeit eines Leistungswett­
bewerbs im Bundesstaat liegt darin, dass in demo­
kratischen Regierungssystemen ein Wettbewerb zwi­
schen Landern tiberlagert wird durch den dominanten
Wettbewerb zwischen Parteien. Dieser erstreckt sich
aber primar auf die Politik eines Landes und lasst Leis­
tungen anderer Lander aufser Acht. Zwar ist es nicht
unwahrscheinlich, dass Oppositionsparteien den Ver­
gleich mit erfolgreicheren Landern heranziehen, urn
die Regierungspolitik zu kritisieren, aber die Regierung
wird darauf reagieren, indem sie die Differenzen (also
die Nicht-Vergleichbarkeit) herausstellt. Und wenn die
Regierung Vergleiche mit anderen Landern anstellt,
urn besondere Leistungen zu verdeutlichen, wird um­
gekehrt die Opposition argumentieren, dass andere
Lander eben unter anderen Bedingungen schlechter
abschneiden. Kurz: Der Parteienwettbewerb innerhalb
der Lander fiihrt dazu, dass komparative Orientie­
rungen zwischen Landern oder die Ergebnisse von
Vergleichen verzerrt werden. Und sie werden im deut­
schen Bundesstaat noch mehr verzerrt, weil der Par­
teienwettbewerb sich vorwiegend im Referenzrahmen
der Bundespolitik abspielt, da die Parteien vertikal
stark integriert und ihre Politik unitarisch ausgerichtet
ist. Als Grundlage der Beurteilung von Politik durch
die Bevolkerung spielt der Leistungswettbewerb zwi­
schen den Landern deswegen keine Rolle.

Urn diese Art des politischen Wettbewerbs zu verwirk­
lichen, mtissen mehrere Bedingungen erfii lit sein.
Dementsprechend reicht es, zumindest in der Regel",
nicht aus, Kompetenzen zu entflechten und zu dezen­
tralisieren. Entscheidend ist, dass folgende Voraus­
setzungen erfiillt sind:

1. Wettbewerb ist nur moglich, wenn Leistungen ver­
gleichend bewertet werden konnen. Dies ist umso
schwieriger, je komplexer die Gegenstande des Ver­
gleichs sind. Auf die entsprechenden Probleme im
Markt verweist die okonomische Theorie vor allem
beim Vorliegen spezifischer Gtiter ("asset specifity"),
aber auch mit der Beachtung von Informations­
kosten. Politische Entscheidungen haben zudem
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den Nachteil, dass me istens keine eindeutigen
Kategorien zur Bestimmung der Nutzen und Kosten
vorhanden sind. Deswegen bedarf es der explizi­
ten Definition von Mafsstaben oder Standards, nach
denen Leistungen von Regierungen oder Gesetz­
gebern zwischen Landern gemessen werden
konnen."

2. Regierungen und Mehrheitsfraktionen im Parla­
ment, die im Parteienwettbewerb stehen, rnussen
motiviert werden, ihre Politik dem Vergleich zwi­
schen Gebietskorperschaften auszusetzen. Wettbe­
werb zwischen Landern ist also als Verfahren erst
zu etablieren, er entwickelt sich nicht von selbst. Die
institutionellen Strukturen mussen hinreichende
Wettbewerbsanreize bieten.

3. Auch die Wahlerschaft muss dazu gebracht werden,
sich neben dem Parteienwettbewerb am Wettbe­
werb der Gebietskorperschaften zu orientieren. Da
letzterer sich auf bestimmte Politikfelder oder Ent­
scheidungen richtet (wahrend es im Parteienwett­
bewerb generell, d. h. unabhangig von konkreten
Aufgaben, urn die Regierungsmehrheit geht) , er­
reicht man diese komparativen Orientierungen
am besten, wenn neben den Parlamentswahlen die
Btirgerinnen und Burger zusatzliche Beteiligungs­
moglichkeiten ausiiben konnen.

