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Allgemein

(Battis, G4, A208BD): Welche Aufgaben ein Staat wahrnimmt und welche nicht,
ist im ver&nderbaren verfassungs- und europarechtlichen Rahmen von der Politik
zu entscheiden. Die Verbesserung der effizienten und effektiven Erledigung der
staatlichen Aufgaben ist dieser Frage deutlich nachgeordnet. Entscheidend ist,
was getan werden soll, nicht das Wie. Fur die Frage der Art und Weise der Auf-
gabenerledigung ist die Motivation des Personals ausschlaggebend. Es ist be-
dauerlich, dass der Bereich Personal keine Rolle spielt.

(Burgi, G2): In tatsachlicher Hinsicht erfolgt die Erflllung von Verwaltungsaufga-
ben in der Bundesrepublik in einem noch nie da gewesenen Ausmald Uberwie-
gend durch kommunale Trager.

(Callies, G1-7): Vor dem Hintergrund des Leitbildes des Innovationsféderalismus
lassen sich vier Themenkreise ausmachen, die finanzwirksame Innovations- und
Gestaltungsspielrdume betreffen und solchermalRen auch Einsparungen auf L&n-
derebene ermdglichen kénnten. Dies ist zunéchst die Frage, welche Aufgaben
Uberhaupt staatlich wahrgenommen werden missen bzw. privatisiert werden kon-
nen. Weiter die Frage, wie die Erfullung der verbleibenden Pflichten durch die
Schaffung von Freirdumen zugunsten der LAnder optimiert werden kann. In die-
sem Zusammenhang geraten zum einen Mdglichkeiten und Grenzen einer Koor-
dinierungskompetenz des Bundes samt Lander-Benchmarking in den Blick. Zum
anderen lassen sich aber auch Spielrdume generieren, indem der Bund den Lan-
dern Standards vorgibt, von denen dezentral abgewichen werden darf. Au3erdem
ist zu untersuchen, inwieweit eine verstarkte Zusammenarbeit oder gar ein -
sammenschluss trotz oder vielleicht sogar gerade wegen der erforderlichen Inno-
vations- und Gestaltungsfreiheiten der Lander mdglich sind.

(Hesse, G4-10, A212BCD): Neben 10 Leitsdtzen zum verwaltungspolitischen Teil
der Foderalismusreform Il (G6-10) wird in einem gesonderten Anlagenteil (vgl.
G60-80) auf wichtige Voraussetzungen und Grundlagen fir die Kommissionsar-
beit verwiesen. Diese reichen von einem Blick auf die Logik, die Kriterien und die
Anforderungen an eine foderalstaatliche Aufgabenanalyse bis hin zu Aufgabenkri-
tik, Funktionalreform und Strukturreform. Die Sektoralanalysen (siehe G81-112)
bemiihen sich am Beispiel der Arbeits- und der Steuerverwaltung die Aufmerk-
samkeit der Kommission sowohl auf die Anforderungen als auch auf die Hand-
lungsmadglichkeiten im Rahmen einer Aufgabenkritik zu richten. Im Bereich der
Aufgabenoptimierung ist zum einen auf die Schwierigkeit hinzuweisen, den in der
Regel hochkomplexen Fragen der bundesstaatlichen Verwaltungsstruktur mit ein-
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fachen Antworten begegnen zu wollen, zum zweiten auf den ungewohnlichen Ver-
flechtungsgrad, der sich im Verlauf der deutschen Verwaltungsgeschichte fir ein-
zelne Aufgaben und Politikfelder herausgebildet hat. Weil dies so ist (und sich
damit grol3e Probleme der wechselseitigen Information, der Transparenz und vor
allem des Vergleichs verbinden), werden die Ausfiihrungen mit der Vorstellung ei-
ner Strukturberichterstattung fur die Gebietskorperschaften beschlossen. Die in
Verwaltungsfragen dominant nationalstaatliche Sichtweise ist schlieBlich um die
europdische Dimension zu erganzen. (A212C): Wir sind informationsmafig
schlecht aufgestellt, erst recht in vertikaler Perspektive. Der Informationsfluss und
die Informationsbasis reichen im internationalen Vergleich nicht aus. (A227BC):
Wir versuchen, nicht nur eine ausschlie3lich intern ausgerichtete Strukturbericht-
erstattung aufzubauen — Benchmarks, Kennziffern, Vergleichsringe und anderes
mehr — sondern eine systematische Datenbasis im Rahmen eines Pilotprojektes
von etwa drei Jahren zu erstellen. Ich denke, auf diese Weise kann eine Informa-
tionsbasis geschaffen werden, die uns viele der heterogenen Fragen mdglicher-
weise ein bisschen besser gewichten lasst.

(Hill, G3-4, A213A): Eine Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung im Be-
reich der Verwaltung kann nicht nur die nationalen Aspekte des Zusammenwir-
kens von Bund und Landern in den Blick nehmen, sondern muss notwendiger
Weise auch die Entwicklungen im Rahmen der Verwaltung des europaischen
Gemeinschaftsraums einbeziehen. Sie ist fir eine zukunftsorientierte bundes-
staatliche Ordnung wichtiger als manche Einzelfrage im nationalen Verhaltnis und
beruhrt unter exekutivem Blickwinkel vor allem die Kernbereiche und Vollzugsho-
heiten der Lander. Diese Dimension sollte daher in die weiteren Beratungen ein-
bezogen werden.

(P.M. Huber, G2-3): Die Probleme des bundesdeutschen Foderalismus liegen in
der Politikverflechtung, in der damit verbundenen Erschwerung der Entschei-
dungsfindung und der politischen Kontrolle sowie in der Relativierung demokrat-
scher Verantwortung. Leitlinie fir die Foderalismusreform Il sollte deshalb sein,
diesen Ansatz aufzunehmen und fortzuentwickeln. Dies gilt in besonderem Mal3e
fur den Grundsatz der Bundesstaatlichkeit. Bundesstaatlichkeit ist kein Selbst-
zweck. Sie muss sich aus dem Nutzen, den sie fur die Bevolkerung entfaltet, legi-
timieren und dies gelingt nur noch in Grenzen. Dabei liegen die Vorteile des Fode-
ralismus auf der Hand. Trotz aller Mangel hat sich das bundesstaatliche Modell
des Grundgesetzes in den vergangenen 60 Jahren bewéhrt: die Bundesstaatlich-
keit ermdglicht Einheit in Vielfalt und stabilisiert dadurch den Gesamtstaat. Eine
Reform der Verwaltungszustandigkeiten muss sich an diesem Rahmen orientieren
und sie muss sich daran messen lassen, inwieweit sie dazu beitragt, diesen Rah-
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men, der in den vergangenen 60 Jahren Freiheit, Selbstbestimmung und Wohl-
fahrt der Birger ermoglicht hat, zu stabilisieren und zukunftstauglich zu gestalten.

(H.P. Schneider, G, G6, A220B): Die Landesparlamente sind im Bereich der
Verwaltung vor allem an durchschaubaren Entscheidungsstrukturen, klaren Zu-
standigkeiten und eigenverantwortlichem Handeln interessiert. Einer der Hauptvor-
zuge des Foderalismus ist gerade der Umstand, durch vertikale Aufteilung der
Staatsgewalt mehr Demokratie und Birgernédhe zu schaffen. Dass Verwaltungs-
mafnahmen nachvollziehbar und akzeptabel sein mussen, darf bei allem Ver-
standnis fur mehr Effizienz aus parlamentarischer Sicht nicht auf3er Acht bleiben.

(Seitz, A222A): Versaumt wurde es bislang, die Frage zu stellen, welche Verwal-
tungsstrukturen ein modernes Land mit hochmobilen und hochkommunikativen
Blrgern Uberhaupt bendtigt.

(BRH, G24-25): Die Neuverteilung der Aufgaben soll eine Entflechtung der Ver-
waltungsbeziehungen von Bund und Landern bewirken. Dies kann — je nach
Sachmaterie und den vom Verfassungs- und einfachen Gesetzgeber definierten
Zielen — eine Bundelung der Zustandigkeiten und Verantwortlichkeiten bei den
Landern oder beim Bund geboten erscheinen lassen.

Aufgabenkritik im Bund-Lander-Verhaltnis

Aufgabenabbau, neue Aufgaben

(Burgi, G3): Bestimmungen materiellen Inhalts Uber die Aufgabenkritik sollten
daher auch kinftig nicht in das Grundgesetz aufgenommen werden. Auch auf ein-
fachgesetzlicher Ebene erscheinen gesetzliche Regelungen nicht indiziert. Die
Bestimmung dessen, was in einem demokratisch organisierten Gemeinwesen Sa-
che des Staates sein soll und was nicht, kann durch das Recht nur in groben Zi+-
gen inhaltlich vorprogrammiert werden.

(Hesse, G18-21). Nach meinen Analysen sind Entflechtungsprozesse bei der
Aufgabenwahrnehmung (vgl. dazu Anlage A-3 sowie beispielhaft fir die Bereiche
der Arbeits- und Steuerverwaltung Anlagen A4 und A-5 der Schriftichen Stel-
lungnahme) unveréndert angezeigt, wobei in Teilen von Bund und Landern watr-
genommene Aufgaben entbehrlich sind, andere wiederum einer weiteren Privat-
sierung zugefuhrt werden kénnten.

Die mit der demographischen Entwicklung verbundenen Anpassungsprozesse
ermdoglichen, zumindest partiell, einen Umbau der die Daseinsvorsorge bildenden
Aufgabenbereiche, wobei sich — kommunalen Beispielen folgend — stufenweise
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Anpassungsprozesse anbieten, die wiederum Ubergangsregelungen nahe legen.
Um die unterschiedlichen Handlungsmdglichkeiten zusammenzufiigen, bedarf es
erneut einer Aufgabenkritik, die basierend auf einer grundlegenden Aufgabener-
hebung und Aufgabenanalyse jene Verdnderungspotentiale identifiziert, denen
sich der kiinftige Reformprozess zuwenden sollte. Im Ergebnis gelangt man meist
zu der Erkenntnis, dass ganze Aufgabenbereiche entgegen den vorab formulier-
ten Erwartungen und Vorgaben in der Regel eben richt entbehrlich sind. Neben
den zu betonenden politischen Vorgaben fur materiell bedeutsame Reformpro-
zesse durfte es von daher erfolgversprechender sein, die Erwartungen zunachst
auf die funktionale Vereinfachung des Staatshandelns zu richten. Hier stiinden
der Abbau von Standards und Statistikpflichten (wie im Rahmen des Standardko-
stenmodells und der Téatigkeit des Normenkontrollrats beabsichtigt) und instru-
mentelle Vereinfachungen im Mittelpunkt. Die in eine Gesetzesfolgenabschatzung
gesetzten Hoffnungen haben sich in den vergangenen Jahren nicht oder nur in
geringem Malfe erfiullt. Dies dirfte zum einen Resultat unrealistischer Erwar-
tungshaltungen sein, zum anderen auf fehlenden methodischen Voraussetzungen
beruhen.

(Hill, G4): Verwaltung im Bundesstaat muss sich damit auseinandersetzen, dass
sich der Charakter staatlicher Aufgaben zunehmend andert, neuartige Aufgaben
entstehen sowie in der Verwaltungspraxis, teilweise auch durch auslandische Mo-
delle angeregt, neuartige Modi der Aufgabenerfullung sich entwickeln. Neue Or-
ganisationsformen und Verfahren der Leistungserbringung, wie Shared Service
Center, One-Stop-Agencies oder sonstige themenubergreifende, integrierte Lei-
stungsangebote  verandern  administrative  Spielrdume und  erfordern
Wahlentscheidungen. Insbesondere moderne Informations- und
Kommunikationstechniken erlauben neuartige Gestaltungsmdglichkeiten. Es ware
falsch, der Informationstechnik nur eine dienende, unterstitzende Funktion
zuzumessen, vielmehr fuhrt sie zu einer Transformation von Strukturen, Prozes-

FEMUNGHUSCAYIYNGHE meisten Staatsaufgaben beruhen nicht auf verfassungs-
rechtlichen Vorgaben, sondern sind das Ergebnis demokratischer Mehrheitsent-
scheidung. Der Staat wird auf allen Ebenen auch in Zukunft Aufgaben vor allem
dann begriinden, wenn es daflr ein politisches Beditirfnis und eine (Aussicht auf)
Mehrheit gibt. In der Praxis bestehen mit Blick auf die Gesetzesfolgenabschéat-
zung substantielle Defizite. Eine detaillierte Aufbereitung der Entscheidungsgrund-
lagen und eine gultige Prognose hinsichtlich der Auswirkungen normativer Vorha-
ben finden haufig nicht statt. Dennoch erscheint eine verfassungsrechtliche Ver-
ankerung der Gesetzesfolgenabschatzung nicht erforderlich.

(Jann, G5): Die Frage, welche Aufgaben der Staat wahrnehmen soll, welche weg-
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fallen oder privatisiert werden kénnen, ist in erster Linie eine politische Frage und
kann daher auch nur politisch und demokratisch legitimiert entschieden werden.

(H.P. Schneider, G3). Bei Bund und Landern ist die Erfullung von Verwaltungs-
aufgaben in differenzierter, konkurrierender und eigenverantwortlicher Form kein
Nachteil, sondern ein Wesensmerkmal des Bundesstaates und dessen besonde-
rer Vorzug, den es zu erhalten und zu stéarken gilt und der ,Doppelarbeit* im Lei-
stungswettbewerb einschlief3t. Einer realistischen Gesetzesfolgenabschatzung
messen die Landesparlamente grofl3e Bedeutung bei, weil sie direkten Einfluss auf
ihre gesetzgeberischen Entscheidungen hat. Allerdings wird eine solche Wir-
kungsprognose nur dann ernst genommen und politisch relevant, wenn es auch
zu einer nachtraglichen, besser noch den Gesetzesvollzug begleitenden Evaluat-
on kommt.

(Seitz, G2-3). Bei einem Prozess der "Aufgabenkritik”, der vielfach im Zuge von
Konsolidierungsverfahren in den Landern vorgenommen wird, kommt rach unse-
ren Erfahrungen selten etwas heraus und wenn, dann handelt es sich um Rand-
bereiche mit minimaler Bedeutung. Gesetzesfolgeabschatzungen halten wir fir
extrem wichtig, wobei solche Analysen aber unbedingt auRerhalb der Politik und
der unmittelbaren Verwaltung durchgefihrt werden missen. Hierzu sollte man ei-
ne neue unabhangige Institution schaffen, in der die methodischen Instrumente
fur solche Analysen gesammelt und fortentwickelt werden sollten und in der sich
im Laufe von einigen Jahren dann auch ein "Erfahrungsschatz" bildet, der die
Prozesse erheblich vereinfacht. Die derzeitigen Aktivitdten in diesem Bereich
(SKM, Normenkontrollrat) sind lediglich ein erster sinnvoller Schritt in diese Rich-
tung.

Demographische Herausforderungen, nachhaltige Entwicklung,
daraus folgende Handlungsstrategien

(Battis, G42-45): Die Bundesrepublik unterliegt demographischen Verédnderun-
gen, die sich auch auf den Bereich der Raumentwicklung und damit auf die
Raumordnung auswirken bzw. auszuwirken drohen. Auch wenn der Alterungspro-
zess ganz Deutschland betrifft, wirkt sich der Bevdlkerungsriickgang in den Re-
gionen sehr unterschiedlich aus. Der Rickgang der Bevolkerung fihrt zu Minder-
einnahmen der Haushalte, insbesondere in den Kommunen. Die Frage der raum-
lichen Ausdifferenzierung der Daseinsvorsorge in einer alternden Gesellschaft ist
nicht nur unter Gleichheitsaspekten sondern auch unter freiheitsrechtlichen As-
pekten zu betrachten.

Die Kommunen haben sich auf einfachgesetzlicher Grundlage zu verschiedenen
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Leistungen der offentlichen Daseinsvorsorge verpflichtet. Diese Aufgaben kénnen
insoweit reduziert werden, wie es sich nicht um die Gewébhrleistung verfassungs-
rechtlicher Pflichten handelt. Das Raumordnungsrecht konkretisiert die verfas-
sungsrechtliche Formel der ,Herstellung gleichwertiger Lebensverhéltnisse im
Bundesgebiet” des Art. 72 Abs. 2 GG. Bei Art. 72 Abs. 2 GG handelt es sich um
eine Kompetenzschranke des Bundes und keinesfalls um eine Staatszielbestim-
mung. In Anlehnung an européische Leitbilder ist fur die Bundesrepublik Deutsch-
land ein Leitbild zu empfehlen, wonach die Daseinsvorsorge zwischen Gebieten
differieren kann, jedoch ein Mall an Grundversorgung uUberall vorhanden sein
muss.

Stadte sind besonders vom demographischen Wandel betroffen, da starke Segre-
gation bzw. Perforation die Stadt als solche gefahrden kénnen. Hinsichtlich der
Frage, inwieweit Verwaltungsstrukturen verandert werden kdnnten, sollte auf den
Einzelfall abgestellt werden. Es muss z.B. untersucht werden, wo es sinnvoll ist,
Verwaltungseinheiten, ohne zu grof3e Leistungseinbul3en verzeichnen zu missen,
zusammenzulegen. Es ist zunéchst das Mald notwendiger Grundsicherung zu
bestimmen. Im Einzelfall muss gepruft werden, wo Veranderungen sinnvoll sind,
ohne das Mald der notwendigen Grundsicherung an 6ffe ntlicher Daseinsvorsorge
zu vernachlassigen.

(Fisahn, G45, G48): Gleichwertige Lebensverhaltnisse wurden vom Bundesver-
fassungsgericht nicht nur als Zielprogramm der Verfassung insgesamt beschrie-
ben, sie sind — in einem gewissem Umfang — ebenfalls Voraussetzung jedenfalls
eines demokratisch organisierten Staatswesens, da extreme regionale Ungleich-
gewichte entweder zu Wanderungsbewegungen fihren oder strukturelle Minder-
heiten produzieren, mit denen eine Demokratie nicht existieren kann. Der Rlck-
zug des Staates aus der Infrastruktur- und allgemeinen Dienstleistungen ver-
scharft dieses Problem, statt es zu entschéarfen.

(Hesse, G21-25). Der sich mit demographiebedingten Anderungen ergebende
Handlungsbedarf auf Bundes- wie Landerebene richtet sich im Wesentlichen auf
die Vorhaltung von Infrastruktur und die Erbringung primarer Dienstleistungen im
umfassenden Sinne. Dies kann bundes- wie landesspezifisch erfolgen, sollte aber
in abgestimmter Form und hier, wo madglich und angezeigt, unter Einbezug der
kommunalen Ebene betrieben werden. Die Folgen des demographischen Wan-
dels spiegeln sich in den derzeit geltenden Finanzausgleichssystemen nicht wie-
der. Bei gleich bleibenden Standards und Pflichtaufgaben resultiert daraus eine
schrittweise und zunehmende Schlechterstellung vieler zntraler Orte und der
Kommunen in peripheren Raumen. Dem kann zunachst aufRerhalb des Finanz-
ausgleichs ausgabenseitig begegnet werden, indem Organisations- und Kosten-
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strukturen angepasst und vor allem freiwillige Aufgaben reduziert werden. Will
man den Grundsatz gleichwertiger Lebensverhaltnisse auch fur die vom demo-
graphischen Wandel besonders betroffenen Regionen aufrechterhalten, stellen
entsprechende Politiken aber eine lediglich flankierende, die benannten Probleme
retardierende Strategie dar. Der Autor tendiert nicht zu einer allein im Finanzaus-
gleich verankerten Zuweisungsregel, sondern zumindest zu erganzenden, ggf.
sogar ausschlief3lichen Sonderzuweisungen an Lander und Kommunen, die vom
demographischen Wandel besonders stark betroffen sind.

(Hill, G4): Der demografische Wandel hat gravierende Auswirkungen auf Umfang
und Bedeutung staatlicher Aufgaben. Diese zeigen sich teilweise schon jetzt im
Bereich von Kindergarten, Schulen und Hochschulen, aber auch im Bereich der
Gesundheits- und Rentensysteme und werden mittelfristig auch die Anforderun-
gen an staatliche Infrastruktur und Daseinsvorsorge, an Stadtebau, Wohnungs-
wesen und Verkehr, an Kultur- und Freizeiteinrichtungen sowie moglicherweise
auch an Fragen der offentlichen Sicherheit verandern. Wirtschaftliche Entwicklun-
gen sowie in ihrer Folge Wanderungsbewegungen aus den Ostlichen und teilweise
auch nordlichen Landern fihren dazu, dass diese Wirkungen in den einzelnen
Landern unterschiedlich stark auftreten.