4. Mafsstabe und Leistungsvergleiche stellen keine
objektiven Fakten dar, sondern Normen und Bewer­
tungen, die von lnteressen und Ideologien abhan­
gen. Als demokratisches Verfahren ist der Leistungs­
wettbewerb daher nur akzeptabel, wenn er nicht
zu einer technokratischen Begrtindung von Ent­
scheidungen fuhrt, sondern politische Diskurse
tiber die Mafsstabe und ihre Anwendung auslost.
Diese Diskurse konnen die Innovationsanreize,
die vorn Wettbewerb ausgehen, reduzieren, nicht
zuletzt wenn sie durch den Parteienwettbewerb ge­
pragt werden. Sie konnen aber gerade dadurch Wett­
bewerbsanreize auslosen, wenn "offizielle" Be­
wertungen bestritten und gleichsam alternative
Vergleiche angestellt werden. In jedem Fall bewirkt
der vergleichende Diskurs, dass fiir die Wahlerschaft
Informationen und Politikalternativen deutlich
werden. Im Unterschied zum machtorientierten
Parteienwettbewerb funktioniert der Wettbewerb
zwischen Gebietskorperschaften besser als Such­
und Lernprozess."

Ein innovativer und demokratischer Wettbewerbs­
foderalismus ist also durch Entflechtung und Dezen­
tralisierung nicht zu verwirklichen. Im Rahmen der
bundesdeutschen Parteiendemokratie besteht sogar
die Gefahr, dass der Leistungswettbewerb dadurch ge­
rade stillgelegt und nur auf einen durch den Markt
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erzwungenen Standortwettbewerb reduziert wird. An
dieser Stelle konnen die erforderlichen institutionel­
len Bedingungen nicht vollstandig dargestellt werden.
In den Beratungen der Poderalismuskommtssion sind
allerdings einige Vorschlage formuliert worden, die
wichtige Beitrage zur Schaffung eines kreativen Fode­
ralismus hatten bilden konnen. Dass sie letztlich in
den Aushandlungsprozessen zwischen Bund und Lan­
dem immer weiter in den Hintergrund ruckten, zeigt
die Dominanz des Entflechtungsparadigmas.

Eine erste Moglichkeit, den Leistungswettbewerb zwi­
schen den Landern zu fordem, bietet der Vorschlag,
die Rahmengesetzgebung durch eine Grundsatz- bzw.
Mafsstabegesetzgebung" abzulosen. Dabei handelt
es sich nicht, wie Kritiker dieses Vorschlags unterstel­
len, bloB urn eine neue Bezeichnung der Rahmen­
gesetzgebung. Vielmehr wtirde die Bundeskompetenz
darauf beschrankt, Malsstabe und Regeln fur den de­
zentralen Wettbewerb festzulegen, urn einen Unter­
bietungswettlauf zu verhindern. Dem Bund musste
ferner die Kompetenz eingeraumt werden, die Landes­
regierungen zur Veroffentlichung von Informationen
und zur Beteiligung an Bewertungsdiskursen zu ver­
pflichten. Mit einer solchen Form der Gesetzgebungs­
kompetenz konnte ein Leistungswettbewerb von oben
organisiert werden.

Ein anderer Vorschlag einer flexiblen Kornpetenzver­
teilung konnte dazu dienen, den Leistungswettbewerb
von unten zu induzieren. M6glich wird dies, wenn die
Lander Zugriffsrechte auf Bundeskompetenzen erhal­
ten. Diese Kompetenzart wurde von den Ministerpra­
sidenten der Lander in die Fdderalismusdiskussion
eingebracht. Ihr Vorteilliegt zunachst darin, eine fle­
xible, auf regionale Situationen angepasste Kornpe­
tenzverteilung zu verwirklichen. Die vorgeschlagene
Variante einer nicht konditionierten Zugriffsmoglich­
keit wurde allerdings zu Recht als inkonsistent kriti­
siert" und sie tragt nicht zum Leistungswettbewerb,
sondern lediglich zu einer selektiven Dezentralisie­
rung mit der Gefahr der Unterbietung von Qualitats­
niveaus bei. Wenn die Wahmehmung der Kompetenz
aber voraussetzte, dass die Lander eine Aufgabe besser
erfullen konnen als der Bund, dann kame es zum
Wettbewerb und zugleich wtirde ein "race to the bot­
tom" verhindert. Die Lander erhielten durch die be­
dingte Zugriffsmoglichkeit die Chance, mit innova­
tiven Politiken bei ihren Wahlern Aufmerksamkeit
zu erzeugen. Sie wurden zum sachbezogenen Vergleich
veranlasst, weil sie zum Nachweis verpflichtet waren,
bessere Leistungen als die bundeseinheitliche Rege­
lung zu Iiefern, Politik wtirde also verglichen in Bezug
auf Standards, die durch die Bundesgesetze definiert
werden, die Ausubung des Zugriffsrechts implizierte
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aber, dass ein Land, wenn es vorn fur aIle anderen
Lander geltenden Standard abweichen will, die relative
Qualitatsverbesserung offentlich darlegen und be­
grtinden musste, Wenn, wie von den Landesregierun­
gen vorgeschlagen, unbedingtes Abweichen erlaubt
ware, konnten die Lander diese M6glichkeit aus­
schliefslich aus landesinternen Erwagungen nutzen.
Wenn sie aber nur mit besseren Losungen abweichen
diirfen, werden sie zum Vergleich gezwungen. Diese
Konditionierung konnte prozedural ausgestaltet wer­
den, indem der Bundesgesetzgeber gegebenenfalls
einer abweiehenden Landerregelung widersprechen
kann."