(P.M. Huber, G4-5): Der demographische Wandel wird neben den Sozialversiche-
rungssystemen Auswirkungen vor allem auf das Raumplanungsrecht sowie auf
die Daseinsvorsorge haben. Er wird die Kommunen in besonderer Weise treffen,
die ein altersgerechtes Angebot von Infrastrukturdienstleistungen werden anbie-
ten missen. Das erfordert erhebliche Finanzmittel, die auch Ruckwirkungen auf
den i.d.R. dualen kommunalen Finanzausgleich haben werden. Im Bund-Lander-
Finanzausgleich kann, die Beibehaltung des gegenwartigen Systems vorausge-
setzt, dem demographischen Wandel auf unterschiedliche Weise Rechnung ge-
tragen werden: Bei der Bestimmung der Finanzkraft i.S.v. Art. 107 Abs. 2 Satz 1
GG, die bei einem uberdurchschnittlichen Anteil an Rentnern niedriger ausfallen
kann, beim Finanzbedarf, der bei einem hohen Rentneranteil hoher als der
Durchschnitt ausfallen kann oder bei Deglomerationsnachteilen, der sog. Dinn-
siedlungspramie.

(G5): Funktionalreformen sind ein Instrument zur Bewaltigung des demograph-
schen Wandels. Als Organisationsreformen sind sie jedoch kein Selbstzweck,
sondern unterliegen hinsichtlich ihrer Notwendigkeit einer rechtlichen wie polit-
schen Darlegungs- und Begriindungslast.

(Kammer, G15): Die Zusammenarbeit der offentlichen Hand mit Privaten — in
welcher Form auch immer — wird nicht zuletzt wegen des demografischen Faktors
in Zukunft erhe blich an Bedeutung gewinnen.
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(H.P. Schneider, G3): Der demographische Wandel stellt die Verwaltung in allen
Bereichen der Politik vor heute noch kaum abschatzbare Herausforderungen.
Aufgrund der unterschiedlichen Strukturen und Ausgangslagen in den einzelnen
Landern und Kommunen empfehlen sich fir samtliche Problemfelder prinzipiell
dezentrale (regionale oder lokale), moglichst flexible und individuelle, auf den Ein-
zelfall abgestellte L dsungen.

(Seitz, G3-9, A222B, A228D): Bund, Lander und Gemeinden werden fiskalisch
deutlich unterschiedlich von den demographischen Entwicklungen betroffen. Die
Veranderung der Altersstruktur macht eine Anpassung der Budgetstrukturen auf
allen Ebenen erforderlich, da unterschiedliche Altersgruppen unterschiedliche Be-
darfe haben. Da die einzelnen Ebenen verschiedene Aufgaben wahrnehmen,
muss es zu einer aufgabenlastengerechten Umverteilung der Einnahmen im Bun-
desstaat kommen. Die Ungleichgewichte bestehen in der ungleichen Verteilung
der politischen Handlungsfreiheiten bzw. der Ausgabengestaltungsspielraume.
Wahrend sich der Bund in einem sehr engen Handlungskorsett bewegt, kbnnen
die Lander und mehr noch die Gemeinden neue Ausgabenprogramme finanzie-
ren, ohne mit Nachhaltigkeitsrestriktionen in Konflikt zu kommen. Diese Entwick-
lung sehen wir deshalb als problematisch und diskussionswiirdig an, da Bund und
Lander die Trager von besonders zukunftsrelevanten Aufgaben sind. Daher halte
ich eine Korrektur bei der Einnahmeverteilung fur erforderlich. Es ist mehr als ver-
wunderlich, dass die Lander (und nattrlich auch die Gemeinden) in Fragen der
demographischen Entwicklung kaum kooperieren.

(G10-12): Es ist nicht mdglich, dass die Lander im Rahmen des kommunalen H-
nanzausgleichs demographische Veranderungen absorbieren, und insbesondere
kénnen die Lander auch keine "Ausgleiche" fur Einnahmenverluste in Folge des
Bevolkerungsriickgangs und/oder Ausgabenremanenzen schaffen. Es ist dringend
davon abzuraten, in den Systemen des Finanzausgleichs starker demographische
Faktoren zu bertcksichtigen.

(G13-18, A222B). Es dirfte klar sein, dass in dinnbesiedelten Regionen bzw.
Regionen mit groRem Abwanderungsdruck die offentliche Infrastrukturversorgung
ausgedunnt werden muss. Umso wichtiger ist es, dass in diesen Regionen kom-
munale Gebietskorperschaften grol3er geschnitten werden, um im Verbund eine
optimale Versorgung zu gewaébhrleisten, auch wenn die damit verbundenen An-
fahrtswege dann entsprechend langer werden. Funktionalreformprozesse in Ver-
bindung mit sehr weitreichenden Kreisstrukturreformen sind aus unserer Sicht
nicht nur zur Bewaltigung der gerade im kleinrAumigen Bereich sehr heterogenen
demographischen Entwicklungen von grol3er Bedeutung, sondern missen auch
dazu beitragen, die von staatlichen Ebenen wahrgenommenen und sinnvoll kom-
munalisierbaren Aufgaben nach unten zu verlagern. Insgesamt ist festzuhalten,
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dass aus unserer Sicht eine Verschlankung der Landesverwaltungen in vielen Be-
reichen durch eine Zusammenfihrung und Biundelung der Aufgabenwahrneh-
mung auf kommunaler Ebene unterstitzt werden kann und zum Teil Gberhaupt
erst moglich wird.

(Thum, G1-2, G4, G8, A223A). Erstens sind die Neuen Bundeslander friher und
starker betroffen als die alten Bundeslander. Zweitens sind auch innerhalb der
Bundeslander erhebliche regionale Unterschiede in der demographischen Ert-
wicklung zu erwarten. Angesichts der Heterogenitaten wird offensichtlich, dass ei-
ne einheitliche (,one size fits all*) Demographiepolitik nicht funktionieren kann. Der
demographische Wandel lasst sich wegen seiner grol3en Heterogenitaten nur be-
waltigen, wenn die notwendigen Entscheidungen soweit wie moglich dezentrai-
siert werden. Nur vor Ort ist die Information vorhanden, welche
Anpassungsmalflinahmen notig sind, welche Leistungen vielleicht zurtickgefahren
werden konnen, welche erhdht werden mussen.

(G4, G6, G8, A223C): Die Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse darf dabei
nicht mit einer absoluten Gleichheit der Infrastruktur verwechselt werden. Unter-
schiede in der Bevolkerungsdichte erfordern auf Dauer auch Unterschiede in der
Versorgungsinfrastruktur. Um effiziente Anpassungen an regionale Entwicklungen
vornehmen zu kdnnen, missen landes- oder bundesweite Standards so weit még-
lich abgebaut und regionale Unterschiede verstarkt zugelassen werden. Eine Hal-
tepolitik Uber ineffiziente offentliche Leistungen wird auf Dauer scheitern, denn
Abwanderung findet im Wesentlichen wegen der Arbeitsplatze statt.

(Wieland, G1-2): Wegen der vorrangigen Zustandigkeit von Landern und Kom-
munen fir die 6ffentliche Verwaltung werden sie starker als der Bund durch die
abzusehende Alterung der Bevolkerung mit Aufgaben im Bereich der Daseinsvor-
sorge belastet werden. Die Verwaltungsstrukturen werden vor allem in Landern
und Kommunen der zu erwartenden ganz unterschiedlichen Bevolkerungsentwick-
lung und dem héheren Alter der Menschen angepasst werden missen.

Solange ein wesentliches Kriterium fir die bundesstaatliche Finanzverteilung die
Einwohnerzahl ist, werden die bereits zu beobachtenden Wanderungsbewegun-
gen vor alem von Ost nach West zu Korrekturbedarf beim Finanzausgleich fuh-
ren, weil eine Abnahme der Bevolkerungsdichte zwar zu einer proportionalen Ein-
nahmeverminderung, nicht aber zu einer proportionalen Aufgaben- und Ausga-
benentlastung fuhren wird. Fur den kommunalen Finanzausgleich wird ebenso wie
fur den Finanzausgleich zwischen Bund und Landern die Notwendigkeit bestehen,
die Bedeutung der Einwohnerzahl als Verteilungskriterium zu relativieren.
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Privatisierung, Public-Privat-Partnership (PPP)

(Battis, G12-18): Privatisierungen und PPP-Projekte kbnnen zu einer Entbirokra-
tisierung sowie zum Know-how-Transfer von Privaten in die offentliche Verwaltung
fuhren und kénnen durch den frei zu vereinbarenden Mittelabfluss die Liquiditat
der offentlichen Hand erleichtern. Sie unterliegen verfassungsrechtlichen und eu-
roparechtlichen Grenzen, die im Einzelfall zu prifen sind. Als Grenze ist zunachst
der Funktionsvorbehalt des Art. 33 Abs. 4 GG zu nennen. Die Austbung hoheiti-
cher Befugnisse soll grundsatzlich Angehdrigen des offentlichen Dienstes, die in
einem offentlichen Dienst und Treueverhéltnis stehen, vorbehalten sein. Eine
Ubertragung gemischt hoheitlich/privater Tatigkeiten auf den Privaten ist moglich,
sofern die AuslUbung von hoheitlichen Tatigkeiten eine untergeordnete Rolle
spielt. Nicht hoheitliche Tétigkeiten kénnen uneingeschréankt auf Private Ubertra-
gen werden. Weiter besteht der Vorbehalt der Wahrnehmung der ,standigen Au-
gaben®, also der Kernaufgabe des Staates, durch die Angehérigen des offenti-
chen Dienstes. Weitere Grenzen stellen das Demokratie-, des Sozialstaat- und
das Rechtstaatsprinzip aus Art. 20 GG dar. Entscheidend fir das Gelingen einer
PPP in der Praxis sind aber die finanz-, haushalts- und kommunalrechtlichen Vor-
gaben, also die Vorgaben auf einfachgesetzlicher Ebene.

Finanz- und haushaltsrechtlich ist als Grenze der Grundsatz der Wirtschaftlichkeit
und Sparsamkeit zu beachten, der einen Wirtschaftlichkeitsvergleich zwischen
den Kosten der Realisierung des Projektes durch die o6ffentliche Hand und den
Kosten der Privatrealisierung erfordert.

Am Beispiel der Schul und Verwaltungsgebaude kann gezeigt werden, dass sorg-
faltig vorbereitete und durchgefiihrte PPP-Projekte keine wirtschaftlichen und
haushaltspolitischen Risiken bergen.

Die Verwirklichung der Ziele Demokratie, soziale Gerechtigkeit, Rechtsschutz und
gleichwertige Lebensverhaltnisse bedurfen in einem PPP-Vertrag der Absicherung
durch vertragliche Vorgaben (wirtschaftliche Anreize). Diese Anreize kdnnen im
Ergebnis fur den Burger als gleichwertig im Hinblick auf die genannten Ziele an-
gesehen werden. Erfahrungen bei der Realisierung bisheriger PPP-Projekte Ha-
ben gezeigt, dass insbesondere die fehlende Akzeptanz der Nutzer und der Mit-
arbeiter der zu privatisierenden Funktionseinheit zu Misserfolgen bei der Realisie-
rung von PPP-Projekten gefiihrt haben.

(Burgi, G3, G4, A209AB): In Frage 18 wird zu Recht festgestellt, dass die Privat-
sierung offentlicher Aufgaben und Infrastrukturen ,in einem gewissen Spannungs-
verhdltnis zu Prinzipien des Grundgesetzes wie Bundesstaat, Sozialstaat, Demo-
kratie und Rechtsstaat” steht. Innerhalb dieses Spannungsverhaltnisses die g-
weils richtigen Entscheidungen zu treffen, ist wiederum in erster Linie eine Aufga-
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be der Politik auf der jeweils betroffenen Verwaltungsebene. Von der Aufnahme
von Vorschriften Uber zusatzliche Privatisierungsgrenzen in das Grundgesetz soll-
te daher abgesehen werden. Das Grundgesetz lasst zahlreiche Spielraume flr
Privatisierungen, die noch lange nicht ausgereizt sind. Umgekehrt setzt es eine
Reihe von Grenzen und Mal3stdben, die bislang ausgereicht haben und auch in
Zukunft ausreichen werden. Alles andere ist Sache der demokratisch legitimierten
Gesetzgebung, insbesondere auch auf Landesebene. Regelungsbedarf besteht
im Hinblick auf die Option der sog. PPP.

(Callies, G7-8, A210C): Zu unterscheiden sind die formelle Privatisierung, bei der
sich die 6ffentliche Hand privatrechtlicher Handlungsformen bedient, und die ma-
terielle Privatisierung, bei der die Verwaltungsaufgabe in den Markt entlassen wird
und sich die offentliche Hand auf eine Steuerungs- bzw. Restverantwortung be-
schrénkt. Privatisierung ist freilich kein Wert an sich. Vielmehr liegt es so, dass
sich die Legitimation des Staates (,Warum brauchen wir Uberhaupt den Staat?*)
gerade auf die Wahrnehmung bestimmter Staatszwecke und daraus resultiere n-
der Staatsaufgaben grindet.

Wird daher in sensiblen, mit rechtsstaatsrelevanten Sicherheitsaspekten (oder
auch sozialstaatrelevanten Daseinsvorsorgeaspekten) verbundenen Bereichen
privatisiert, so besteht die Gefahr, dass der Staat zur Gewahrleistung seiner Ver-
antwortung ein umfassendes Begleitrecht schaffen muss, das sog. Regulierungs-
recht, bei dem es sich eigentlich um eine umfassende und oftmals hochkompli-
zierte Re-Regulierung handelt. Hierzu ist der Staat nicht nur aus dem Rechts-
staatsprinzip, sondern auch aus dem Sozialstaatsprinzip verpflichtet, weil ein an
legitimen Gewinninteressen orientierter Privater aus genannten Grinden in den
genannten Bereichen niemals als gleichwertig angesehen werden kann. Die ge-
nauen verfassungsrechtlichen Grenzen einer Ubertragung staatlicher Aufgaben
auf private Dritte hdngen von der Ausgestaltung der jeweiligen Transformation ab.
Beschrankt man sich auf die materielle Privatisierung, so ist zu konstatieren, dass
sich im Grundgesetz weder explizite Privatisierungsgebote noch -verbote finden.
Vielmehr liegt der deutschen Verfassung ein Konzept offener Staats- und Verwal-
tungsaufgaben zugrunde, so dass sich aus ihr nur Privatisierungsgrenzen ableiten
lassen (zu den grundrechtlichen Grenzenim Einzelnen siehe G9-13).

(Fisahn, G4): Offentliche Aufgaben miissen unter bestimmten Bedingungen auch
offentlich organisiert werden, namlich wenn eine gleichmalige Versorgung auf
dem Niveau eines kulturellen Minimums privat nicht erbracht werden kann, wobei
die gleichméaRige Versorgung auf die Bertcksichtigung von Gleichheitsaspekten,
die sich aus dem Gleichheitsgebot des Art. 3 GG und dem Sozialstaatsprinzip er-
geben, abstellt.
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(G6): Das Grundgesetz schreibt genauso wenig eine marktwirtschaftliche Organ-
sation wie Formen einer solidarischen Okonomie vor, sondern (berlasst die Wahl
der wirtschaftspolitischen Organisation dem Gesetzgeber.
(G11): Um dem Regel-Ausnahme-Verhéaltnis Rechnung zu tragen, ist es verfas-
sungsrechtlich geboten, dass die Ubertragung hoheitsrechtlicher Aufgaben auf
Private durch Gesetz oder aufgrund eines Gesetzes geschieht, wobei die funktio-
nale Privatisierung durch sachliche Griinde gerechtfertigt sein muss, so dass die
Kontinuitat hoheitlicher Funktionen des Staates gewahrt bleibt. Dabei ist zu be-
achten, dass ausschlie3lich fiskalische Erwagungen keinen solchen sachlichen
Grund darstellen (BVerfG).
(G26-27, A211A): Aus den grundrechtlichen Schutzpflichten sowie dem Sozial-
staatsprinzip i.V.m. dem allgemeinen Gleichheitssatz begriindet sich eine Ge-
wabhrleistungspflicht des Staates Uber offentliche Einrichtungen eine allgemeine,
gleichmalige Versorgung der Bevolkerung mit allgemeinen Diensten sicher zu
stellen. Solche — im Sinne einer existenziellen Versorgung — zu gewahrleistenden
Bereiche betreffen neben den in der Verfassung speziell geregelten wie Eisen
bahn, Post und Telekommunikation auch die Wasser-, Gesundheits- und die E-
nergieversorgung der Haushalte und die Abfallentsorgung. Gewahrleistungspflicht
bedeutet nicht, dass der Staat die Aufgaben zwingend selbst erfillen muss oder
eine materielle Privatisierung ausgeschlossen ist.
(G16, A211B): Die geforderte rechtsstaatlich-demokratische Qualitat mindet in
die Verpflichtung, eine ausreichende behdrdliche Kontrolle der funktionell privat-
sierten Staatsaufgaben sicher zu stellen, wobei die Aufsicht nicht nur als blof3e
Rechtsaufsicht, sondern als Fachaufsicht zu gestalten ist.
(G20): Staatliche Verantwortung besteht weiter in den Fallen der formellen oder
funktionellen Privatisierung, auch wenn dies nicht selten verkannt wird — man
spricht in diesen Fallen von der Gewahrleistungsverantwortung.

(Hesse, G25-27). Der Beitrag von Privatisierungen zur Bewaéltigung staatlicher
und kommunaler Aufgaben ist durchaus ambivalent zu beurteilen. Wahrend offen-
kundig ist, dass vor allem bei Haushaltsnotlagen Formen der Verbundfinanzierung
Uber Engpasse der o6ffentlichen Aufgabenerledigung hinwegzuhelfen vermdgen,
sind vollstandige Privatisierungen in jedem Fall kritisch zu erwégen. Die bishern-
gen Erfahrungen in der Bundesrepublik und anderen EU-Mitgliedstaaten deuten
darauf hin, dass gelegentlich 6ffentliche durch private Monopole (oder wenigstens
Oligopole — mit der entsprechenden Preisgestaltung) ersetzt wurden. (Zu den Kri-
terien fur Entscheidungsprozesse siehe im Einzelnen G26). Fir PPP-Projekte gilt
Entsprechendes. Besondere Eignung kdonnen Privatisierungsansatze fir sich in
Anspruch nehmen, wenn dadurch die hvestitionsgeschwindigkeit erhoht und die
Verfugbarkeit von Leistungen und Einrichtungen friiher gegeben ist, eine langfri-
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stige Staatsentlastung auch im Bereich von Regie- und Kontrollaufgaben eintritt
sowie die Finanzierung dauerhaft tragfahig erscheint und nicht spater zu erhebl-
chen Haushaltsrisiken und -einschrankungen fihrt. Die Rahmenbedingungen flr
erfolgreiche Privatisierungen sind im EU-weiten Vergleich wie folgt zu charakter-
sieren: Gesellschaftlich akzeptierte Verantwortungsteilung zwischen dem offenti-
chen und dem privaten Sektor, wirksame Supervisions- und gegebenenfalls Kon-
trolleinrichtungen, hinreichender Wettbewerb zwischen den Anbietern, Ausschal-
ten jeglichen sicherheitsrelevanten Bereichs, Festhalten am staatlichen Eingriffs-
recht bei grundlegender Verletzung rechts- und sozialstaatlicher Standards.

(P.M. Huber, G5-6): Die Begrindung von Staatsaufgaben setzt bereits nach gel-
tendem Recht ein offentliches Interesse voraus. Wo es — wie bei der Unterhaltung
des Schienennetzes, bei sicherheits-relevanten Aufgaben oder der Luftverkehrs-
verwaltung (Art. 87d GG) — um die unmittelbare Erledigung dauerhafter offentli-
cher Aufgaben geht, sollte die in der Privatisierungseuphorie der 1990er Jahre
vorgenommene Grundsatzentscheidung fur einen tendenziellen Vorrang privat-
rechtlicher Handlungsformen tberdacht werden.

Die Erledigung von Verwaltungsaufgaben in Privatrechtsform ist aus (verfas-
sungs-)rechtlicher Sicht nicht zu beanstanden, sie bedeutet de facto jedoch eine
Flucht aus offentlichrechtlichen (Gemeinwohl-)Bindungen und eine Absenkung
des demokratischen Legitimationsniveaus. Sie beeintrachtigt die vom Demokra-
tieprinzip gebotene Steuerung offentlicher Aufgabenerledigung durch die parla-
mentarisch verantwortliche Regierung, verhindert Transparenz und erschwert den
Rechtsschutz von Kunden und Dritten (Konkurrenten etc.).

Es stellt sich we niger die Frage, welche weiteren Aufgaben privatisiert werden sol-
len, als die, ob die Grenzen einer gemeinwohlvertraglichen Privatisierung bereits
Uberschritten sind. Die Privatisierungen von Bundesdruckerei, Schienennetz,
Flugsicherheit, der Gefahrenabwehr u. a. m. sind insoweit nur ein kleiner Aus-
schnitt aus dem Problemszenario.

Auch Offentliche-Private-Partnerschaften stellen als Fall der funktionalen Privat-
sierung rechtfertigungsbedaurftige ,Einflussknicks” dar. Sie sind allerdings zum Tell
unverzichtbar. Bei der Beteiligung Dritter an der Finanzierung o6ffentlicher Invest-
tionsvorhaben, offentlichen Unternehmen oder anderen Formen der funktionalen
Privatisierung sollten die damit verbundenen Steuerungsprobleme und die Aus-
wirkungen auf den Burger grundlich abgewogen werden. Die Frage bedarf aller-
dings keiner verfassungsrechtlichen Verankerung.

(Jann, G7): Griinde fir Offentliche-Private-Partnerschaften sind insbesondere Ef-
fizienzvorteile, die Nutzung privatwirtschaftlichen Know-hows und die politisch
gewollte Reduktion der Administration auf ihnre Gewahrleistungs- und Kontrollfunk-
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tion. Es geht somit nicht um einen Rickzug des Staates aus der Verantwortung.
Nicht die Aufgaben von Staat und Verwaltung haben sich verandert, sondern das
Aufgabenverstandnis. An die Stelle der Erfullungsverantwortung tritt die Gewéahr-
leistungsverantwortung: Der Staat Uberlasst die Erbringung 6ffentlicher Aufgaben
nichtstaatlichen Akteuren, Giberwacht und reguliert aber diesen Prozess.

(Pieroth, G10, G12): Weder das Demokratieprinzip noch das Rechtsstaats-, das
Sozialstaats- oder das Bundesstaatsprinzip stehen der Privatisierung offentlicher
Aufgaben und Infrastrukturen oder PPP entgegen.

(G14-15, G16): Verfassungsrechtliche Grenzen der Privatisierung von Bahn und
Post sind in Art. 87e und 87f GG mit der Gewahrleistungspflicht des Bundes fest-
geschrieben. Soweit die Gewahrleistungspflicht reicht, sind Aufgabenprivatisie-
rungen unzuldssig und Organisationsprivatisierungen allenfalls bei untergeordne-
ten Dienstleistungen vorstellbar. Auch aus den Vorschriften tUber die Bundesver-
waltung in den Art. 86ff. GG, dem Organisations- und Aufgabengehalt der Bun-
desverwaltungskompetenznormen, ergeben sich Privatisierungsgrenzen.

(H.P. Schneider, G3). Privatisierungen von Verwaltungstatigkeiten mogen aus
O0konomischen Grinden erwinscht sein; sie stehen jedoch unter dem Vorbehalt
ihrer verfassungsrechtlichen Grenzen (Beamtenstatus, Demokratieprinzip,
Rechtsschutz, Grundrechtsbindung).

(Seitz, G18-20): Von zentraler Bedeutung ist es darauf zu achten, dass es im
Rahmen von PPP-Projekten nicht zu einer Verschiebung bzw. Verschleierung von
Schuldenlasten sowie Gewéhrleistungs- bzw. Haftungsrisiken kommt. Aus diesen
Griunden sind insbesondere solche Projekte extrem kritisch zu betrachten, in de-
nen es ausschliel3lich um die Finanzierung der Infrastrukturen geht.

Die Privatisierung von Aufgaben ist, wo immer das maoglich ist, PPP vorzuziehen,
um eine transparente Aufgabenerfullung und ein effizientes Controlling zu ge-
wahrleisten. Allerdings muss sich der Staat in der Uberwiegenden Mehrzahl der
privatisierungsfahigen Aufgaben eine starke Regulierungsfunktion erhalten. Grol3e
bedeutsame Bereiche, die fir eine Privatisierung geeignet sind, sehen wir mit
Ausnahme der Bahn eigentlich nicht. Privatisierungsoptionen haben wir aber in
vielfaltigen, weniger gewichtigen Bereichen, wie dem Vermessungswesen, der
Planungen im Stral3enbereich, der Pflege und dem Erhalt von Verkehrsinfrastruk-
turen usw. Insbesondere ist darauf hinzuweisen, dass sowohl bei PPP als auch
bei der vollstandigen Privatisierung von Aufgaben soziale Gestaltungsspielrdume
nicht nur nicht verloren gehen, sondern vielfach sogar besser ausgestaltet werden
konnen.

(Wieland, G2): Von Verfassungs wegen ist der Staat weithin frei in der Entschei-
dung, welche Aufgaben der Daseinsvorsorge er privaten oder gemeinnttzigen
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Anbietern Ubertragt. Die Privatisierung offentlicher Aufgaben ist nicht an den Prin-
zipien des Grundgesetzes wie Bundesstaat, Sozialstaat, Demokratie und Rechts-
staat zu messen, weil privatisierte Aufgaben gerade aul3erhalb der verfassungs-
rechtlich konstituierten Sphére der Staatlichkeit erledigt werden.

Neue Aufgaben kann der Staat entweder selbst zur Erledigung Gbernehmen oder
Privaten Uberlassen. Dort wo die Ressourcen des Staates zur Aufgabenerfillung
nicht ausreichen, bietet sich eine Privatisierung an. Privatisierungen scheiden dort
aus, wo Kernaufgaben des Staates wie die Gewahrleistung der auf3eren Sicher-
heit in Rede stehen. Dieser Bereich ist aber auf3erst begrenzt. Ob eine Privatisie-
rung sinnvoll ist, hdngt aus der Sicht des Verfassungsrechts davon ab, welche
Bedeutung dem offentlichen Interesse an der Aufgabenerledigung in einer be-
stimmten Art und Weise — etwa unter dem Gesichtspunkt des sozialen Ausgleichs
— zugemessen wird.

Aufgabenoptimierung

Ubergreifend/Allgemein

(Battis, G6-8): Soweit es um die Frage der Effizienz, Effektivitat und Optimierung
von Verwaltungshandeln geht, ist herauszuheben, dass zunachst der Inhalt von
staatlichen Aufgaben behandelt werden muss und erst nachrangig die Art und
Weise des Handelns von Verwaltungen zu behandeln ist. Die Einfuhrung wir-
kungsorientierten Verwaltungshandelns sollte an den Erfahrungen anderer Lander
ausgerichtet werden. Vorreiter bei der Implementierung wirkungsorientierten Ver-
waltungshandelns ist die Schweiz. Die Uberpriifung der Wirksamkeit staatlichen
Handelns wurde in die Verfassung aufgenommen (Art. 170 Bundesverfassung).
Danach ist die Bundesversammlung fur die Wirkungsprifung verantwortlich. Sie
kann die Art und Weise der Evaluation bestimmen, muss die Evaluation aber nicht
selber durchfiihren. Das Beispiel Schweiz zeigt, dass die Wirkungsinformationen
zunehmend Bedeutung fur den Steuerungsprozess erlangt haben.

(Burgi, Gb): Es ist vorab festzustellen, dass das Grundgesetz nicht zuletzt aus
bekannten historischen Erfahrungen die Grundentscheidung fur ein foderales Sy-
stem (Art. 20 Abs. 1 GG: Bundesstaat) mit kommunaler Selbstverwaltung (Art. 28
Abs. 2 GG) getroffen hat. Dass es unter bestimmten Umstanden des Einzelfalls
zu erhodhten Kosten und Effizienzdefiziten kommt, wird dabei hingenommen.

(Callies, G13-16, A210D): Es ist des Ofteren von einer Koordinierungskompetenz
des Bundes die Rede. Dahingehende Uberlegungen des Bundes gibt es im Be-
reich des landerUbergreifenden Katastrophen und Zivilschutzes sowie im IT-
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Bereich. Schaut man sich freilich die Vorstellungen an, die der Bund von einer
solchen Koordinierungszustéandigkeit hat, so wird deutlich, dass der Begriff der
Koordinierung unklar ist und der inhaltlichen Prazisierung bedarf. Der Begriff der
Koordinierung ist aus dem Europarecht unter der Bezeichnung Offene Methode
der Koordinierung (OMK) bekannt. Es bietet sich daher an, ihn von dort aus kom-
mend im Lichte des Innovationsfoderalismus zu definieren. Konkret werden im
Rahmen der OMK gemeinsamer Ziele auf EU-Ebene mit einem genauen Zeitplan,
sowie die Festlegung von Indikatoren und Benchmarks definiert. Im Rahmen einer
so verstandenen Kombination aus Koordinierung und Benchmarking kénnten den
Landern Gestaltungs- und Innovationsspielraume zuwachsen Eine so definierte
Koordinierungszustandigkeit mit dann freilich verbindlich vorgegebenen Zielen
und Leitlinien des Bundes ware ein milderes Mittel im Vergleich zur Vollgesetzge-
bung aufgrund konkurrierender Bundeszustandigkeit (Zur konkreten Ausgestal-
tung eines solchen Lander-Gesetzesbenchmarkings siehe Callies unterlll a.).

(Hill, G5): Das geschlossene System staatlicher Verwaltungsformen in Art. 83 ff.
GG und das daraus abgeleitete ,Verbot der Mischverwaltung“ ist auf solche flex-
ble Formen der Aufgabenerfillung (noch) nicht ausgerichtet. Es bedarf daher «i-
ner verfassungsrechtlichen Offnung dieses Systems, um flexible Formen der
Aufgabenerfiillung und des Gesetzesvollzugs, wie etwa Kooperationsmodelle,
offentliche Leistungsnetzwerke, Schwerpunktverwaltungen (,einer fur alle®) sowie
die Einbeziehung privater und gemischt privat-O6ffentlicher Formen PPP) zuzu-

Wge, G28-30): Die Frage nach Kriterien zur Bestimmung einer ,kritischen Or-
ganisationsgrof3e” ist eine Frage, die sich vor allem auf Einrichtungen wie de
Bundesagentur fur Arbeit, das Bundesverwaltungsamt oder die Vorstellungen von
einer Bundessteuerverwaltung richtet. (Hierzu verweist der Gutachter auf ein-
schlagige Arbeiten Vgl. dazu Anlage A-4 und A-5 seiner Stellungnahme).
Hinsichtlich der empirischen Erkenntnisse zu den Konsequenzen von institutionel-
ler Differenzierung und zunehmender Organisationsgrof3e lasst sich ausfuhren,
dass (etwa im Bereich der Lander) parallele Behdrdenstrange und nachgeordnete
Instanzen tendenziell zu mehr Personal- und Sachaufwand beitragen.

Bezlglich der GroRe von Einrichtungen kann unverandert von Spezialisierungs-,
Verbund- und GroRRenvorteilen bei einer zunehmenden Zahl von Mitarbeitern und
Zustandigkeiten ausgegangen werden. Bei der Differenzierung potentieller Syner-
giepotentiale bietet sich die in Frage 39 vorgestellte Unterscheidung an. Danach
sind landeribergreifende Formen der Aufgabenerledigung im Rahmen regionaler
Kompetenzzentren durchaus mdglich (und derzeit auch erfolgreich in der Erpro-
bung), kommt es zu Spezialisierungsprozessen bei arbeitsteiliger Aufgabenerledi-
gung (Beispiel: Statistik), kann man an erfolgreichen kommunalen Beispielen an-
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setzen (Interkommunale Zusammenarbeit — IKZ) und ware eine Bindelung von
Leistungen (Familienkassen), aber auch eine Blindelung der Aufgabenerledigung
nach dem Prinzip ,Einer oder Einige flr alle* vorzusehen.

Das letztbenannte Prinzip ist gut gemeint und gut gedacht, etwa mit Blick auf spe-
zifische Rechenzentren, birgt aber die Gefahr von Ungleichgewichten, wenn hier
nicht ein gesamtstaatlicher Ausgleichsprozess mit Blick auf Standortentscheidun-
gen, Ressourcenkompetenzen und die Personalzuteilung entwickelt wird. In die-
sem und anderen Kontexten hielte es der Gutachter eher fir angezeigt, die gege-
benen Entscheidungsregeln und Verfahren unter Berlcksichtigung der verfas-
sungsrechtlichen Systematik und Vorgaben um verbindlichere Koordinationsfor-
men zu erganzen, beispielsweise um eine gebundene Selbstkoordinaton.

(Hill, G9-12): Insgesamt ist daher jeweils eine praktische Konkordanz zwischen
dem Ziel der Einheit des Gesamtstaates und der Vielfalt seiner gliedstaatlichen
Auspragungen herzustellen. Dies gilt auch fur Fragen nach der Effizienz der Ver-
waltung. Grundsétzlich werden Steuerzahler auf den ersten Blick an mdglichst ko-
stenginstigen Losungen interessiert sein. Andererseits darf darunter die Qualitat
der Aufgabenerfullung auch unter demokratischen, rechtstaatlichen, sozialstaatli-
chen und nachhaltigkeitsorientierten Aspekten nicht leiden. Eine Koordination der
Vollzugspraxis der Lander durch die Bundesregierung erscheint angesichts der
Erfahrungen mit Art. 84 Abs. 3 GG und vor allem mit Art. 85 Abs. 4 GG problema-
tisch. Dies gilt auch fur andere Formen der Koordination von Landertatigkeit durch
die Bundesregierung. Die Ausfiihrung der Bundesgesetze durch die Lander im
bundesstaatlichen Spannungsfeld von Einheit und Vielfalt kdnnte auf der Steue-
rungsebene durch eine starkere Rolle des Bundesrates, durch Landervergleiche
(Benchmarking) sowie durch landerspezifische Vollzugsgesetzgebung und ein
Vollzugscontrolling der Landtage, ggf. ergénzt durch eine Vollzugsbeschwerde
der Bundesregierung, verbessert werden.

(Jann, A216D): Es gibt keine allgemeingdltigen Kriterien um zu entscheiden, ob
eher zentralunitarische oder dezentral-féderale Strukturen erfolgreicheres und
effizienteres staatliches Handeln bewirken. Meine Schlussfolgerung: Koordination
ist wichtiger als Entflechtung.

(P.M. Huber, G7-8): Die grundgesetzliche Kompetenzverteilung im Bereich der
Verwaltung hat sich im Wesentlichen ebenso bewahrt, wie die Verteilung der H-
nanzierungszustandigkeiten. Der ,Erfolg” staatlichen Handelns kann offenkundig
nicht allein an Kostenindikatoren gemessen werden: Die Verfassung geht davon
aus, dass die Vorteile des Foderalismus ein gewisses Mal3 an Mehrkosten recht-
fertigen, wie nicht zuletzt in den Bundeserganzungszuweisungen fir die Kosten
der politischen Fuhrung besonders anschaulich wird. Allein auf Kostenr und Effi-



21

zienzgesichtspunkten beruhende Eingriffe in das foderale Kompetenzgefiige sind
— wenn sie denn den Anforderungen des Art. 79 Abs. 1 bis 3 GG entsprechen und
den Landern ein ,Hausgut eigener Zustandigkeiten“ im Bereich aller Staatsfunk-
tionen belassen — verfassungsrechtlich zwar nicht zu beanstanden; sie liefen aber
den Grundgedanken der Verfassung zuwider und sind verfassungspolitisch nicht
zu empfehlen Eine allgemeine Regel, dass zentrale (Verwaltungs-) Zustandigkei-
ten einer dezentral-foderalen Aufgabenerledigung stets an Effizienz tberlegen
waren, gibt es ebenso wenig, wie den umgekehrten Grundsatz. Eine Koordinie-
rungskompetenz des Bundes im Bereich der Standardisierung und Harmonisie-
rung von Prozessen ist de constitutione ferenda zwar denkbar und héatte maogi-
cherweise auch wirtschaftliche Vorteile fir sich. Auf verwaltungsinterne Dienstlei-
stungen und den Bereich der IT-Versorgung angewendet, wirde sie freilich zu ei-
ner Harmonisierung von Aufbau- und Ablauforganisation der Verwaltungen der
Lander fuhren und damit das dem Exekutiviéderalismus des Grundgesetzes
zugrunde liegende Leitbild und das Anliegen der Féderalismusreform |, die Orga-
nisationshoheit der Lander zu starken, konterkarieren.

(A215D). Der Foderalismus bzw. die Kompetenzverteilung hat eine dienende
Funktion. Insbesondere haben Okonomie und Effizienz eine dienende Funktion.

(Jann, G9): In Deutschland hat sich die gegenwartige Kompetenzverteilung, mit
einem Ubergewicht auf dem Gebietsorganisationsmodell (im Gegensatz zum
funktionsbezogenen oder vertikalen Organisationsmodell) bewahrt. Es gibt keinen
prinzipiellen Anderungsbedarf, sondern notwendig sind punktuelle Verbesserun-
gen, gelegentlich Entflechtungen und vor allem bessere Koordination.

(Pieroth, G7-8): Insbesondere ist die gegenwartige Festlegung eines Regel-
Ausnahme-Verhaltnisses zu Gunsten der Lander in Art. 30, 70 Abs. 1 und 83 GG
nicht vor Veranderung gefeit. Andererseits schitzt Art. 79 Abs. 3 GG doch ,einige
Mindestkompetenzen®, einen ,gewissen Bestand an Gesetzgebungs-, Verwal-
tungs- und Rechtsprechungskompetenzen®. Das gilt besonders fur den Bereich
der Verwaltung, da der Exekutivfoderalismus die Bundesstaatlichkeit des Grund-
gesetzes pragt; die Lander durfen daher nicht ihrer maf3geblichen Einflussmég-
lichkeit beraubt werden. Das schliel3t eine Ausweitung der Bundesverwaltungs-
kompetenzen nicht aus, verhindert aber ein faktisches Ubergewicht des Bundes
im gesamten Bereich. Ahnliches gilt fiir die Finanzverfassung, in der weder die
Steuerkompetenzverteilung noch die Steuerertragsverteilung noch der Finanz-
ausgleich unveranderbar sind.

(H.P. Schneider, G3, A220B): Die gegenwartige Kompetenzverteilung zwischen
Bund und Landern entspricht — insbesondere nach der Fdderalismusreform | — im
Wesentlichen den verfassungsrechtlichen Erfordernissen der bundesstaatlichen
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Ordnung. Zu prifen ist allerdings weiterhin, ob nicht bestimmte Politikfelder mit
uberwiegend regionalem oder lokalem Bezug besser dezentral wahrgenommen
werden sollten. Andererseits gibt es Verwaltungsaufgaben, bei deren Erflillung ein
Hochstmald an Einheitlichkeit und GleichmaRigkeit im Vollzug eher fir eine aus-
schlieB3liche, zumindest partielle Bundeszustandigkeit spricht.

Wenn eine Optimierung der Verwaltungstatigkeit sowohl durch Entflechtung als
auch durch Bindelung von Aufgaben erreicht werden kdnnte, bedarf es im Einzel-
fall konkreter MalRstdbe, an Hand derer entschieden wird, was entflochten und
was gebindelt werden muss, ohne die bundesstaatliche Ordnung zu beeintrachit-
gen. Aus dieser Sicht sind Entflechtungen vor allem im vertikalen Verhaltnis von
Bund und Landern vorzunehmen, wahrend Bindelungen von Aufgaben in erster
Linie im horizontalen Verhéltnis der Lander untereinander stattfinden sollten, weil
sie landeriibergreifende Zustandigkeiten oder Organisationsformen erfordern, die
vertikal wegen des Trennprinzips ausscheiden.

(Seitz, G20-24). Naturlich kann staatliches Handeln nicht ausschlie3lich an den
Kriterien "Effizienz" und "Kosten" gemessen werden, aber diese beiden Kriterien
sind wesentlich, da mangelhafte Effizienz und zu hohe Kosten in der mittleren und
langen Frist das Erreichen anderer Ziele gefahrden, da sonst der Staat fur die
Birger nicht mehr (anreizkompatibel) finanzierbar ist.

Eine allgemeine Aussage darlber, ob dezentral-foderales Handeln effizienter ist,
ist auch nicht mdglich, da diesbezlgliche Aussagen sehr stark von der betrachte-
ten Teilaufgabe abhangig sind. (Zu den zentralen Kriterien fir die Beantwortung
der Frage der "Zentralisierung" bzw. "Dezentralisierung" der Aufgabenwahrneh-
mung siehe G12). Praferenzunterschiede spielen nach unserer Einschatzung kei-
ne allzu groRe Rolle und werden sowohl in der Wissenschaft als auch der Politik
vOllig Ubertrieben. Foderalen Strukturen wird oft eine Starkung des Innovations-
und Wettbewerbselements zugeschrieben. Dies ist zwar richtig, aber diese Ele-
mente kdnnen auch in einem eher zentralorientierten System wirken.

(Wieland, G2-3): Strukturell fuhrt das Auseinanderfallen von Gesetzgebungs-,
Verwaltungs- und Finanzierungskompetenzen zu Reibungsverlusten und Abstim-
mungsnotwendigkeiten. Das Gegenmodell einer einheitlichen Zuweisung der drei
Kompetenzen fir einzelne Sachbereiche entweder zu Bund oder Landern wirde
aber vergleichbare Probleme bei der Abgrenzung der Kompetenzen fir die ein-
zelnen Sachbereiche mit sich bringen, eine Ausweitung der Bundesverwaltung
fordern und eine Uberlastung der Steuerpflichtigen befiirchten lassen. ,Kosten*
und ,Effektivitat“ dirfen nicht eng im 6konomischen Sinne verstanden werden.
Vielmehr missen auch soziale Kosten und sozialer Nutzen in den Vergleich ein-
bezogen werden. Tendenziell sind dezentral-foderale Strukturen vorzuziehen. Ein
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dezentral-foderales Handeln erweist sich einem zentralen Verwaltungshandeln in-
soweit als Uberlegen, als es einerseits ortsnah erfolgt sowie die Moéglichkeit der
Vielfalt und des Ideenwettbewerbs erdffnet und andererseits ein abgestimmtes
Verwaltungshandeln dort zulasst, wo Einheit vorzugswitrdig erscheint. Art. 79
Abs. 3 GG setzt der Zentralisierung und Steuerung dezentraler Verwaltungsein-
heiten dort untberwindbare verfassungsrechtliche Grenzen, wo die bundesstaatli-
che Ordnung Deutschlands unterminiert wird.