Im Rahmen des bundesdeutschen Regierungssystems
steht die Konkurrenz zwischen den Parteien in den
Landern dem Leistungswettbewerb zwischen den Lan­
dern entgegen. Besser realisierbar ist dieser Wett­
bewerb auf der Ebene von Regionen unterhalb der
Landerebene, die sich prirnar durch Netzwerke und
Kooperation zwischen offentlichen und privaten Ak­
teuren konstituieren. Praktische Beispiele zeigen, dass
- bei allen Schwierigkeiten - solche Regionenwett­
bewerbe Innovationsimpulse auslosen konnen, Der
Leistungswettbewerb wird im institutionellen Kontext
dieser Regionen durch neue Formen der Beteiligung
von Verbanden und Privaten unterstiitzt, Insofern ist es
bedauerlich, dass durch das Scheitern der Foderalis­
muskommission eine Modemisierung der Gemein­
schaftsaufgaben nieht erzwungen wurde. Denn durch
die Abschaffung der bestehenden Regelungen der Ge­
meinschaftsaufgaben hatten neue Verfahren eines
Leistungswettbewerbs in die regionale Strukturpolitik
und in die Agrarstrukturpolitik eingeftihrt werden
konnen, die bisher nur auBerhalb des Regelwerks als
Modellprojekte realisiert wurden. Ob dies ohne die
Verfassungsreform gelingt, ist angesiehts der Behar­
rungskraft der Fachbruderschaften, die auf die ein­
fachen Gesetzgebungsverfahren einwirken, zu bezwei­
feln.

Der Vorteil einer solchen mafsvollen Anderung der fO­
derativen Ordnung in Richtung eines kreativen Fode­
ralismus lage darin, dass die vorgeschlagenen Verfas­
sungsanderungen nieht nur den Leistungswettbewerb
zwischen Landern und Regionen und damit Innova­
tion und Transparenz fordern, sondern auch eine fle­
xible Anpassung der Kompetenzverteilung erlauben
wurden. Dariiber hinaus konnten Interdependenzen
zwischen den Ebenen durch Verfahren der wechsel­
seitigen Anpassung bewaltigt werden. Einerseits konn­
te der Bund durch Mafsstabe festlegen, dass die Lander
bei externen Effekten entweder diese in ihrer Politik
berticksichtigen oder ihre Entscheidungen mit an­
deren Landern koordinieren miissen. Andererseits
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konnten die Lander, wenn ihnen Bundesgesetze fur ihr
Gebiet oder fur besondere Bereiche nicht zu bewalti­
gende Behinderungen auferlegen, durch Nutzung des
Zugriffsrechts entweder solche Auswirkungen ver­
hindern oder den Bund zur Anpassung seiner Gesetze
veranlassen.