Die Bundesauftragsverwaltung fuhrt zu Intransparenz und in konfliktgeneigten
Verwaltungsfeldern wie der Atomaufsicht zu effizienzmindernden Zusténdigkeits-
streitigkeiten. RegelméaRig ist die Verwaltung der Lander unter Aufsicht des Bun-
des vorzuziehen. Sprechen ausnahmsweise zwingende Grunde fur eine Verwal-
tungszustéandigkeit des Bundes, weil nicht nur ein bundeseinheitlicher Rechtsrah-
men, sondern auch ein bundeseinheitlicher Verwaltungsvollzug geboten ist, ist die
Bundeseigenverwaltung vorzuziehen. Aus Art. 30 GG ergibt sich aber im Zweifel
eine Vermutung fur eine Verwaltungszustandigkeit der Lander.

Standorte von Bundeseinrichtungen und Berlin/Bonn-Gesetz

(Battis, G31-32): Vor dem Hintergrund des erklarten Ziels dieser Kommission, der
EntbUrokratisierung und Effizienzsteigerung, sollten die gegenwartigen doppelten
Dienstsitze der Bundesministerien (8 4 Berlin/BonnG) aufgegeben werden. Es hat
sich gezeigt, dass das sogenannte Teilungsmodell oder Kooperationsmodell, wo-
nach nicht nur die Aufgaben von Abteilungen oder Unterabteilungen sowohl in
Berlin als auch in Bonn wahrgenommen werden, sondern auch einzelne Referate
in diesem Sinne aufgeteilt sind, kostenintensiv und ineffizient ist.

(Jann, G9): Die Aufgabenteilung nach dem Berlin/Bonn-Gesetz hat sich nicht be-
wahrt. Die doppelten Dienstsitze der Bundesregierung sollten aufgegeben wer-
den.

(P.M.Huber, G8): Die Protokollnotiz zu Art. 22 Abs. 1 GG, wonach das Ber-
lin/Bonn-Gesetz durch die Hauptstadt-Klausel ,unberihrt* bleibe, dokumentiert die
Motive des verfassungsandernden Gesetzgebers. Teil des Regelungsgehalts von
Art. 22 Abs. 1 GG ist sie jedoch nicht. Seit Beginn seiner Rechtsprechung geht
das BVerfG davon aus, dass mal3geblicher Bezugspunkt fur die Auslegung der
Verfassung der objektive Regelungsgehalt der Norm ist. Vor diesem Hintergrund
liegt es auf der Hand, dass das Berlin/Bonn-Gesetz wie jedes andere Bundesge-
setz, auch durch ein einfaches Bundesgesetz abgeandert werden kann.

(Pieroth, G27): Im Verfahren der Gesetzgebung und der Verfassungsanderung
auf Bundesebene wie auf Landesebene kdnnen Protokollnotizen lediglich den
Status von Motiven der damit befassten gesetzgebenden Organe haben und bei
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der Auslegung als entstehungsgeschichtliche Elemente Berucksichtigung finden.
Daraus folgt, dass das Berlin/Bonn-Gesetz ein wie jedes andere mit der erforderli-
chen Mehrheit &nderbares Bundesgesetz ist.

(Seitz, G27-28). Die hochste Prioritat sollte und muss die Standorteffizienz sein,
d.h. der Standort muss so gewahlt werden, dass dieser in optimaler Reichweite fir
die Kontaktpartner der Einrichtungen liegt. Die Tendenz mit solchen Einrichtungen
— auf Druck von Landern und Regionen — regionales Appeasement zu betreiben,
muss eingedammt werden. Einrichtungen, die keine gewichtigen physischen Kon-
takte zu Kontaktpartnern haben, kdnnen aber gezielt als Instrument zur Regional-
entwicklung verwendet werden.

Bonn hatte in den Jahren von 1992 bis 2005 einen Einwohnerzuwachs von 5%,
wahrend das Land NRW auf einen Zuwachs von ca. 2,7% kam. Die Zahl der Er-
werbstatigen in Bonn ist um fast 7% gestiegen, wahrend NRW auf einen Zuwachs
von ca. 4% kam, allerdings war der BIP-Zuwachs in Bonn landesunterdurch-
schnittlich, was aber auch auf andere kreisfreie Stadte in NRW zutrifft.

Bonn hat den Verlust seiner "Hauptstadtfunktion" sehr gut verkraftet und nunmehr
missen im Interesse der Kostenoptimierung alle Regierungsrestbestande zigig
von Bonn nach Berlin verlegt werden.

(Wieland, G3): Die gegenwartig bestehenden doppelten Dienstsitze der Bundes-
ministerien widersprechen dem Grundsatz einer effektiven Regierungsorganisat-
on und sind nur wiedervereinigungsbedingt zu erklaren. Je mehr Zeit seit der
Wiedervereinigung vergeht und je besser Bonn als Bundesstadt sich mit Hilfe des
Bundes entwickelt, desto mehr spricht fur eine Konzentration der Regierungsfunk-
tionen in Berlin. Die Uberfiihrung nicht unmittelbar regierungsrelevanter Vollzugs-
tatigkeiten in Bundesoberbehérden mit Sitz in Bonn wie das Bundesamt fiir Justiz
bietet sich als Losung an. Verfassungsrechtliche Hindernisse stehen einer Ande-
rung des Berlin/Bonn-Gesetzes nicht entgegen.

Status-quo Analyse von Bundes- und Landerverwaltungen:
Handlungsbedarf

(Hesse, G30-31): Eine Status-quo-Analyse von Bundes- und Landerverwaltungen
steht noch immer aus und bildet eines der wichtigsten Desiderate der anwen-
dungsorientierten Staats- und Verwaltungswissenschaften; die Einrichtung einer
Strukturberichterstattung fur die Gebietskorperschaften nimmt dies auf. Dabei ist
deutlich zu unterscheiden zwischen der Bundesverwaltung und den Landerver-
waltungen. Wahrend die Landerverwaltungen (nach den Kommunen) meist zu
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umfassenden Funktional und Strukturreformen fanden (oder diese derzeit eror-
tern), steht Ahnliches fir den Bund aus (zu mdglichen Ansatzpunkten siehe G31).

(P.M. Huber, G8-9): Die Neuregelung der Foderalismusreform | in den Bereichen
Bildung und Wissenschaft ist kein ,groRer Wurf“. Es bleibt als wesentliche ,Errun-
genschaft” der Foderalismusreform | in der Bildungspolitik nur die Regelung des
Art. 104b Abs. 1 GG n. F. Dort ist das Verbot von Finanzhilfen des Bundes in Be-
reichen, die in die ausschlie3liche Zustandigkeit der Lander fallen, nunmehr aus-
dricklich normiert. Das Ganztagsschulprogramm des Bundes ist danach nicht
mehr mdglich. Eine Absicherung der eigenstandigen Forschungsférderung des
Bundes erscheint nicht notwendig. Der Bund hat hier — allerdings nur unter den
Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 GG — die Zustandigkeit zur konkurrierenden
Gesetzgebung (Art. 74 Abs. 1 Nr. 13 GG). Das ertffnet ihm auch die Méglichkeit,
eine bundeseigene Verwaltung zu etablieren.

(Seitz, G22-24). Die in der Foderalismuskommission | getroffene Entscheidung
Uber die Kompetenzverteilung in den Bereichen Bildung und Wissenschatt ist fir
ein Land mit hohem Humankapitalbedarf angesichts des Umstandes, dass Hi-
mankapital eine nahezu perfekte Mobilitdt hat, ein Fehler gewesen und bedarf der
Korrektur. In diesem Kontext ist darauf hinzuweisen, dass nicht jede Korrektur der
"Kompensation" bedarf, da es nicht darum gehen kann, einen Verteilungs-Status-
Quo zu sichern, sondern es muss darum gehen, fur unsere Blrger und Betriebe
die optimale L6sung zu finden.

(Wieland, G3): Die Neuregelungen der Foderalismusreform | in den Bereichen
Bildung und Wissenschaft sind suboptimal. Eine ausdriickliche grundgesetzliche
Absicherung der eigenstandigen Forschungsférderung des Bundes wére ange-
sichts der Bedeutung dieses Politikfeldes fur den Standort Deutschland wiin-
schenswert.

(P.M. Huber, G10): Im Bereich des Sicherheitsrechts besteht insbesondere mit

Blick auf die Luft- und Seesicherheit ein struktureller Verdnderungsbedarf, da die
Polizei der Lander hier nicht Gber die notwendigen Instrumente verfugt. Ein Ein-
satz der Bundeswehr erscteint fir diese Félle naheliegend; sinnvoller Weise kann
dieser nur durch den Bund gefuhrt werden.

(Wieland G4): Die Verantwortung fir die Luft- und Seesicherheit sollte angesichts
der rAumlichen Verhaltnisse in die Zustandigkeit des Bundes fallen.

(LRH, G19-21): Verschiedene Landesrechnungshofe haben im Personalbereich
(Nachversicherung, Versorgungsbeziige, Zusatzversorgung) Rechtsédnderungen
zur Verbesserung der Wirtschaftlichkeit empfohlen.
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Entblrokratisierung: Stand auf den vier staatlichen Ebenen (EU,
Bund, Lander, Gemeinden) und foderalismusspezifischer Hand-
lungsbedarf

(Battis, G4-6): Es darf nicht aul3er Betracht bleiben, dass die Forderung nach
Rucknahme der Regelungsdichte haufig mit einer Absenkung materieller Rechts-
standards bzw. -gewahrleistungen einhergeht. Der Normenkontrollrat hat sich,
soweit bislang ersichtlich, in seiner Arbeit bewahrt die einjahrige Téatigkeit des
NK-Rats erlaubt noch keine abschlieRende Bewertung oder Evaluierung. Jedoch
ist bereits zum gegenwartigen Zeitpunkt ersichtlich, dass die Beschrankung der
Tatigkeit des NK-Rats auf Regelungsentwirfe der Bundesregierung in dieser
Form augegeben werden sollte: Eine Erweiterung der Prifgegenstadnde auf Bun-
desrats- und Bundestagsentwiirfe ist geboten. Im Ubrigen ist zu bedenken, ob die
auf Berichts-, Antrags- und Statistikpflichten beschrankte Betrachtungsmaterie
des NK-Rats angesichts deren marginalen Kostenanteils gegentber Steuer-, So-
zial-, Arbeitsschutz- und Verbraucherschutzkosten nicht zu sehr eingeschrankt ist
und eine Weiterentwicklung des Tatigkeitsbereichs nahe legt. Nach einer jingsten
Initiative der EU-Kommission kénnen im Rahmen einer Online-Konsultation durch
Birger und Unternehmen Vorschlage fur den Abbau burokratischer Hemmnisse
eingereicht werden. Es sollte erwogen werden, ein vergleichbares Forum auf
Bundesebene zu etablieren.

(Callies, G17-19). Gegenuber dem vorgeschlagenenGesetzes-Benchmarking hat
die Gesetzesfolgenabschéatzung den entscheidenden Nachteil, dass die jeweiligen
Regelungsalternativen lediglich in der Theorie konzipiert worden sind. Hingegen
entstehen bei einem fir alle La&nder zwingenden Leistungsvergleich ohne Koope-
rationsmoglichkeit 16 verschiedene Konzeptionen, die allesamt auf Landesebene
getestet worden sind. Hinzu kommt, dass es den Blauen Priffragen bzw. den bis-
herigen Gesetzesfolgenabschatzungen an jeder Verbindlichkeit mangelte, so dass
festgestellte Defizite folgenlos blieben, und bessere Alternativen nicht zwingend
eingearbeitet werden mussten. Diese Unzulénglichkeit besteht im Rahmen des
Gesetzes-Benchmarking indes nicht, weil der Bund den Landern die ,best practi-
ces” aufgrund seines Weisungsrechts vorschreiben kann. Die Einrichtung eines
Normenkontrollrates und das hier vorgeschlagene Gesetzes-Benchmarking kon-
nen nur schwer verglichen werden, weil das erstgenannte Verfahren ausschlie3-
lich die Bundesebene berlhrt, wahrend das Letztgenannte versucht, sich die in-
novationsentfaltende Kraft des Mehrebenensystems, konkret der Lander, nutzbar
zu machen. Die Institution ,Normenkontrollrat* diurfte deshalb eher als Hilfsmittel
des Gesetzes-Benchmarking denn als echtes Alternativmodell zu begreifen sein.

(Hesse, G33-35): Da Erkenntnisdefizite zur Notwendigkeit eines Burokratieab-
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baus nicht mehr wirklich gegeben sind, kdme es hier vor allem auf den politischen
Willen an, sich auch gegen den Widerstand der ,Linie“ und der Fachpolitik durch-
zusetzen. Wahrend der Burokratieabbau nach dem Standardkostenmodell (SKM)
auf Bundes- und — in Teilen — auf Landesebene voranschreitet und man in der Tat
Uberprufungsbedurftige Dokumentations-, Statistik- und Berichtspflichten (vor a-
lem zu Lasten Dritter) abzubauen sucht, befindet sich das Programm ,Zukunfts-
orientierte Verwaltung durch Innovationen“ noch eher im Stadium von Absichtser-
klarungen. Mit Blick auf den Normenkontrollrat ist zu empfehlen, dass er nicht nur
jene Ausweitungen des Zugriffs vorsieht, die ohnehin selbstverstandlich sein soll-
ten, sondern sich auch um organisationsstrukturelle Vorkehrungen und Zugange
bemiiht, ohne die der NKR zu einem bald entbehrlichen Gremium werden konnte.
Hinzu treten weitergehende, nicht nur monetéare Aspekte, die sich insbesondere
auf eine materielle Regulierungsbilanz unter Einschluss politisch-qualitativer As-
pekte bezieht. Schlielilich ist darauf hinzuwirken, dass die kommunale Ebene, die
die Hauptlast der Verwaltungstatigkeit in Deutschland tragt, in die Ansatze zur
.Burokratiekostenmessung“ angemessen einbezogen wird. Die EU
Dienstleistungsrichtlinie stellt aus Sicht des Gutachters nicht jene Herausforde-
rung dar, als die sie in der gegenwartigen 6ffentlichen Diskussion be zeichnet wird.

(Hill, G6): Es reicht im Rahmen der Bemuhungen zur Verbesserung der Recht-
setzung und des Bulrokratieabbaus nicht aus, Uber quantitative Belastungen der
Gesetzesadressaten, etwa in Form von Informationspflichten, nachzudenken oder
qualitative Gesetzesfolgenabschatzungen im Sinne der Uberprifung der gewah-
ten und als einzig richtig empfundenen MalRhahme durchzufuhren, vielmehr ist
unter dem Blickwinkel der Wertschopfung staatlichen Handelns eine gewalte n-
Ubergreifende Perspektive des Zusammenwirkens der Staatsfunktionen erforder-
lich, die auf ganzheitliche Aktionsplane und Vollzugskonzepte ausgerichtet ist und
auch abgestufte Formen der (exekutiven) Rechtsverwirklichung unter Einbezie-
hung der Betroffenen enthalt.

(P.M. Huber, G10-11). Das Interesse, ein verbindliches Anhérungsrecht der kom-
munalen Spitzenverbande bei der Re chtssetzung des Bundes zu erhalten, ist eine
alte, schon vor Inkrafttreten des Grundgesetzes erhobene Forderung. Ein ver-
gleichbares Mitwirkungsrecht auf Bundesebene wére — unabhangig davon, ob es
im Vorfeld des eigentlichen Gesetzgebungsverfahrens angesiedelt oder in dieses
integriert wirde — verfassungsrechtlich zwar zuldssig, rechtspolitisch jedoch ur+
tunlich. (A216B): Anhérungsrecht der Kommunen. Ich kann es nicht empfe hlen.

(Burgi, A209D): Es sollte ein Anhorungsrecht der Kommunen im Gesetzge-
bungsverfahren auf Bundesebene in das Grundgesetz aufgenommen werden.
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Das wirde die Einspeisung der dortigen Verwaltungskompetenz, dieses Erfah-
rungs- und Wissensschatzes ermdoglichen.

(P.M. Huber, G12-13): Die mit der EU-Dienstleistungsrichtlinie vorgezeichnete
Implementation des Qne-Shop“ oder JFront-Office“Konzeptes birgt in der Tat
erhebliche Rationalisierungspotenziale in der Organisation und den Ablaufen der
Verwaltung. Es ist jedoch nicht ersichtlich, weshalb Bund und Lander diese nicht
im Rahmen ihrer jeweiligen Zusténdigkeiten heben sollten.

(G13): Eine generelle Ricknahme staatlicher Aufnahmeiiberwachung muss sich
insbesondere an den grundrechtlichen Schutzpflichten des Staates messen las-
sen; fur sie ist der Rang der auf dem Spiele stehenden Rechtsgiter und das Risi-
ko ihrer Beeintrachtigung von Bedeutung. Der Wechsel zu einer Anzeigepflicht mit
Verbotsvorbehalt im Gaststatten- und Gewerberecht dréngt sich vor diesem Hin-
tergrund nicht auf. Die Riucknahme von Genehmigungserfordernissen musste in
den einschlagigen Fachgesetzen erfolgen.

(Jann, G11, G14): Die Bemuhungen zur Reduzierung burokratischer Lasten sind
zu verstetigen und auf interadministrative Beziehungen auszudehnen. Die
EU-Dienstleistungsrichtlinie bietet einen hervorragenden AnknuUpfungspunkt fir
weitere EntburokratisierungsmalRnahmen und eine verstarkte Bund-Lander-
Koordination.

Aufgabenentflechtung zwischen Bund und Landern in beide
Richtungen:

strukturell (z.B. Auftragsverwaltung, Bundesoberbehd6rden,
Gemeinschaftsaufgaben)

(Battis, G18-19): Die Bundesauftragsverwaltung ist insgesamt als reformbedurftig
zu qualifizieren. Der Bereich der Auftragsverwaltung ist einer eingehenden Analy-
se hinsichtlich der Notwendigkeit und der Aufrechterhaltung dieses Verwaltungs-
typs zu unterzehen. Vor allem in Bereichen des Fernverkehrs und des Atom-
rechts ist dariiber nachzudenken, die Auftragsverwaltung abzuschaffen und die
Bereiche komplett oder zum Teil in die bundeseigene Verwaltung zu Uberfihren
(z.B. kdnnte die Atomaufsicht in die Bundeseigenverwaltung tberfuhrt werden).
Ansonsten ist zu Uberlegen, ob nicht ein Selbsteintrittsrecht des Bundes bei Vor-
liegen besonderer Umstande zugelassen werden sollte.

(G30): Im Bereich der Gemeinschaftsaufgaben muss die Fdderalismusreform |
konsequent zu Ende gefuhrt werden. Dies bedeutet eine Abschaffung der Ge-
meinschaftsaufgaben in ihrer bisherigen Gestalt.
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(Burgi, G11): Die Legalisierung der Moglichkeit ,allgemeiner Weisungen* des Bun-
des wirde jedenfalls nicht zu einer Entflechtung, sondern im Gegenteil zu einer
weiteren, jedoch nicht durch den Sinn und Zweck des Verwaltungstyps gerechtfer-
tigten, Verflechtung fuhren.

(Fisahn, G30, A211C): ,Politik im Mehrebenensystem® ist im foderalen System der
Bundesrepublik angelegt und zwar bewusst angelegt, um die Gefahren zentral-
staatlich monopolisierter Entscheidungskompetenzen zu vermeiden. Die Entflech-
tung von Bund- und Landerkompetenzen ist also kein Selbstzweck. Im Zweifel be-
steht vielmehr eine erhéhte Begriindungslast fur Entflechtungsvo rhaben.

(Hesse, G35-36): Mit Blick auf eine korsequente Aufgabenentflechtung bieten sich
aus Sicht des Gutachters bevorzugt an: Arbeitsmarktpolitiken (insbesondere das
SGB I1l), das Bafdg, eine weitere (auch landertbergreifende) Bindelung von Fach-
gerichten, die Agrarpolitik, das Kindergeld und die Kinderzuschlagsregelung sowie
einzelne verbliebene Elemente der Mischfinanzierung. Mit Blick auf den Verkehr
(Eisenbahnwesen) ist, wie fir den Statistikbereich, auf die Beantwortung gesonder-
ter Fragen hinzuweisen. Gleiches gilt fir die grol3en Bereiche der Bundesbauver-
waltung, der Steuerverwaltung, der BundesfernstralBenverwaltung, des Katastro-
phenschutzes und der Lebensmittelsicherheit.