Die Chancen fur einen Leistungswettbewerb und eine
kreative Nutzung der flexibilisierten Kompetenzord­
nung liegen in bestimmten Politikfeldern. Sie werden
beeintrachtigt durch ungleiche Finanzbelastungen, die
die jeweiligen Aufgaben fur die Lander auslosen, Diese
Lastendisparitaten bestehen unabhangig vom Finanz­
ausgleich, und sie sind Ursache dafiir, dass die flexible
Anpassung der Steueranteile nach der Deckungsquo­
tenberechnung durch wachsende Auseinandersetzun­
gen gefahrdet wird. Sowohl dieses Problem als auch die
Behinderung eines Leistungswettbewerbs zwischen
den Landern konnten durch einen Lastenausgleich
beseitigt werden. Yom Bundesstandard abweichende
Regelungen oder Leistungen der Lander werden auch
dadurch unterbunden, dass sie Kosten verursachen,
die ein Land unter den Beschrankungen der bundes­
staatlichen Finanzverfassung nicht finanzieren kann.
Wenn die Lander sich mit besseren Losungen profi­
lieren wollen, so rnussen sie auch die Finanzverant­
wortung dafur tragen. Es mussen ihnen aber auch die
wirtschaftlichen Voraussetzungen gewahrleistet wer­
den, damit sie politisch gestalten konnen, Ein kreativer
Poderalismus erfordert daher grofsere Autonomie der
Lander in der Steuergesetzgebung, ohne dass zwischen
den Landern ein Steuerwettbewerb induziert wird, in
dem die wirtschaftlich benachteiligten Lander nur ver­
lieren konnen. Beide Anforderungen waren erfullt,
wenn den Landern ein Zuschlagsrecht auf die Ein­
kommensteuer eingeraumt wurde, sofern bei der Aus­
gestaltung der Einkommensteuer zwischen der Be­
steuerung mobiler und nicht mobiler Steuerzahler
differenziert wird."

Die hier vorgeschlagenen Regelungen wiirden keinen
radikalen Umbau des deutschen Bundesstaats bedeu­
ten, vielmehr dessen pfadabhangige Entwicklung in
Richtung eines kreativen Foderallsmus verandern. Sie
konnten zu einer schrittweisen Erweiterung der Lan­
derautonomie fuhren, in der die bereits heute zu beob­
achtenden Tendenzen einer foderativen Differenzie­
rung der Parteistrukturen und einer Regionalisierung
des Parteiensystems unterstutzt werden konnen." In
Verbindung mit den vorhandenen Moglichkeiten der
Burgerinnen und Burger, durch Referenden auf einzel­
ne Politikfelder Einfluss zu nehmen, konnten in den
Landern konkordanzdemokratische Strukturen ent­
stehen, zumindest in den Politikfeldern, in denen die
Zentraiisierung der Organisationen gesellschaftlicher
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Interessenvermittlung schwach ausgepragt ist und
eigenstandige regionale Verbande existieren. Die neue
Leitidee zielt also nicht auf eine Transformation des
deutschen Bundesstaats in einen WettbewerbsfOde­
ralismus, sondern in die tendenzielle Starkung von
Regionalisierungstendenzen, der Schaffung intelligen­
ter Formen der Mehrebenenkoordination und der For­
derung von innovativer und demokratischer Politik.

4. Verwirklichung eines kreativen Foderallsmus -
am Beispiel der Raumordnungspolitik

Fur die Raumordnungspolitik in Deutschland harte die
Verwirklichung eines kreativen Foderalismus nicht
unerhebliche positive Konsequenzen. Indem ein sol­
ches Konzept nicht allein auf Zentralisierung oder De­
zentralisierung gerichtet ist, konnte es dazu beitragen,
die Raumordnung und regionale Entwicklungspolitik
in den Landern zu revitalisieren und zugleich dem
Bund die Koordinierungsmoglichkeiten zu geben, die
er im Hinblick auf die europaische Raumentwicklungs­
politik benotigt. Eine Poderalismusreform konnte
durch folgende Verfassungsanderungen den Rahmen
dazu schaffen:

1. Die Bundeskompetenz fur Raumordnung muss
nicht erweitert werden, an die Stelle der Rahmen­
kompetenz sollte die Grundsatz- bzw. MaB­
stabekornpetenz treten. Der Bund hatte dadurch die
erforderlichen Mittel, die Landesplanung zu koor­
dinieren und konnte zwischen den Landern einen
Leistungswettbewerb induzieren. Aus dieser Kom­
petenz fur die Gesetzgebung konnte auch die Ver­
tretung des Bundes in der europaischen Raument­
wicklungspolitik abgeleitet werden.

2. Die fur die Raumentwicklung wichtigen Bereiche
des Wirtschafts- und Umweltrechts sollten gebun­
delt werden, was eine Zentralisierung im Umwelt­
recht erfordert. Beide Bereiche bieten sich aber fur
ein konditioniertes Zugriffsrecht der Lander an, da
auf diese Weise regionalen Differenzierungen Rech­
nung getragen werden kann und innovative Impulse
von der Landesebene erzeugt werden konnen.

3. Durch eine grundlegende Reform der Gemein­
schaftsaufgaben kann der regionale Wettbewerb in
den Bereichen der Wirtschaftsstrukturpolitik und
der landlichen Entwicklung stimuliert und organi­
siert werden. Urn Entscheidungsblockaden tiber
Mafsstabe und Verfahren des Regionenvergleichs
zu verhindern und urn eine Verzerrung des Wett­
bewerbs durch die im kooperativen Bundesstaat
typische Gleichverteilung oder Tauschgeschafte
zwischen Landern zu vermeiden, ist es denkbar,
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einen zweistufigen Wettbewerb zwischen Regionen
auf Bundesebene und auf Landesebene durch­
zuftihren, Die Bund-Lander-Koordinatton ware
dann nur erforderlich, urn Crundsatze des Wettbe­
werbs zu bestirnmen. Im Ubrigen miisste bei einer
Abschaffung der Gemeinschaftsaufgaben in der
bestehenden Form nach Wegen gesucht werden,
wie die Koordinationsfunktion im Hinblick auf die
europaische Strukturpolitik gewahrleistet werden
konnte, eine Punktion, die die Gemeinschaftsauf­
gaben in Deutschland nach und nach iibernommen
haben."

4. Aus der Sicht der Raumordnungspolitik stellt die
Reform der Finanzverfassung ein besonders wich­
tiges Thema dar." Dass die Spielraurne fur eine
Reform in diesem Bereich gering sind, mag nicht
gegen die Formulierung von Vorschlagen sprechen,
muss aber in der praktischen Verfassungsreform be­
achtet werden. Eine Erganzung des Finanzaus­
gleichs durch einen Lastenausgleich, der spezifische
Nachteile von Regionen kompensiert ohne die be­
troffenen Lander durch den "goldenen Ziigel" in
ihrer Gestaltungsfahigkeit zu behindern, die Be­
fristung von Finanzhilfen mit der Verpflichtung zur
Evaluierung ihrer Wirkungen sowie ein Hebesatz­
recht der Lander auf die Besteuerung nicht mobiler
Faktoren miissten aber nicht nur realisierbar sein,
sie boten fur die Raumordnungspolitik auch den
Vorteil, die Investitionsspielraume der Lander zu
erhohen, ohne die regionalen Disparitaten zu ver­
scharfen.

Verglichen mit den Vorschlagen fur eine Reform des
Bundesstaats, nicht zuletzt der Finanzverfassung, die
im Rahmen der Akademie fur Raumforschung und
Landesplanung in den letzten Jahren erarbeitet wur­
den, rnogen diese Uberlegungen als strukturkonser­
vativ erscheinen. Sie sind, in pragmatischer Absicht,
nicht aus einer abstrakten normativen Theorie abge­
leitet, sondern aus einer Analyse der Funktlonsmecha­
nismen des foderativen Systems der Bundesrepublik
Deutschland. Auch fiir die Raumordnungspolitik gilt,
dass das Entflechtungskonzept nicht den geeigneten
Referenzrahmen bietet, urn realisierbare Verbesserun­
gen der institutionellen Bedingungen zu erreichen.
Wenn hier mit der Vorstellung des Konzept eines krea­
tiven Fdderalismus dafur pladiert wird, eine neue Leit­
idee fur die Foderalisrnusreforrn zu finden, so solI dies
bei der Suche nach realisierbaren Vorschlagen helfen.
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