Die bei einem Aufgabenibergang anzulegenden Kriterien sollten sich zundchst an
den aufgezeigten vier ,Basismalstaben” ausrichten, wobei vor allem Effizienzer-
wagungen im Bereich der Personal- und Sachmittel sowie Standortfragen (zur
Gewabhrleistung einer burgernahen Verwa ltung und zur Erhaltung des Ehrenamts)
einzubeziehen sind. Dies legt auch eine Konkretisierung des Art. 84 Abs. 1 Satz 7
GG nahe; das Verbot eines Aufgabendurchgriffs von der Bundes- auf die kommu-
nale Ebene muss sich, um dieser Verfassungsnorm die intendierte Wirkung zu
geben, auch auf die Verdnderung bestehender Leistungsgesetze beziehen. Eine
entsprechende Klarung ware hilfreich.

Hinsichtlich der Mischfinanzierungen (nach Art. 91a GG) stellt deren Abbau einen
durchaus gewichtigen Beitrag zu einer ,rationaleren* Finanzpolitik dar. Allerdings
verbleiben Aufgaben im Bereich ,Agrarstruktur und Kistenschutz* sowie (bedingt)
der regionalen Wirtschaftsférderung insofern, als topographische Besonderheiten
und regionale Disparitaten das Bundesgebiet auch kinftig pragen werden (siehe
auch Il.c. sektoral/Kustenschutz).

(Hill, G8, G10, A213A): Die Rechtsaufsicht durch die Bundesregierung bei der Er-
fullung der Bundesgesetze durch die L&nder als eigene Angelegenheiten
(Art. 84 Abs.3 GG) als auch die Bundesaufsicht bei der Auftragsverwaltung der
Lander (Art. 85 Abs. 4 GG) sind nicht nur haufig von wechselseitigem Misstrauen
gepragt, sondern haben auch zu Wissensasymmetrien, Doppelstrukturen, Ver-
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meidungsstrategien und teilweise sogar gerichtlichen Auseinandersetzungen ge-
fuhrt. Deshalb ist auch nach anderen Formen ebenentbergreifender Zusammen-
arbeit und Kontrolle im Rahmen des Vollzugs zu suchen. Gleichwohl stellt der
Vorschlag einer vollstdndigen Entflechtung der Verwaltungskompetenzen nicht die
einzig mogliche Lésung dar. Diese erscheint auch wegen der erforderlichen finan-
ziellen Neuausstattung der verschiedenen Ebenen politisch schwierig. Daneben
wirde die foderale Grundstruktur erheblich verschoben, wenn etwa dem Bund
groRere Verwaltungsbereiche, wie etwa die Steuerverwaltung, zugeordnet wir-
den. Deshalb soll ein anderes Modell einer Verwaltungssteuerung und -kontrolle
im Bundesstaat skizziert werden, das im Rahmen der européischen Einbettung
die Rolle des Bundesrates als féderatives Vollzugsorgan starkt und auf der Grund-
lage foderativ koordinierter Vorgaben und von Leistungsvergleichen zwischen den
Landern die Kompetenzen der Landtage bei der dezentralen Steuerung und Kon-
trolle innerhalb dieses Rahmens starker betont. (A213A): Ich pladiere fur eine Art
optimiertes Landermodell, in dem die Lander eine Vollzugskonkretisierung durch-
fuhren und zwar im Rahmen von Vollzugsstandards, die der Bundesrat erarbeiten
sollte.

(Jann, G3, G4, A216C, A234B): Die einfache und zunéachst einleuchtende Lo-
sung einer maglichst weitgehenden Entflechtung administrativer Aufgaben ent-
spricht nicht der Wirklichkeit moderner, komplexer Gesellschaften. Da alle wichti-
gen zu lésenden Probleme i.d.R. ebenen- und sektoriibergreifend sind, missen
diese Interdependenzen auch auf der Ebene der Problemverarbeitung abgebildet
werden. Wenn statt einer flexiblen Mehrebenenstruktur die vollstandige Ubertra-
gung in die ausschlie3liche (und autonom wahrzunehmende) Kompetenz einer
Ebene gefordert wird, dann kommen daftir nur diejenigen Aufgaben in Frage, bei
denen (positive und negative) externe Effekte und die Notwendigkeit regionaler
Koordination gering sind. Notwendig sind somit Reformkonzepte, die die Politik-
verflechtung nicht abschaffen, sondern flexibler und effizienter ausgestalten. Fur
moderne Staaten ist die Koordination ihrer unterschiedlichen Politikbereiche und
Ebenen viel wichtiger als sozusagen das Heben der letzten paar Prozente Effi-
zienz. Intelligente Vernetzung statt simpler Entflechtung.

(P.M. Huber, G13-17): Wenn es beim uberkommenen Anwendungsbereich von
Art. 85 GG bleibt, besteht kein grundlegender Anderungsbedarf an der Ausgestal-
tung der Bundesauftragsverwaltung. Da die Bundesauftragsverwaltung Landes-
verwaltung ist, erscheint es weder erforderlich, dem Bund die Méglichkeit einzu-
raumen, allgemeine Verwaltungsvorschriften in Abweichung von Art. 85 Abs. 2
GG auch ohne Zustimmung des Bundesrates zu erlassen, noch diese Befugnis
einem einzelnen Bundesminister zu er6ffnen.
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Die Vorteile der Bundesauftragsverwaltung liegen auf der Hand. Anliegen des
Verwaltungstyps ,Auftragsverwaltung” ist es entsprechend dem in Art. 30 GG zum
Ausdruck kommenden Grundgedanken, die Zustandigkeit der Lander auch in Be-
reichen zu erhalten, die von ihrem Gegenstand her eigentlich nach einem bun-
deseinheitlichen Vollzug verlangen. Dennoch erscheint eine weitgehende Ab-
schaffung der Bundesauftragsverwaltung — mit Ausnahme der Steuerverwaltung —
diskussionswirdig. Dabei sollten die bislang unter Art. 85 GG fallenden Gegen
stéande teils in bundeseigene Verwaltung Gbernommen werden, teils in den lan-
deseigenen Vollzug.
Die Erfahrungen mit dem Atomrecht begrinden Zweifel, ob eine Beibehaltung der
Bundesauftragsverwaltung im Lichte von Effektivitat, Transparenz, Subsidiaritat
und Eigenverantwortung Sinn macht. Der Typus der Bundesauftragsverwaltung
bietet sich nur in solchen Bereichen an, in denen die Interessen von Bund und
Landern strukturell gleich gelagert sind. Das ist im Grunde nur bei der Finanzver-
waltung der Fall (Art. 108 Abs. 3 GG), wo das Gebot der Wirtschaftlichkeit beide
zu einer gleichgerichteten Ausschopfung ihrer Finanzquellen anhalt.
In den Bereich des Zivilschutzes (Art. 87b Abs. 2 Satz 1 GG), des Luftverkehrs-
rechts (Art. 87d Abs. 1 Satz 1 GG) und der Bundeswasserstral3en (Art. 89 Abs. 2
Satz 1 GG) sieht das Grundgesetz die bundeseigene Verwaltung ohnehin als Re-
gelfall vor, so dass eine Uberfiihrung dieser Gegenstande in bundeseigene Ver-
waltung auch das vom Grundgesetz etablierte Gleichgewicht zwischen Bund und
Landern nicht entscheidend berthren wirde. Im Bereich des Atomrechts kodifi-
zierte eine Ubernahme in bundeseigene Verwaltung nur den Zustand, der sich in
der Verfassungswirklichkeit ohnehin herausgebildet hat. Die Verwaltung der Bun-
desfernstral3en, fur die das Grundgesetz die Auftragsverwaltung als Regelfall vor-
sieht (Art. 90 Abs. 2 GG), sollte dagegen den Landern zum landeseigenen Vollzug
Ubertragen werden. Kadme es tatséchlich zu der hier worgeschlagenen Aufteilung
der Materien der Bundesauftragsverwaltung, misste Art. 104a Abs. 3 Satz 2 GG
gestrichen werden.
(G16-18): Mischverwaltung statbestidnde widersprechen einer klaren Verantwor-
tungszurechnung im Bundesstaat. Auf grundsétzliche Kritik stoRen wegen des
damit verbundenen Verflechtungspotentials die in Art. 91a und Art. 91b GG gere-
gelten Gemeinschaftsaufgaben Angesichts der Schwierigkeiten der Mischverwal-
tung, der mangelnden politischen Verantwortungszurechenbarkeit und der be-
kannten Gefahren des ,goldenen Zigels" verdient diese Kritik uneingeschrénkte
UnterstUtzung.
Die Gemeinschaftsaufgaben sollten abgeschafft und die Aufgaben des Kuisten-
schutzes und der aulReruniversitdren Forschung auf den Bund, die Verbesserung
der regionalen Wirtschaftsstruktur hingegen auf die Lander Ubertragen we rden.
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(Jann, G16, A234BC): Jedoch ist offenkundig, dass kein foderales System ohne
Mischfinanzierungen auskommen kann. Sind Mischfinanzierungen offiziell nicht
maoglich, werden sich intransparente, nicht-offizielle Mischfinanzierungen des
Bundes mit einzelnen Landern herausbilden Daher wird dafir pladiert, Mischfi-
nanzierungen als Kann-Bestimmungen nicht fur bestimmte Aufgabenfelder ver-
bindlich vorzuschreiben (wie in Art. 91a GG), sondern als allgemeine Finanzie-
rungsmoglichkeiten zu formulieren.

(Seitz, G28-29): Im Grunde genommen filhren Kompetenzverschiebungen zwi-
schen Bund und Léandern zu keinem Anpassungsbedarf, da wir finanzielle Aus-
gleiche z.B. Uber die Umsatzsteuerverteilung regeln. Allerdings muss darauf hin-
gewiesen werden, dass in einigen Bereichen die Stadtstaatenwertung von Kom-
petenzverschiebungen berthrt werden kann, wie z.B. beim oben angesprochenen
Hochschulausgleich. Es ware daher jeweils zu prifen, ob bestimmte Aufgaben,
die zwischen Bund und Landern hin- und hergeschoben werden, die Einwohner-
wertung der Stadtstaaten tangiert. Sofern solche Verschiebungen nicht von ge-
wichtiger Natur sind — und es ist kaum zu erwarten, dass es zu gewichtigen Ver-
anderungen kommt — besteht aber kein akuter Handlungsbedarf, da der gegen-
wartige Finanzausgleich mit dem 31.12.2019 auslauft, und somit ab dem
Jahr 2015 ohnehin ein Revisionsprozess in Gang gesetzt werden muss.

Die Prinzipien des "Mehrbelastungsausgleichs" sind einfach und rechentechnisch
auch gut umzusetzen. Hierzu verfugen wir Uber ausreichende Erfahrungen im
Lander-Gemeinde-Verhaltnis. Allerdings ist folgender Aspekt wesentlich: Mehrbe-
lastungsausgleiche dirfen niemals vollstédndig sein, sondern es muss ein Abzug
einer "Effizienzrendite" erfolgen.

(Wieland, G4, A224AB). Die Auftragsverwaltung sollte wegen ihrer Ineffizienz
und Konfliktanfalligkeit zu Gunsten einer alleinigen Zustandigkeit der Lander als
Regel bzw. des Bundals Ausnahme abgeschafft werden.

Mischfinanzierungen sind dem Bundesstaat eigen. Ein Verzicht auf ihre verfas-
sungsrechtliche Regelung oder ein verfassungsrechtliches Verbot fuhrt in der
Staatspraxis nur zu Umgehungen wie in der Zeit vor 1969. Sinnvoll wéare eine all-
gemeine Ermachtigung fur zeitlich begrenzte, moglichst degressiv ausgestaltete
Finanzierungsbeitrdge des Bundes mit Zustimmung der Lander.

(BRH, G38): Aus Sicht des Bundesbeauftragten ist in der Verwaltungspraxis von
Bund und Landern — trotz der grundsatzlich klaren Trennung ihrer jeweiligen Zu-
standigkeits- und Verantwortungsbereiche — eine Verflechtung festzustellen, die
haufig ihre ,Verflechtungsziele* — z. B. einen gleichmaliigen, rechtméafigen und
wirtschaftlichen Vollzug eines Bundesgesetzes in allen Landern sicherzustellen —
nicht erreicht und dabei gleichzeitig zu weiteren negativen Nebenwirkungen fihrt.
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(G28, G44): Bei den anstehenden Reformen der Bund-Lander-Beziehungen sind
starker als bisher Aufgabe, Kompetenz und finanzielle Verantwortung in einer
Hand, das heil3t auf einer staatlichen Ebene zusammenzufihren, um unwirtschaft-
liches Handeln zu vermeiden und die Eigenverantwortlichkeit der staatlichen Ebe-
nen in Bund und Landern zu starken.
(G136): Die eigenverantwortliche Wahrnehmung von Aufgaben durch eine staatli-
che Ebene ohne Stérungen durch wahrzunehmende fremdbestimmte Interessen-
ausrichtungen und die klare Zuordnung von Verantwortlichkeiten ermdglicht fur
den Birger eine demokratische Legitimation des Verwaltungsvollzugs. Fur die
Lander erhdhte sich zudem der Entscheidungsspielraum bei der Ausfiihrung der
Gesetze.
(G54): Nur ein Modell der vertikalen Trennung, bei dem diejenige Ebene, der die
materielle Regelungskompetenz zukommt (Gesetzgebung), auch die von ihr ge-
regelte Materie mit eigenen Mitteln finanziert und mit egenen Behdrden und
Strukturen verwaltet (dualer Foderalismus ), béte idealiter die Mdglichkeit, weitest-
gehend auf Schnittstellen zu verzichten. Das Gebot der Entflechtung durch Tren
nung wird getragen von den grundlegenden Prinzipien des Grundgesetzes (Sub-
sidiaritat, Demokratie und Transparenz) und setzt die richtig en Steuerungsanrei-
ze, indem es Effektivitat und Effizienz staatlichen Handelns auf den verschiede-
nen Ebenen fordert.
(G65): Nach dem Subsidiaritatsgrundsatz kann die Entflechtung durch eine Hoch-
zonung auf die obere Staatsebene geschehen, wenn die Ziele der Staatstatigkeit
nicht ausreichend durch MafRnahmen auf der unteren Ebene zu erreichen, son-
dern besser durch eine Konzentration der Funktionen auf der oberen Ebene zu
verwirklichen sind.
(G52): Von ihrem Typus her widerspricht insbesondere die Auftragsverwa ltung
den Anforderungen des Transparenzgebots in vielen Punkten.
(G133): Die Lander, die die Verwaltungsausgaben fur den Vollzug tragen und fur
den Bund Aufgaben wahrnehmen, stehen zwischen der Pflicht zu ordnungsge-
maflkem und dem Bestreben nach landerschonendem Gesetzesvollzug. Diese in
ihrem Kern nicht aufhebbare Interessentiberlagerung kennzeichnet sowohl die
Auftragsverwaltung als auch die landeseigene Verwaltung bei der Ausflihrung von
durch den Bund mitfina nzierten MaRnahmen.
(A230A): Wenn die Zustimmungspflicht des Bundesrates beim Erlass der Verwal-
tungsvorschriften nach Art. 85 Abs. 2 GG abgeschafft wirde, wirden viele Pro-
bleme beispielsweise des Atomrechts und auch der Finanzverwaltung gelost.
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sektoral (z.B. Arbeits-, Steuer-, Fernstral3enverwaltung)

Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik

(Burgi, G12): Hinsichtlich der konkreten Mal3hahmen der aktiven Arbeitsmarktpo-
litik ware aber eine Regionalisierung ein Schritt in die richtige Richtung, weil diese
Aufgaben untrennbar mit den Aufgaben der Wirtschaftsforderung und der Bildung
verflochten sind.

(Hesse, G36-37): Mit Blick auf den Arbeitsmarkt stellen sich Grenzen bei der Re-
gionalisierung des Mitteleinsatzes fur Malinahmen der aktiven Arbeitsmarktpolitik.
Der durchaus begriRenswerte Wettbewerb der Lander kénnte hierdurch nicht
verstarkt, sondern eher abgeschwacht werden, da eine Verstetigung arbeits-
marktpolitischer Disparitaten zu erwarten ist. Anteiligen Regionalisierungsansat-
zen im Bereich der Arbeitsmarktpolitik ist von daher zu begegnen; hinzutritt, dass
kinftig Fernwanderungen Uber Landergrenzen hinweg durchaus nicht nur wahr-
scheinlich sind, sondern gegebenenfalls auch aktiv geférdert werden sollten. Hier-
von getrennt zu betrachten sind indes Organisation und Verantwortung fir den
Vollzug, wobei der Gutachter auf der Basis eigener Evaluationsdaten eine dezen-
trale Losung favorisiert.

(Jann, G18-19, G21, A217A): Ohne den Evaluationsergebnissen vorzugreifen,
kann bereits heute festgestellt werden, dass die bisherige Mischverwaltung aus
Bundesagentur und Kommunen als Desaster angesehen werden muss. Dies
spricht nicht fur eine weitere Regionalisierung der Arbeitsmarktpolitik, sondern fur
eine einheitliche und zentral gesteuerte Dienstleistungsorganisation. Dies kann
nur die Bundesanstalt fur Arbeit leisten.

(P.M. Huber G18, A252B,C): Eine teilweise Regionalisierung der aktiven Ar-
beitsmarktpolitik erscheint sinnvoll. Da der Erfolg dieser Politik nicht unerheblich
von der Kenntnis der regionalen und lokalen Verhaltnisse abhangt, von dem Kon-
takt mit Unternehmen und Entscheidungstragern vor Ort, verspricht ein dezentra-
ler Vollzug mehr Effektivitat und Wirtschaftlichkeit. Das erfordert mit Blick auf Art.
87 Abs. 2 Satz 1 GG allerdings eine Anderung des Grundgesetzes.

(Thum, G13): Im gegenwartigen, bundesweit einheitlichen System der sozialen
Sicherung kann eine Dezentralisierung der Arbeitsmarktpolitik keinen nennens-
werten Beitrag zur Losung der Arbeitsmarktprobleme leisten. Erst wenn die bishe-
rige Einkommensanrechnung und der Grundtransfer im ALG Il regional und auf
Dauer differenziert werden kdnnen, ist — in beschranktem Umfang — durch Dezen-
tralisierung ein Wettbewerb zu erwarten, bei dem im Aggregat auch neue Jobs
entstehen.
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(BRH, G129, G130): Der Grundsatz der GesetzmaRigkeit der Verwaltung erfor-
dert bei der Grundsicherung fur Arbeitssuchende und der Ausfilhrung der Lei-
stungsgesetze eine einheitliche gesetzmaRige Rechtsanwendung. Uber die fiir die
konkrete Leistungsgewahrung wesentlichen Merkmale muss bundesweit einheit-
lich rechtm&Rig entschieden werden. Aufgaben und Kompete nzen des Leistungs-
tradgers oder der Leistungstrager sowie der Aufsicht fihrenden Stelle(n) sollten
moglichst eng mit der Finanzierungszustandigkeit verknipft sein, um die Eigen-
verantwortlichkeit der Akteure zu erhdhen. Der Bundesbeauftragte spricht sich da-
fir aus, bei den Leistungsgesetzen Aufgaben und Finanzierungsverantwortung
auf einer staatlichen Ebene zusammenzufuhren.

(G135-136): Die Finanzierungszustandigkeit bei der sozialen Entschadigung sollte
grundsatzlich auf die Lander Gbergehen und mit der Zustandigkeit fur die Durch-
fuhrung der Gesetze verbunden werden. Insgesamt entfielen auch der Verwal-
tungs- und Kontrollaufwand bei der Abrechnung des Bundesanteils und die damit
verbundenen Fehlerquellen. Der Ausgleich fir die Ubernahme des bisherigen
Bundesanteils an den Zweckausgaben durch die Lander ware durch eine aufga-
benadaquate Finanzausstattung sicherzustellen. Diese lie3e sich z. B. Uber eine
~Kopfpauschale“ berechnen.

Arzneimittel und Medizinprodukte

(P.M. Huber, G18): Die Verteilung der Zustandigkeiten fir Arzneimittel und Medi-
zinprodukte zwischen Bund (Zulassung) und Landern (Uberwachung) ist sachlich
begrindet. Wahrend bei der Zulassung die Einbindung in das européische Neiz-
werk die Zustandigkeit des Bundes erforderlich und fir einen ordnungsgemafen
Vollzug unverzichtbar erscheinen lasst, bleibt fir die Uberwachung die Kenntnis
der regionalen und lokalen Gegebenheiten wichtig. Im Bereich der Medizinproduk-
te sieht das Medizinproduktegesetz zudem eine — unionsrechtlich vorgegebene —
(dezentrale) Zertifizierung vor, was ebenfalls fiir eine dezentrale Uberwachung
spricht. Fragen der Zulassung und der Abgrenzung zu anderen Produkten also
die genaue Konturierung der Uberwachungsregime, sollte dagegen einheitlich er-
folgen und in den Handen einer Bundesbehorde liegen.

Katastrophen-, Zivil- und Bevdlkerungsschutz

(Battis, G32-34): Bund und Lander haben mit der ,Neuen Strategie zum Schutz

der Bevolkerung in Deutschland” bereits reagiert. Grundgedanke dieses Konzep-
tes ist es, die Hilfspotenziale des Bundes und die der Lander besser miteinander
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zu verzahnen sowie neue Koordinierungsinstrumente fur ein effizienteres Zusam-
menwirken des Bundes und der L&nder, insbesondere eine verbesserte Koordi-
nierung der Informationssysteme, zu entwickeln. Auf dieser Grundlage wurde u.a.
bereits das Bundesamt fur Bevdlkerungsschutz und Katastrophenhilfe errichtet.
Alle erforderlichen Regelungen konnten aufgrund der bisherigen Kompetenzver-
teilung getroffen werden. Eine Verfassungsanderung zu Gunsten des Bundes, um
seine Steuerungs- und Koordinierungskompetenz bei der Bewaéltigung von Gro [3-
katastrophen und landertbergreifenden schweren Ungliicksfallen zu erhdhen, ist
daher entbehrlich. Wenn sich allerdings die bereits abzeichnende Tendenz, das
alleine auf den Verteidigungsfall fokussierte Zivilschutzgesetz zu einem umfas-
senden Bevdlkerungsschutzgesetz des Bundes umzubauen, fortsetzt, lasst sich
dieses nicht mehr auf die Kompetenz aus Art. 73 Nr. 1 GG stitzen.

(BRH, G172): Aus Sicht des Bundesbeauftragten spricht alles fur eine Entflechtung
und klare Aufgabenverteilung zwischen Bund und Landern. Die Zusammenarbeit
sollte (verfassungs-)rechtlich neu geordnet werden.

Kiistenschutz

(Wieland, A247D): Wenn, wie von mir vorgeschlagen, eine Neuregelung zu
Mischfinanzierung geschaffen wird, die nicht einzelne Punkte aufzahlt, bedeutet
dies, dass der Kistenschutz in Zukunft nicht mehr ausdrucklich erwdhnt wird. A-
ber die Uberregionalitat trafe natirlich weiterhin zu; das ware also weiter regelbar
(siehe auch Hesse, P.M. Huber unter Il.c.).

Steuerverwaltung

(Riedel, A219B): Aufgrund der vielfach beschriebenen Probleme beim Vollzug
der Steuergesetze und der von uns berechneten Effizienzpotenziale erscheint ei-
ne grundlegende Reform der Steuerverwaltung dringend erforderlich.

(G7): Konkret sind drei Reformmodelle der Steuerverwaltung definiert wo rden:

* Modell I, wonach die Lander — wie im Ist — fiir den Vollzug der Gemeinschatft-
steuern zustandig sind, welches jedoch bestimmte Optimierungen beinhaltet
(,Optimiertes Lander-Modell®),

* Modell 1l, wo nach die Verantwortung fiir den Vollzug der Gemeinschaftsteuern
teilweise von den Landern auf den Bund verlagert wird (,Bund-Lander-Modell*)
und

» Modell Ill, wonach die Verantwortung fiir den Vollzug der Gemeinschaftssteuern
(Typ A) bzw. der Gemeinschaftsteuern und der bundeseinheitlich geregelten
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Landessteuern bzw. (Typ B) von den Landern auf den Bund Ubertragen wird

(,Bundessteuerverwa ltung*).
(G9): Das Optimierte Lander-Modell zeichnet sich dadurch aus, dass am Vollzug
der Gemeinschaftsteuern durch die Lander — im Rahmen der Bundesauftragsver-
waltung — festgehalten wird. Das Modell ist auRerdem dadurch charakterisiert,
dass in verschiedenen Bereichen eine verstarkte Kooperation der Lander sowie
eine verstarkte Koordination durch den Bund stattfinden (Strategieentwicklung,
Controlling, Fachaufsicht, Normsetzung, Risikomanagement, Servicemanage-
ment, Fachablauforganisation und Informationstechnik). Bei der verstarkten Ko-
operation der Lander sowie der verstarkten Koordination durch den Bund werden
vorhandene landeribergreifende Reformansatze aufgegriffen und fortgeschrie-
ben.
(A248D). Das Bund-Lander-Modell sieht verschiedene Elemente vor, zum einen
die Ubertragung der Verantwortung fir die Grof- und Konzernbetriebsprifung auf
den Bund. Damit in Verbindung steht die Ubertragung der Verantwortung fur die
Steuerfahndung. Des Weiteren ist den Ubergang der Verantwortung fiir die Aus-
und Fortbildung fir den mittleren und gehobenen Dienst von den Landern auf den
Bund sowie eine Regelung des allgemeinen Weisungsrechts skizziert.
(G37): Die Gesamtbeurteilung der vorgestellten Reformmodelle kann auf Basis
der dargestellten Effizienzpotenziale sowie unter Abwagung der gegenuber ge-
stellten Chancen und Risiken erfolgen. Hiernach erscheint die Bundessteuerver-
waltung (Modell Ill, Typ B) als die vorteilhafteste Variante. Als zweitbeste Lésung
ist das optimierte Lander-Modell anzusehen.
(A236B): Wir gehen davon aus, dass nur bei einer Bundessteuerverwaltung eine
einheitliche und umfassende Strategieentwicklung, insbesondere in Verbindung
mit nachprifbaren, qualitativen Zielvereinbarungen, ein einheitliches Risikomana-
gement und eine vereinheitlichte Informationstechnik moglich sind.
(G30): Insgesamt kann gesagt werden, dass die durch die Einfihrung der Bun-
dessteuerverwaltung (Modell lIl, Typ B) insgesamt zu erzielenden Effizienzpote n-
ziale weniger auf (Personal-) Kosteneinsparungen oder Minderausgaben, als auf
Mehreinnahmen zurtckzufiihren sind.
(G19, G20): Das Modell der Bundessteuerverwaltung sollte allerdings — gerade
auch wegen der Querverbindungen zu Art. 84 und 85 GG — nicht durch punktuelle
Anderungen des Art. 108 GG eingefiihrt werden. Erforderlich wére vielmehr eine
grundgesetzliche Neukonzeption der Steuerverwaltungshoheit fur die Gemein
schaftsteuern. (A257C: Gegebenenfalls ware eine lander- oder aufgabenbezoge-
ne sukzessive Einfuhrung moglich). Umfassende Anpassungen auf einfachgesetz-
licher Ebene des FVG waren die zwingende Folge. Ein besonderes Regelungsbe-
durfnis bei der Einfihrung einer Bundessteuerverwaltung liegt in dem umfangrei-
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chen Personaliibergang von den Landern auf den Bund.

(G21): Das Bundesstaatsprinzip kann als Argument gegen eine verfassungsrecht-

liche Neuregelung der Steuerverwaltungshoheit aus folgenden Grinden nicht

verwendet werden:

* Bei den Beratungen zum Grundgesetz wurde eine Bundessteuerverwaltung
ernsthaft in Erwé&gung gezogen, scheiterte aber letztlich am Widerstand der Be-
satzungsmac hte bzw. des Alliierten Kontrollrates.

* Die in Art. 108 GG normierte Verwaltungshoheit der Lander kann unter den Vor-
aussetzungen des Art. 79 Abs. 2 GG geandert werden; sie zahlt explizit nicht
zum sog. ,Ewigkeitsschutz* des Grundgesetzes nach Art. 79 Abs. 3 GG.

» Das Bundesstaatsprinzip verbirgt — als offenes Verfassungsprinzip — keine Ein-
zelauspragungen des Foderalismus’; die fachbezogenen Detailregelungen des
Grundgesetzes geniel3en Vorrang vor dem Bundesstaatsprinzip.

e Auch Art. 105 und 106 GG kdnnen geandert werden; statt eines kombinierten
Trennungs- und Mischsystems ware insofern auch ein reines Finanzzuwei-
sungssystem an die Lander denkbar.

Stehen also sowohl die Steuerverwaltungs- als auch die Steuerertragshoheit zur

Disposition des verfassungsdndernden Gesetzgebers, so lasst sich dagegen mit

dem Bundesstaatsprinzip keine Verfassungsschranke errichten.

(Battis, G35-39): Das Konzept, das hinter dem Schlagwort der Bundessteuerver-
waltung steht, ist die Ubertragung der Verwaltungskompetenz fiir die Einkom
men-, Korperschaft- und Umsatzsteuer von den Bundeslandern auf den Bund.
Verschiedenste Konzepte zur Systematisierung und Vereinfachung der Finanzver-
teilung zwischen Bund und Lé&ndern sowie der Steuergesetzgebung und
-verwaltung liegen vor, so auch der Vorschlag samtliche Steuern mit Ausnahme
der Gemeindesteuern dem Bund zu uberlassen, und im Gegenzug zur Erfullung
der ihnen von der Verfassung zugewiesenen Aufgaben den Landern einen Teil
vom Steueraufkommen in Hohe eines festgeschriebenen Anteils am nominalen
Bruttoinlandsprodukt zu garantieren. Alleine die Kienbaum-Studie stellt vier unter-
schiedliche Modelle vor, davon zwei unterschiedliche Varianten einer mdglichen
Bundessteuerverwaltung. Das Modell einer Bundessteuerverwaltung existiert in-
sofern nicht. Das als erstes Modell in der Kienbaumstudie vorgeschlagene ,Opii-
mierte Landermodell* entspricht dem Grunde nach dem Status Quo: Dem Steuer-
vollzug durch die Lander im Rahmen der Bundesauftragsverwaltung. Verfas-
sungsrechtliche Anderungen sind nicht notwendig, das Modell kann vielmehr auf
die bestehende Regelung des Art.108 Abs.4 S. 1 GG gestiutzt werden. Einfach-
gesetzliche Anderungen des FVG — &hnlich den Regelungen im Foderalismus-
reform-Begleitgesetz — waren erforderlich. Dieser rechtliche Rahmen gilt auch fir
das zweite sogenannte ,Bund-Lander-Modell“. Fiur das eigentliche Modell der
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Bundessteuerverwaltung in Variante A (Bundessteuenerwaltung fur Gemein-
schaftssteuern) und B (Bundessteuerverwaltung fur Gemeinschafts- und Landes-
steuern) sollte es zu einer grundlegenden Neukonzeption des Art. 108 GG kom-
men.

(G38-39): Die mit dem Aufbau einer Bundessteuerverwaltung einhergehende
Ubernahme der Beschaftigten der bisherigen Landesverwaltungen durch den
Bund stellt sich als weitgehend unproblematisch dar. Der Wechsel l&sst sich nicht
mit der PersonallUberleitung im Zuge der Privatisierung von Bahn und Post ver-
gleichen Zuruckgegriffen werden kann vielmehr auf die entsprechenden Rege-
lungen im Beamtenstatusgesetz-Entwurf. Es kdme eine Versetzung in Frage. Der
Dienstherrenwechsel von den Landern zum Bund ware zudem mit der Ubertra-
gung von Liegenschaften und Pensionszusagen auf den Bund verbunden.

(Fisahn, G33-34, A211D). Die Bundesauftragsverwaltung produziert im Bereich
der Steuerverwaltung zunachst auf einer abstrakten Ebene einen Interessenskon-
flikt. Der Interessenskonflikt entspringt unter gegebenen, d.h. den im Vergleich zu
den Anfangen der Republik verdnderten Bedingungen des Wettbewerbsfodera-
lismus aus dem Umstand, dass die Vorteile eines effektiven Verwaltungsvollzugs
im Bereich der Gemeinschaftssteuern, also moégliche Mehreinnahmen, bei den
Landern wegen des Finanzausgleichs nur hdchst mittelbar ankommen, dagegen
die Kosten des effektiven Vollzugs beispielsweise durch die Einstellung neuer
Mitarbeiter direkt von den L&ndern getragen werden. Schlief3lich scheint eine kor-
rekte Vollzugspraxis des Steuerrechts von den Landern — mdoglicherweise ja au
Recht — als Standortnachteil wahrgenommen zu werden.

Eine Neuregelung im Sinne einer Anderung der Verwaltungszustandigkeit im Be-
reich der Gemeinschaftssteuer und die Zuweisung der Verwa ftungskompetenz an
den Bund scheinen nicht nur wiinschenswert, sondern zwingend geboten.

(Hesse, G37): Effizienzreserven im gesamten Bereich der Steuerverwaltung so-

wie Mdglichkeiten zu deren Schépfung sind in der ausfihrliche Fallstudie im An-
hang der Stellungnahme (G104-112) dargelegt.

(Hill, G10): Die foderale Grundstruktur wiirde erheblich verschoben, wenn etwa
dem Bund grél3ere Verwaltungsbereiche, wie etwa die Steuerverwaltung, zuge-
ordnet wirden. In diesem Bereich sind nicht nur Synergieeffekte mit der Landes-
steuerverwaltung vorhanden, die aufgegeben wirden, vielmehr wiirde auch ange-
sichts der GroR3e einer Bundessteuerverwaltung eine erhebliche zentrale Steue-
rungs- und Aufsichtsbirokratie entstehen, die letztlich auch Ungleichheiten im
Vollzug vor Ort nicht ausschliel3en kénnte.

(P.M. Huber, G19-20). Schon im Parlamentarischen Rat war die Zuordnung der
Finanzverwaltung zu Bund und L&ndern eine der heikelsten Entscheidungen, bei
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der der Antagonismus zwischen unitarischen und féderalistischen Ansatzen mit
am deutlichsten zum Tragen kam. Das kann nicht verwundern, ist die Zuordnung
der Finanzverwaltung doch eine Machtfrage par excellence. Zwar brachte eine
Ubernahme der Gemeinschaftssteuern in bundeseigene Verwaltung den Landern
gewisse Kostenersparnisse und beseitigte u. U. auch das eine oder andere Voll-
zugsdefizit. Auf der anderen Seite sprechen die Erfahrungen mit anderen grof3en
Bundesverwaltungen (z. B. der Arbeitsverwaltung) jedenfalls nicht fir eine gene-
relle Uberlegenheit und hohere Effektivitat zentralstaatlich gefiihrter Ver-
waltungen. Entscheidend aber ist, dass die Lander durch eine Ubernahme der Fi-
nanzverwaltung in bundeseigene Regie dem Bund dauerhaft und strukturell unter-
legen waren, Uber keine eigenen Erkenntnisse aus dem Vollzug verfligten, die
Fahigkeit zur Berechnung fiskalischer Konsequenzen von Vorhaben des Bundes
einbufRten und zudem fur die weniger bedeutsamen Landessteuern auch noch ei-
ne parallele Verwaltungsstruktur vorhalten muassten.
Sollte es zu einer Beseitigung der Landessteuerverwaltung kommen, hatte dies
nicht zwangslaufig zur Folge, dass auch das Zustimmungserfordernis des Bun-
desrates nach Art. 105 Abs. 3 GG entfiele. Nach Art. 108 Abs. 4 Satz 1 GG kann
durch zustimmungspflichtiges Bundesgesetz fur samtliche Steuern auch die Ver-
waltung durch die Bundesfinanzvemwaltung vorgesehen werden, wenn und soweit
dadurch der Vollzug der Steuergesetze erheblich verbessert oder erleichtert wird.
Dennoch kann der Bund die Verwaltung der Gemeinschaftssteuern nicht auf die-
ser Grundlage in bundeseigene Vemwaltung tbernehmen. Denn die Erméchtigung
findet ihre Grenzen an den Grundséatzen und Strukturen der Finanzverwaltung.
Das Vorhaben musste daher inder Verfassung ausdricklich geregelt werden.
Sollte dem Bund die Ertragshoheit fur die Kfz-Steuer Gbertragen werden, liegt es
auf der Hand, damit die Bundesfinanzbehdrden zu betrauen. (A228B): Ich glaube,
es gibt keinen Anhaltspunkt dafir, dass die zentrale Steuerung einer Mammutbe-
horde besser und effizienter ist, als die Steuerung kleiner Einheiten.

(Jann, G22, G23, A216A). Ein zentraler Grund fur die mangelnde Effizienz der
Steuerverwaltung liegt in umfangreichen und schwer verstandlichen Steuergeset-
zen. Nichtsdestotrotz gibt es zahlreiche Effizienzpotentiale im Rahmen des Steu-
ervollzugs, die féderalismusbedingt nicht ausgeschépft werden kénnen. Dies liegt
in erster Linie in der Anreizstruktur, die das heutige System der Finanzverfassung
fur die Lander schafft. Dartuber hinaus ist unumstritten, dass 16 unterschiedliche
Finanzverwaltungen einen erhohten Abstimmungsbedarf hervorrufen, einheitliche
Rechtsanwendung behindern, Vollzugsunterschiede hervorrufen und die Gleich-
malfigkeit der Besteuerung untergraben. Somit ist sich der Auffassung der Bun-
desregierung als auch des Bundesrechnungshofes anzuschliel3en, den Vollzug
der Gemeinschaftssteuern (Einkommensteuer, Korperschaftsteuer, Umsatzsteuer)
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und der bundesrechtlich geregelten Landessteuern auf eine aus dem Bundesfi-
nanzministerium ausgegliederte Bundessteueragentur zu tbertragen.

(Pieroth, G10, A250C): Das Bundesstaatsprinzip steht gem. Art. 79 Abs. 3 GG
weder der Privatisierung offentlicher Aufgaben und Infrastrukturen noch der von
den Mitgliedern der Bundesregierung in der Foderalismuskommission Il vorge-
schlagenen Koordinierungskompetenz des Bundes, noch der Abschaffung der
Landessteuerverwaltung im Bereich Gemeinschaftssteuern und einer Abschaffung
der Zustimmungsbedaurftigkeit bei Steuergesetzen des Bundes, noch einer fakulta-
tiven Ubertragung der Landessteuerverwaltung auf Bundesbehorden entgegen.
(A250B): Die normative Radikalitdt des sog. ,Berliner Modells* (Einnahmen der
Lander Uber festliegenden Anteil am BIP zu bestimmen) wirkt auf mich zunachst
bestechend. Damit wirden in nachhaltiger Weise die wesentlichen anerkannten
Ziele, namlich Vereinfachung, Transparenz, Herstellung von klaren
Verantwortlichkeiten und Steigerung der Wirtschaftlichkeit erreicht. Problematisch
ware, dass sich in Zukunft der Finanzbedarf auf den verschiedenen Ebenen
unterschiedlich entwickeln wird.

(H.P. Schneider, G3): Eine Sonderrolle spielt die Steuerverwaltung, die nach
Art. 108 GG zurzeit Sache der Lander ist. Demgegenuber wollte der Parlamenta-
rische Rat die Bundes- und Gemeinschaftssteuern durch den Bund und die Lan-
dersteuern durch die Lander verwalten lassen, wobei letztere diese Aufgabe den
Bundesfinanzbehorden in ,Auftragsverwaltung” hatten tbertragen kénnen. Es ist
trotz erheblicher Bedenken vieler Landtage zu erwagen, ob dieser damalige Kom-
promiss nicht auch heute noch aktuell ist.

(Seitz, G29-33, A222D). Es geht darum, ob wir bei unserer Diskussion um die op-
timale Ausgestaltung unseres foderalen Systems die Effizienzaspekte oder die Si-
cherung und Verteidigung von Pfrinden in den Vordergrund stellen. So richtig
verstehen kann man den Widerstand der Lander gegen eine Bundessteuerwal-
tung eigentlich nicht. Es ist zu beachten, dass man dann, wenn man an die Ein-
fuhrung einer Bundesteuerverwaltung denkt, die Aufgaben dieser nicht nur auf
das Erheben der Gemeinschaftssteuern, sondern auch auf die Erhebung der Lan-
dersteuern und Gemeindesteuern ausweiten sollte. Es wiirde wenig Sinn machen,
drei Parallelstrukturen zu unterhalten.

Die Schatzung der Kosteneinsparungen und der Mehreinnahmen sehen wir im
Kienbaum-Gutachten eher am unteren als am oberen Rand des Mdéglichen (eben-
so BRH, A235B).

Wenn der Bund die Steuerverwaltung tibernehmen will (und nach unserer Ansicht
soll und muss er diese Ubernehmen), so muss der Bund hierfiir auch etwas lei-
sten. Ferner muss sich bei dieser Veranderung eine gesamtgesellschaftliche Re n-
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dite von ca. 20% der gegenwartigen Steuerverwaltungskosten einstellen, die zur
Ldsung anderer Probleme verwendet werden kann.
Durch die Bundesteuerverwaltung lassen sich weiter Effizienzgewinne in Form
von Mehreinnahmen bei den Gemeinschaftssteuern erwirtschaften, die tber die
vertikale Steuerverteilung auf Bund, Lander und Gemeinden verteilt werden. Die
Minderausgaben bzw. Mehreinahmen kdnnen zur Forcierung von Reformprozes-
sen in anderen Bereichen verwendet werden. Hier ist eine Klammer zwischen den
"Finanzthemen" und den "Verwaltungsthemen" der Féderalismusreform |l zu se-
hen. Die Verteilung der Effizienzgewinne sollte man wie folgt vornehmen:
Die hoch verschuldeten Lander missen ihre gesparten Steuerverwaltungskosten
von ca. 20% der gegenwartigen Ausgaben vollstandig in die Entschuldung lenken,
was durch ein hartes Controlling zu Uberwachen ist. Ein Teil der durch Effizienz-
gewinne erwirtschafteten Steuermehreinnahmen wird in einen Entschuldungs-
Fonds zur Absenkung der Kreditmarktschulden der deutlich Gberdurchschnittlich
verschuldeten Lander gelenkt. Dieser Fonds tGbernimmt aber nicht die Gberdurch-
schnittlichen Schulden dieser Lander, sondern lediglich die Tilgung der Uber-
durchschnittlichen Schulden, so dass die Uberdurchschnittlichen Zinslasten bei
diesen Landern noch verbleiben, mit der Zeit aber abgeschmolzen werden. Das
Entschuldungsprogramm wird auf 15 bis 20 Jahre fixiert, so dass — bei einem Um-
satzstewerwachstum von ca. 2% pro Jahr — nach 15 bis 20 Jahren ca. 60% bis
80% der Uberdurchschnittlichen Verschuldung der hoch verschuldeten Lander ab-
gebaut waren.
Eines solches System wird aber nur fir den Fall vorgeschlagen bzw. fir 6kono-
misch sinnvoll gehalten, dass sich die Lander ihrerseits dazu verpflichten eine
sehr harte Schuldenschranke als Ergebnis der Foderalismusreform zu akzeptie-
ren. (A257D). Wenn man diesen Ubergang (zur Bundessteuerverwaltung) macht,
muss er sukzessive erfolgen. Die Effizienzgewinne sind nur dann realisierbar,
wenn man das Ganze letztendlich ,at large scale* macht.

(Thum, G15-16): Das Steuerrecht ist extrem komplex und verursacht daher hohe
Verwaltungs- und Entrichtungskosten (Compliance Cost). Bei der Steuerverwal-
tung ist die optimale Organisationsform weniger offensichtlich. Wichtiger als die
bloRe Entscheidung zwischen Zentralisierung und Dezentralisierung ist die Ein-
richtung eins moglichst effektiven Wettbewerbs zwischen den Steuerverwaltungen
(Benchmarking).

(G13, G16): Eine wesentliche Quelle fur die Ineffizienz der deutschen Steuerver-
waltung liegt in der mangelnden Integration der IT-L6ésungen. Hier spricht alles fur
eine Zentralisierung. Eine Doppelung der Infrastruktur ist weder unter Kosten
noch unter Informationsgesichtspunkten sinnvoll.
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(Wieland, G4-5): Der Vollzug der Steuergesetze durch die Lander stof3t auf die
Schwierigkeit, dass sowohl die Steuerpflichtigen als auch die Steuerobjekte re-
gelmafig nicht mehr allein einem Land zuzuordnen sind. Vielmehr sind vor allem
Unternehmen, aber auch Einzelpersonen landertbergreifend und in vielen Féllen
sogar europa- oder weltweit tatig. Das legt einen bundeseinheitlichen Vollzug der
Bundessteuergesetze zumindest nahe, um Informations- und Effizienzdefizite der
Steuerverwaltung zu verringern und vergleichbare Handlungsbedingungen fur die
Verwaltung und die Steuerpflichtigen zu schaffen. Um eine Schwéachung der Lan-
derkompetenzen zu vermeiden, sollte zum Ausgleich die Verwaltungszustandig-
keit der Lander in anderen Feldern gestarkt werden. Eine bundeseinheitliche
Steuerverwaltung ware mit dem Bundesstaatsprinzip ohne weiteres vereinbar. Ei-
ne eigene Steuerverwaltung ist fur die Staatlichkeit der Lander und das Bundes-
staatsprinzip ebenso wenig erforderlich wie ein eigenes Militar. Durch eine nur
schwer zu erreichende Vereinfachung des materiellen Steuerrechts lieRen sich
keine vergleichbaren Effizienzpotentiale erzielen.

Ein Verzicht auf die Zustimmungsbedurftigkeit von Bundessteuergesetzen wirde
den Kompromissbedarf verringern und damit die inhaltliche Stringenz der Steuer-
gesetze erhdhen. Erforderlich ware dann allerdings ein anderes Instrument, um
eine aufgabenangemessene Finanzausstattung der Lander zu gewahrleisten. Ein
verfassungsunmittelbarer, an Einwohnerzahl und Wirtschaftskraft orientierter An-
teil der Lander am Gesamtsteueraukommen kdnnte ein solches Instrument sein.

(BRH, G57, A239D, A251B): Wegen der Komplexitat des Steuerrechts und der
schnellen Folge rechtlicher Anderungen filhrt die Verflechtung gerade im Steuer-
bereich zu unwirtschaftlichen birokratischen ,Abstimmungsstrukturen‘. Es kommt
zu foderalismusbedingten Vollzugsdefiziten. Wir haben aber kaum Belege dafur,
dass einzelne Lander mit zuriickhaltender Steuerpolitik Wirtschaftspolitik betrei-
ben.

(G59): Die bestehenden Verflechtungsstrukturen zwischen Bund und Landern flh-

ren nicht zu einem hinreichend einheitlichen Gesetzesvollzug.

(G63): Wegen der Wirkungen des Finanzausgleichs kann sich das Bundesmini-

sterium nicht auf ein hinreichendes Eigeninteresse der Lander verlassen, die

Steuerquellen moglichst weitgehend ausschopfen zu wollen (hierzu auch A240A).

(G55): Nach der bestehenden Aufgabenverteilung des Grundgesetzes werden die

Steuergesetze des Bundes im Wesentlichen durch die Lander vollzogen. Dies hat

zu deutlichen Schwachstellen in der Finanzverwaltung gefihrt:

» Die Regeln der Finanzverfassung fuihren dazu, dass die Lander als Vollzugs-
ebene kein ausreichendes Eigeninteresse daran haben, die Steuern vollstandig
und rechtzeitig zu erheben. Dies beeintrachtigt die Einnahmebasis des Staates.

* Die Steuergesetze werden gegentber den Birgern und Unternehmen nicht ein-
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heitlich angewendet. Damit ist keine Steuergerechtigkeit gewahrleistet.

* Es sind burokratische Strukturen zur Koordinierung zwischen Bund und Landern
entstanden. Diese bringen einen unwirtschaftlichen Abstimmungsaufwand mit
sich und fuhren nicht zu einer effektiven Steuerung der Finanzverwaltung.

* Der Foderalismus im Steuerbereich behindert die Einfihrung moderner IT-
Systeme und die Zusammenarbeit in der Europaischen Union.

Der Bundesbeauftragte empfiehlt deshalb, durch Anderung des Grundgesetzes

eine Bundessteuerverwaltung einzurichten.

(G66, G72): Der Bundesbeauftragte hat sich daflr ausgesprochen, die Verwal-

tungskompetenz bei den Gemeinschaftsteuern im Rahmen einer Grundgesetzan-

derung von den Landern auf den Bund zu Ubertragen. Der Subsidiaritatsgrundsatz
spricht dafir, die Erhebung der Landessteuern bei den Landern zu belassen.

(G73): Es spricht auch einiges fur den Vorschlag des Kienbaum -Gutachtens, zu-

mindest im Rahmen einer ,kleinen Losung“ die Rechenzentren auf den Bund zu

Ubertragen.

(LRH, A225C): Zum Thema Bundessteuerverwaltung haben die Landesrech-
nungshofe, die in der AuRendarstellung nur mit einer Stimme sprechen, keine ein-
heitliche Position. (G27-29): Die von den Landesrechnungshdofen festgestellte De-
fizite beim Vollzug der Steuergesetze wurden nicht an der foderalen Struktur der
Steuerverwaltung festgemacht. Die Prasidentinnen und Prasidenten der Landes-
rechnungshofe sehen eine wesentliche Ursache fur die Vollzugsprobleme in der
unsteten Steuergesetzgebung und den komplizierten Steuergesetzen. Den Lan-
desrechnungshofen liegen keine Prifungserkenntnisse vor, ob die Einfihrung ei-
ner Bundessteuerverwaltung zur Behebung dieser Defizite geeignet ware.
(A226A, G22-27): Eine Reihe von Landesrechnungshofen hat im Ubrigen ange-
regt, im Steuerbereich geeignete landertbergreifende IT-Verfahren zu entwickeln.
Weitere Themen sind ein DV-basiertes Risikomanagementsystem und ein lan-
derubergreifendes DV-System im Bereich der Kontrollmitteilungen.

Borsenaufsicht

(Battis, G40-41): Gegen eine Zentralisierung spricht, dass die Lander raumlich
und personell ,néher dran” sind an den zu beaufsichtigenden Einrichtungen. Eine
weitere Zentralisierung der Borsenaufsicht bei der BAFin entspricht aber dem in-
ternationalen Trend und wirde der Finanzindustrie einen Ansprechpartner zur
Verfligung stellen. Ferner wiirde das ohnehin schon dominierende Gewicht der
BAFin in Brissel und international erhoht werden. Institutionalisierte Abstim-
mungsprozesse (8 5 Wertpapierhandelsgesetz: Wertpapierrat) wirden tberfliissig
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und Reibungsverluste, die sich aus der gesetzlich vorgegebenen Zusammenarbeit
von Landeraufsichten und BAFin ergeben konnten, vermieden. Vermutlich wirde
wohl eine Starkung des Finanzplatzes Deutschland eintreten, weswegen mehr fur
eine Zentralisierung der Bérsenaufsicht spricht.

(P.M. Huber G20): Eine Zentralisierung der Borsenaufsicht ¢iberwachung) und
die Konzentration dieser Aufgabe in den Handen der BaFin erscheinen angesichts
des Binnenmarktes und der weitgehenden unionsrechtlichen Determinierung e-
benso sinnvoll wie im Hinblick auf die Kooperation mit der EU-Kommission.

BundesfernstralRen, Bundesfernstralenverwaltung

(Battis, G48-49): Durch den Ausbau der Bundesautobahnen haben viele Bundes-
fernstralR3en ihre Bedeutung fir den Fernverkehr verloren. Sie erfillen damit nur
noch eine regionale Verkehrsfunktion und sind fir den Bund nicht mehr von Be-
deutung. Dennoch tragt er die Finanzierungslast, wenn es um Instandhaltungs-
und Ausbaumaflinahmen (z.B. Ortsumfahrungen) geht. Lander stufen bedeutungs-
los gewordene Bundesstrafl3en nicht oder nicht rechtzeitig herab, um der sich an
die StralBenbaulast anschlieBenden Finanzierungslast solange wie mdglich zu
entge hen.

Die Auftragsverwaltung kénnte daher in diesem Bereich wie folgt geéndert wer-
den: Der Bund erhélt ein umfassendes (allgemeines) Weisungsrecht, das tber ei-
ne Entscheidungsbefugnis im Einzelfall hinausgeht. Der Bund erhdlt ein Eintritts-
recht. Damit wirde die Wahrnehmungskompetenz nicht mehr unentziehbar bei
den Landern liegen. Der Bund kdnnte daher unproblematischer den Bau und die
Instandhaltung der Straf3en beeinflussen Der Bund konzentriert sich auf den Bau
und Betrieb der Bundesautobahnen und Ubertragt die Bundesstral3en an die Lan-
der. Die Vorschlage missten durch eine Anderung des GG umgesetzt werden. Al-
lerdings wéare der Bund aufgrund des Konnexitatsprinzips verpflichtet, den Lan-
dern die erforderlichen Finanzmittel zuzuweisen.

(Fisahn, G43, A211D): Schlielilich ist eine Entflechtung der Zustandigkeiten im
Bereich des Stra3enbaus und der Verwaltung mit dem Ziel, Stral3en zu privatisie-
ren, indem etwa PPP Projekte durchgeftihrt werden, rechtspolitisch nicht win-
schenswert und verfassungsrechtlich zumindest problematisch.

(H.-J. Huber, G6, G7, A214D): Fur den Bund ist Autobahnparallelitat weiterhin ein
gultiges Kriterium fur die Abstufung einer Bundesstral3e. Fir die Lander durfte die
Forderung nach Kostenkompensation im Mittelpunkt stehen. Nach einer vorsichti-
gen Schatzung wird kinftig knapp die Halfte der BundesstralRen keine Fernver-
kehrsbedeutung mehr haben und kann bzw. muss abgestuft werden. Die verblei-
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benden Bundesstral3en haben dann weiterhin eine tUberregionale Funktion. Besta-
tigen sich diese Erwartungen, so kann bzw. muss fir diese Bundesaufgabe die
Baulast des Bundes bestehen bleiben.
(G11, A215A): In vielen Stral3enmeistereien ist der Betriebsdienst fiir die Bundes-
und Landesstral3en und, soweit von den Landern betreut, auch der der Kreisstra-
Ren zusammengefasst. Es gibt auch bereits erste Mischmeistereien unter Ein-
schluss der Autobahnen. Das hat den Vorteil, dass wir in der Auftragsverwaltung
eine integrierte StralRenverwaltung fur alle Auf3erortsstralen inklusive der
Autobahnen auf der Ebene der Lander haben. Zum Nutzen aller Baulasttrager
werden ganz erhebliche Einspar- und Synergieeffekte erschlossen.
(G11-13): Die Herauslosung der Autobahnen aus den Auftragsverwaltungen wuir-
de deren technische Kompetenz erheblich schmalern. Der Ersatz waren Hoffnun-
gen, die wir auf eine neu aufzubauende Zentralinstanz des Bundes und deren
Leistungsfahigkeit zu richten hatten. Die Verwaltungskraft der Lander und somit
der Foderalismus wirde mit dem Wegfall der Autobahnverwaltung nicht gestarkt,
sondern geschwécht. Im Ergebnis sollte das bestehende System nicht leichtfertig
zur Disposition gestellt werden, jedenfalls solange keine bessere Alternative be-
kannt ist.
(G19): Starken der Auftragsverwaltung sind die Synergien und die Ortsndhe. Die
durchaus vorhandenen Schwachenrechtfertigen keinen Systemwechsel. Bundes-
auftragsverwaltung als Verwaltungstyp funktioniert (aber) nur dann, wenn Bund
und Lander loyal zusammenarbeiten. Das heil3t auch, dass die kiinftig weiter zu
verbessernden Kontrollen so angelegt sein sollten, dass sie offen sind, sowohl fur
den Gebrauch des Bundes, als auch den der Lander.
(G15): Wenn Bund und Lander gleichermaf3en an der Funktions- und Zukunftsfa-
higkeit der Auftragsverwaltung fur die Bundesfernstraf3en interessiert sind, so
mussten sie bereit sin, gemeinsam Uuber eine Starkung des Instrumentes der
Weisung nachzudenken. Vorschlag: Anderung des Art. 85 GG wie folgt: Anstelle
der Bundesregierung erlasst kinftig die ,zustandige oberste Bundesbehorde® all-
gemeine Verwaltungsvorschriften. Diese Anderungen strafften die Entschei-
dungswege, machten die Verantwortlichkeiten klarer und den Vollzug insgesamt
effizienter. Den Zielen der Foderalismuskommission wiirde damit gedient.
(G16): Vorschlag: Streichung von Nr. 22 aus Art. 72 Abs. 2 GG. Das Verlangen
einer Erforderlichkeitsprifung ist auch angesichts der konkreten Regelungen, die
das Grundgesetz an anderer Stelle fir Bundesstralen des Fernverkehrs (Art. 85,
90 GG) getroffen hat, als inkonsequent anzusehen.
(G20): Die Lander sind frei, Teile ihrer Verwaltungsfunktion auf andere Gebiets-
korperschaften oder geeignete Dritte zu Ubertragen. Sie behalten die Finanzie-
rungslast und die Rechts- und Fachaufsicht. Die Lander kdnnen auch gebiets-
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Ubergreifende Kooperationsformen vereinbaren. Es wirde den verkehrs- und in-
vestitionspolitischen Gestaltungsspielraum in vorteilhafter Weise erweitern, wenn
der Bund als Baulasttrager fur die Bundesfernstral3en die Mdglichkeit bekdme, bei
Schwerpunktvorhaben auf eine organisatorische Zusammenarbeit der Beteiligten
aktiv hinzuwirken.
(G24): Die Offentliche-Private -Partnerschaft nach dem A-Modell ermoglicht Effi-
zienzgewinne und eroffnet neue Perspektiven fir Organisation und Finanzierung
im Autobahnbau. Auf diesem Weg sollte fortgeschritten und die Ausschreibungs-
konditionen weiterentwickelt werden.
(G26, G27): Eine bundeseigene Autobahnverwaltung ware fir den Bund teuer.
Sie musste in einer lAngeren Anlaufphase als Experiment am lebenden Objekt
und als Risikofaktor angesehen werden. Ob und in welchem Umfange theoretisch
vorstellbare Effizienzgewinne durch zentralisierte Strukturen tatsachlich eingefah-
ren werden kénnten, bleibt offen. Auch eine neue Autobahnverwaltungsgesell-
schaft des Bundes mit privatwirtschaftlichen Elementen birgt erhebliche Vollzugs-
risiken.
(G30): Bei der materiellen Privatisierung ganzer Netzteile oder gar des ganzen
BundesfernstraRennetzes ginge dem Staat der Einfluss auf die Reihung der Bau-
vorhaben und mdglicherweise auf deren Ausgestaltung verloren.

(P.M. Huber, G20, G16): Der Bund besitzt die Mdglichkeit, Bundesstral3e n fur den
Fernverkehr, die diese Funktion verloren haben, zu entwidmen. Er hat damit hin-
reichenden Gestaltungsspielraum, um eine eventuele ,Uberversorgung® mit Stra-
Reninfrastruktur zu beseitigen. Er muss dies allerdings auch politisch verantwor-
ten, wenn Lander oder Kommunen nicht bereit sind, die in Rede stehende Stralie
in ihre StraRenbaulast zu Ubernehmen. Die Verwaltung der Bundesfernstral3en,
fur die das Grundgesetz die Auftragsverwaltung als Regelfall vorsieht (Art. 90 Abs.
2 GG), sollte dagegen den Lardern zum landeseigenen Vollzug Ubertragen wer-
den. Das ist freilich sowohl aus sachlichen Grinden — es geht um eine gesamt-
staatliche, das Gebiet eines Landes naturgemalR Uberschreitende Aufgabe — als
auch von der Interessenlage der Lander her nur angemessen bzw. realisierbar,
wenn sie auch die dafur erforderlichen Mittel erhalten — sei es durch eine Neuver-
teilung der Umsatzsteuer, sei es Uber Finanzhilfen nach Art. 104b Abs. 1 Nr. 3
GG.

(Jann, G24): Die Bundesauftragsverwaltung im Bereich der Fernstra3en hat sich
grundsatzlich bewahrt. Es ist daher nicht ersichtlich, welche Vorteile sich aus der
Verlagerung der Verwaltungskompetenz fir die Bundesautobahnen von den Lan-
dern auf den Bund und von der Ubertragung der Finanzierungskompetenz fir die
Bundesstral3en vom Bund auf die Lander ergeben sollen.
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(Wieland, G5): Die Bundesauftragsverwaltung der Bundesstrallen des Fernver-
kehrs ist angesichts eines weitgehend ausgebauten und im Wesentlichen nur
noch zu erhaltenden Fernstral3ennetzes in Deutschland nicht langer erforderlich.
Vielmehr kann die Verwaltungszustandigkeit abgesehen von der Verantwortung
fur einzelne grof3e Neubauprojekte gegen einen entsprechenden finanziellen Aus-
gleich auf die Lander tGbergehen. Der Ausgleich kdnnte bei der Verteilung des
Umsatzsteueraufkommens erfolgen. Die Verteilung auf die Lander sollte nach den
allgemeinen Regeln der Umsatzsteuerverteilung vorgenommen werden. Eine ein-
heitliche Verwaltung eines Landes fir alle Stra3en auf seinem Gebiet erméglichte
Synergieeffekte und steigerte die Transparenz und die Verantwortungszuordnung.
Alternativ kdnnte die Verwaltungszustandigkeit fir die Bundesautobahnen beim
Bund verbleiben.
Verfassungsrechtliche Grenzen fur die Herabstufung von Bundesstralen zu
Landstrafl3en ergeben sich nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richt gegenwartig daraus, dass sich die Gesetzgebungskompetenz des Bundes
und seine Verwaltungsbefugnisse aus Art. 90 Abs. 2 GG nicht auf die Einstufung
einer Stral3e nach Landesrecht erstrecken, ohne die eine Abstufung nicht moglich
ist. Der Bund kann nach dieser Rechtsprechung eine Bundesstral3e nur entwid-
men und muss abwarten, was das Land mit der Stral3e unternimmt (siehe auch
Pieroth, A253AB).
Private Vorfinanzierungen von Straf3enprojekten sind nur dann sinnvoll, wenn die
finanziellen Belastungen Uber die absehbare Nutzungszeit tatsachlich hinter den
Kosten einer o6ffentlichen Finanzierung zurtickbleiben. Eine private Vorfinanzie-
rung ist gegentber einer Haushaltsfinanzierung nicht generell wirtschaftlicher. Ei-
ne materielle Privatisierung des Bundesfernstra3ennetzes lasst sich ohne die
Madglichkeit einer Refina nzierung des Privaten durch die Nutzer kaum vorstellen.

(BRH, G75): Die gemeinsame Verwaltung der Bundesautobahnen und der Bun-
desstral3en im Rahmen der Auftragsverwaltung durch die Lander wird ihrer unter-
schiedlichen funktionalen Bedeutung und den divergierenden Interessen des
Bundes und der Lander bei Unterhalt und Ausbau nicht mehr gerecht. Der Bun-
desbeauftragte empfiehlt deshalb, Verwaltung und Ausbau der Bundesautobah-
nen dem Bund und die BundesstraRen den Landern zu tbertragen. Fir die Uber-
nahme der bisherigen Bundesstrafl3en sollten die Lander einen angemessenen Fi-
nanzausgleich ohne Zweckbindung erhalten. Dadurch kénnen Kompetenz und f-
nanzielle Verantwortung zusammengefuhrt, Transparenz geschaffen und die poli-
tischen Verantwortlichkeiten deutlich gemacht werden.

(G88): Die weitgehende Verlagerung von Kompetenzen auf die Auftragsverwal-
tungen mit ihren Eigeninteressen ohne geeignete Kontrollsysteme fuhrt dazu,
dass die Eigeninteressen der weitgehend frei agierenden Lander Vorrang vor den
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Interessen des Bundes erlangen.

Bundeswasserstrallen

(Wieland, G6): Eine Bundeswasserstral3enverwaltung sollte in jedem Fall nur
Wasserstralden erfassen, die dem lberregionalen Giterverkehr dienen. Alle ande-
ren Wasserstral3en konnten durch eine Ergéanzung von Art. 89 Abs. 2 Satz 1 GG
in die Verwaltung der Lander uberfuhrt werden: ,Der Bund verwaltet die dem uber-
regionalem Giterfernverkehr dienenden Bundeswasserstral3en durch eigene Be-
horden® (auch P.M. Huber, G16).

(BRH, G92-93): Der Bundesbeauftragte empfiehlt, das Grundgesetz zu andern
und den Bund dadurch in die Lage zu versetzen, die Uberwiegend von der Frei-
zeitschifffahrt genutzten Binnenwasserstrallen an die L&nder zu Ubertragen
(Eigentum, Lasten und Verwaltung) und ihnen hierflr einen angemessenen finan-
ziellen Ausgleich zu zahlen.

Schieneninfrastruktur

(Holzhey, G1-3, A213D): Die Bereitstellung der Schieneninfrastruktur ist aus oko-
nomischer Sicht eine Staatsaufgabe, weil Netz und Stationen bis auf wenige Aus-
nahmen strukturell defizitar sind.

Insgesamt ist bei einer wirtschaftlichen Privatisierung der Schieneninfrastruktur
nicht zu Ubersehen, dass der Renditedruck den Gemeinwohauftrag an den Rand
drangt. Die Privatisierung erhdht die Systemkosten erhebich, weil die Kapital-
marktrendite durch die Infrastruktur mit ve rdient werden muss. Damit wird auf das
Netz ein verheerender Renditedruck erzeugt.

Eine Privatisierung im Eigentumssicherungsmodell — die bei Licht besehen nur
zum Schein stattfande und eine dauerhafte Halbverstaatlichung ware — fuhrte sich
ad absurdum, indem die Finanzierung der Investitionen in Netz und Stationen
staatslastiger denn je wirde.

Wird die wirtschaftliche Privatisierung des Netzes doch vollzogen, ist es fur die
Regionalisierung entscheidend, alle wesentlichen Reformschritte vorab im Gesetz
und in der Leistungs- und Finanzierungsvereinbarung anzulegen. Wichtigstes h-
strument ist ein Vertrag mit Schutzwirkung Dritter — zugunsten der Lander —, um
ihnen eigene Klagerechte zu verschaffen

(G7, G8, A213D): Insgesamt wird erkennbar, dass der Bund nach der Verfassung
den Gemeinwohlauftrag flir den Schienenverkehr und die Schieneninfrastruktur im
Besonderen hat, bei der Erfillung jedoch in hohem Mal3e auf die Lander zuriick-
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greift. Im Ergebnis entsteht ein System der Mischfinanzierung, ohne den Landern
korrespondierende Entscheidungs- und Mitwirkungsrechte einzurdumen. Fallen
aber Ausgaben- und Aufgabenverantwortung auseinander, sind typische Negativ-
folgen auf allen Politikfeldern zu beobachten. Ein Lésungsvorschlag liegt auf der
Hand: Ubertragt man die Verantwortung fiir die regionale Schieneninfrastruktur
auf die Lander, wird der Haupt, zumeist sogar alleinige Zahler zum Besteller der
Leistung, so dass die beiden Funktionen in einem Akteur zusam mengefuhrt wer-
den. Deshalb empfehle ich die Regionalisierung der Schieneninfrastruktur.
(G13, G14). Aktienrechtlich ist der Vorstand der DB AG verpflichtet, die Liste aller
Projekte streng in der Rangfolge ihrer 6konomischen Wertigkeit abzuarbeiten.
Flache ndeckend haufen sich in der deutschen Regionalpresse Berichte, nach de-
nen die DB AG Investitionsprojekte im Schienennetz und bei den Bahnhéfen auf
Eis legt. Stattdessen wird mechanisch darauf verwiesen, dass man zu dem Pro-
jekt stehe — sofern ,die Finanzierung gesichert ist”. Dies zu gewahrleisten, sei a-
ber Aufgabe der 6ffentlichen Hand. Nur wenn Lander und Kommunen samtliche
Kosten und Risiken Ubernehmen, zeigt sich die DB AG bereit, fremdes Geld zu-
gunsten ihrer eigenen Anlagen zu verbauen.
(G16, G18): Deutlich wird, dass der Infrastrukturbetreiber Uber einen Umweg das
erreichen kann, was ihm als juristisches Mittel verwehrt ist. In der Praxis kommt es
nicht auf die Aufsichtsbehdrde an, sondern auf den Netzbetreiber. Er entscheidet
Uber die wirtschaftliche Daseinsberechtigung einer Strecke oder einer Station, in-
dem er die Mittel fur Ersatzinvestitionen und Instandhaltung ,priorisiert”. Ergebnis:
Rendite dominiert Gemeinwohl.
(G20, G21): Bahnt sich der gesetzgeberische Beschluss lber die Privatisierung
unter Einschluss des Netzes an, sollten die Regionalisierungsbefirworter darauf
drangen, die Regionalnetze noch vor der Privatisierung herauszulésen.

(Wieland, G6): Eine Trennung zwischen Bundesschienenwegen und regionalen
Schienennetzen wére praktisch schwer durchfuhrbar. Zahlreiche Abgrenzungs-
probleme wirden die Regelungen sehr streitanféallig machen. Die Teilprivatisie-
rung der Bahn nach dem Eigentumssicherungsmodell schlieRt die Ubertragung
regionaler Schienennetze auf die Lander praktisch aus. Kommunale und regionale
Interessen an Schienennetzen kdnnen wesentlich besser durch eine ausdricki-
che Verankerung der Gewahrleistungspflicht des Bundes dafiir, dass dem Wohl
der Allgemeinheit auch in Bezug auf die regionale Schieneninfrastruktur ange-
messen Rechnung getragen wird, in Art. 87e Abs. 4 Satz 1 GG gewahrt werden.



51
Bundesbauverwaltung

(Battis, G45-46): Die Organisation der Bundesbauverwaltung, die sich zur Durch-
fuhrung ihrer Bauaufgaben durch Verwaltungsvereinbarungen mit den Landern im
Wege der Organleihe Landereinrichtungen bedient und selber lediglich die Fach-
aufsicht ausubt, wird zu Recht wegen des dadurch entstehenden hohen Abstim-
mungsbedarfs kritisiert. Die Beseitigung der ineffizienten Doppelstrukturen kann
durch eine Zentralisierung der Bundesbauverwaltung erreicht werden. Zur Frage
der Liberalisierung des Baugenehmigungsverfahrens ist zu sagen, dass die dort
angesprochenen Liberalisierungen in den meisten Bauordnungen bereits umge-
setzt sind.

(Wieland, G6): Eine Organleihe widerspricht den Prinzipien der Politikentflech-
tung, Transparenz und Verantwortungsklarheit und sollte deshalb im Zuge der
Modernisierung des Bundesstaates beendet werden. Als Alternativmodell ist an
eine Privatisierung der Bundesbauverwaltung zu denken. Moglich wére auch eine
Ermachtigung an die Bundesbauverwaltung, auf Grundlage eines offentlichrechtli-
chen oder privatrechtlichen Vertrages offentliche Stellen der Lander oder private
Unternehmen mit den Bauaufgaben zu betrauen.

(LRH, G17): Der Rechnungshof Niedersachsen empfiehlt eine vermehrte Vergabe
von BauunterhaltsmalRnahmen an freiberuflich Tatige.

Bereitschaftspolizei

(BRH, G160, G164): Die Bereitschaftspolizeien sind Teil der Landesverwaltung.
Die Finanzierung der Ausstattung der Bereitschaftspolizeien durch den Bund soll-
te beendet werden.

Verfassungsschutz

(BRH, G166, A251B): Es kdnnen erhebliche Parallelarbeiten und Schnittstelle n-
verluste vermieden werden, indem der Verfassungsschutz auf der Ebene des
Bundes konzentriert wird, das heil3t mit Dependancen in den einzelnen Lander,
aber unter einem Dach.

Atomaufsicht

(BRH, G176): Als ,kleine Entflechtung” sollte der Bund zumindest die Mdglichkeit
erhalten, das fir den Verwaltungsvollzug notwendige und fur die Sicherheit der
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Atomanlagen bedeutsame kerntechnische Regelwerk gegeniber den Landern
verbindlich und einheitlich festzulegen, ohne dass es einer zustimmungsbedurfti-
gen Mitwirkung der Lander bedarf. Als ,grof3e Entflechtung” bestinden die Mog-
lichkeiten entweder die den Landern bislang obliegenden Vollzugsaufgaben der
Atomaufsicht auf den Bund zu ubertragen (Entflechtung ,nach oben®) oder die
Aufsicht des Bundes im Bereich der Atomverwaltung zurtickzunehmen und den
Vollzug in die alleinige Verantwortung der Lander zu geben (Entflechtung ,nach
unten®). (auch Battis, G18-19; P.M. Huber, G15-16)

Gebuhrenrecht

(BRH, G212): Die Zustandigkeit fur das Gebuhrenrecht ist jeweils der Korper-
schaft zuzuordnen, die die Verwaltungsleistungen erbringt.

Haftungsrecht

(BRH, G217, G230): Die Lander erfiullen viele Verwaltungsaufgaben fir den Bund.
Dabei bewirtschaften sie in erheblichem Maf3e Bundesmittel. Aus Sicht des Bun-
desbeauftragten ware es daher zweckméaRig, dass Bund und Lander vereinbaren,
bei den nicht trennbaren Aufgabenbereichen geeignete Risikomanagementsyste-
me einzusetzen, um den ordnungsgemallen Verwaltungsvollzug mit modernen
Steuerungs- und Kontrollinstrumenten (Interne Revisionen, Qualititsmanagement,
Controlling) wirksam zu steuern und zu kontrollieren.

Bindelung und Koordinierung von Aufgaben, Gebietskorper-
schaft-tibergreifend e Aufgabenerledigung und Leistungen:

strukturell (z.B. Optimierung der Behdérdenzusammenarbeit)

(Battis, G19-20): Nachdem es zu einer Kontroverse der Verfassungsorgane tber
die Reichweite der Regelung von Art. 84 Abs. 1 S. 7 GG gekommen ist, sollte die
zweite Stufe der Fdderalismusreform genutzt werden, um die gesetzgeberische
Intention  klarzustellen. Insgesamt boéte sich eine Verbindung von
Art.84 Abs.1Satz 7 GG mit Art. 104aGG an. So ware eine Ausnahme vom
~burchgriffsverbot” in bestimmten Fallen, zu denen etwa die Kinderbetreuung za h-
len kénnte, denkbar. Diese Félle kbnnten dann enumerativ in Art. 104a GG aufge-
zahlt und mit einer entsprechenden Ausgleichsverpflichtung des Bundes verbun-
den werden.
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(Hesse, G37-38): ,Gesamtstaatliche und -gesellschaftliche Aufgaben®, die ein ab-
gestimmtes Verhalten zwischen den Gebietskérperschaften erfordern, sollten sich
auf wenige, eindeutig definierte Aufgabenfelder beschranken. Hierzu zahlen vor
allem die Grundlagen der rechts- und sozialstaatlichen Sicherung, wobei strittige
Themenfelder, wie die Aufgabentragerschaft nach dem SGB Il, die sich mit einer
Mischverwaltung verbindenden Probleme exemplarisch zu Tage forderten. Will
man Aufgaben- und Finanzverantwortung ,aus einer Hand“, muss man dies auch
gewahrleisten, wobei bereits im Rahmen des Gesetzgebungsprozesses interpre-
tationslos festzustellen wére, wer bei einer Tragerschaft nur einer Ebene die RH-
nanzierung sicherstellt. Die Frage des Ausbaus der Kinderbetreuung fallt unter
diese Kategorie. Im Ubrigen sollte anerkannt werden, dass sich bei zunehmend
dynamischer Veranderung der 6konomischen, demographischen und sozio-
kulturellen Rahmenbedingungen flexible und reagible Formen einer Kooperation
anbieten.

(P.M. Huber, G18): Eine Klarstellung von Art. 84 Abs. 1 Satz 7 GG, wonach das
Verbot des Durchgriffs auch fur die Veranderung bestehender Leistungsgesetze
gilt, erscheint aus legislatorisch-&sthetischen Gesichtspunkten nicht gliicklich. Die
von den Kommunen favorisierte Interpretation ist im Ubrigen so offensichtlich rich-
tig, dass die Rechtsprechung dies kaum anders beurteilen dirfte.

(Wieland, G4): Erst eine Konkretisierung wirde der neu geschaffenen Vorschrift
des Art.84 Abs.1 Satz 7 GG Wirksamkeit verschaffen. Ohne sie lauft diese Vor-
schrift in weitem Umfang leer, weil der Bundesgesetzgeber die Mdoglichkeit hat,
durch Gesetzesanderungen Leistungen zu Lasten der Kommunen zu erhdhen.

(H.P. Schneider, G4): Eine BlUndelung von Verwaltungsaufgaben des Bundes
und der Lander in vertikaler Richtung empfiehlt sich nicht, weil sie selbst in den
Féllen, wo sie nicht gegen das Verbot der Mischverwaltung verst6l3t, zwangslaufig
zu neuen, in féderalen Systemen prinzipiell unerwiinschten Verflechtungen fihren
wirde. In horizontaler Hinsicht kann dagegen bei den Landern untereinander im
Prinzip praktisch jede Art von Aufgabe gebindelt oder besser koordiniert werden,
im reinen Dienstleistungssektor ebenso wie bei sonstigen nicht hoheitlichen Téatig-
keiten, aber auch engeren Hoheitsbereich.

(Wieland, G6-G7, A247D): Eine ebeneniibergreifende Kooperation steht in einem
Spannungsverhaltnis zu dem Prinzip der klaren Kompetenzabgrenzung im Bun-
desstaat. Die Kooperation ist aber ebenso wenig vollig verzichtbar wie Mischfi-
nanzierungen. Das spricht fir eine Rahmenregelung im Grundgesetz. Ohne eine
solche Regelung sucht die Staatspraxis sich Wege neben der Verfassung. Emp-
fehlenswert ware eine allgemeine Ermachtigung zu ebenentibergreifender Koope-
ration auf freiwilliger vertraglicher Basis zur Bewaltigung gesamtgesellschaftlicher
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Aufgaben von herausragender Bedeutung. Eine Befristung kdnnte vorgeschrieben
werden, eine Konkretisierung auf Themenfelder sollte nicht in der Verfassung er-
folgen. Wird sie fir sinnvoll erachtet, ware ein Ausfiihrungsgesetz der richtige Ort.

(Battis, G20-21): Die beamten und arbeitsrechtlichen Méglichkeiten sind ausrei-
chend, um denkbarer Konstellationen interkommunaler Zusammenarbeit gentige
zu tun, Gesetzesanderungen sind nicht notwendig. Problematischer fir die inter-
kommunale Zusammenarbeit ist vielmehr, dass diese in jingster Zeit vermehrt
zum Gegenstand vergaberechtlicher Entscheidungen geworden ist. Es hat sich
gezeigt, dass ein grundsatzliches Spannungsverhdltnis zwischen kommunaler
Organisationshoheit und EU-weitem Wettbewerb besteht und kommunale Koope-
rationen teilweise dem europaischen Vergaberecht unterstellt werden. Die Bun-
desregierung vertritt hier gegenuber der Europaischen Kommission die
Rechtsauffassung, dass die interkommunale Aufgabenibertragung eher Teil der
Verwaltungsorganisation und weniger ein Beschaffungsvorgang am Markt ist. Um
diesbeziiglich Rechtssicherheit zu schaffen, ware eine Klarstellung auf européi-
scher Ebene sinnvoll.

sektoral (z.B. Familienkasse, Umsetzung EU-Vorgaben, grof3e In-
frastrukturvorhaben)

Bildung

(Pieroth, G32-23, A266AB): Zwischenlanderfinanztransfers sind grundsétzlich
verfassungsrechtlich zulassig. Allerdings durfen sie im Ergebnis nicht zu einem
Unterlaufen des bundesgesetzlich geregelten Finanzausgleichs fiihren. Dies ist
dann anzunehmen, wenn formal als zweckgebunden ausgestaltete Finanzzuwei-
sungen zwischen den Landern bei Wirdigung aller Umsténde tatsachlich den
Charakter zweckungebundener Finanzhilfen haben. Fur einen studienplatzbezo-
genen Vorteilsausgleich trifft dies jedoch nicht zu.

(Seitz, G23). Das Prinzip "Geld folgtden Studierenden" ist nach unserer Ein-
schatzung nur ein Teilldsungsbeitrag, da mit diesem Prinzip lediglich die Kosten-
verteilung auf das Jahr des Erwerbs der Hochschulzugangsberechtigung festge-
schrieben wird, wahrend es keine "Verteilungsformel” fir die geographische Ver-
teilung der Benefits des Hochschulstudiums gibt und eine solche Verteilung auch
nur schwer zu bestimmen ware. Letztendlich sei in diesem Kontext darauf hinge-
wiesen, dass z.B. ein Studierendenkostenausgleich zwischen den Landern zwin-
gend Anpassungen im Landerfinanzausgleich erforderlich machen wiirde. Grund
hierfiir ist, dass die Einwohnerwertung der Stadtstaaten rechnerisch in erhebli-
chem Umfang durch die Versorgungsfunktion der Stadtstaaten bei Studienplatzen
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begrindet ist
(G12): Ich sehe keinen spezifischen Zusammenhang zwischen Demographie und

der Bildungsfinanzierung in unserem heutigen Bildungsfinanzierungssystem.

(Thum, G20): Ein fiskalischer Ausgleich fir die Last der Studienplatzfinanzierung
— jenseits des Landerfinanzausgleichs — kénnte das Problem der Unterbereitstel-
lung beseitigen.

(LRH, G9): Die Nachteile von Mischfinanzierung zwischen Bund und Landern im
Bereich Schulen hat der Rechnungshof Niedersachsen aufgezeigt. Schwierigkei-
ten ergeben sich insbesondere, wenn Finanzierungs- und Aufgabenverantwortung
auseinander fallen.

Soziales

(Hesse, G38): Naturlich lassen sich Synergieeffekte durch eine Zusammenfuh-
rung einzelner Leistungssysteme erzielen. Voraussetzung ist allerdings, dass
Tragerschaftsentscheidungen eindeutig und keinesfalls zugunsten einer Misch-
verwaltung geklart sind. Es ist auch ratsam, die Verwaltung von Sozialhilfe,
Wohngeld und Unterkunftskosten kompetenziell noch starker als bislang zusam-
menzufiihren. Zum einen, um einen gesonderten Verwaltungsstrang einzusparen,
zum anderen aber, um eine problemgerechte Gesamtsicht zu fordern. Gerade
wenn man mit Blick auf die spezifischen Zielgruppen der Sozial- und Arbeits-
marktpolitik praventive Malinahmen in den Vordergrund riickt, sollten die Ange-
bots- wie Nachfrageseite mdglichst regional/lokal ausgerichtet sein; dies schlief3t
auch und gerade die Verwaltungszustandigkeit ein.

(Pieroth, (42): Alle MalRBnahmen, die spezifisch dem Ziel dieses intergeneratio-
nellen Ausgleichs dienen, kénnen in einem intergenerationellen Solidarverbund
organisatorisch und fiskalisch gebtindelt werden.

(Thum, G12): Alleine die unterschiedlichen Arten der Einkommensermittlung fuh-
ren zu betrachtlichem Verwaltungsaufwand, ohne dass nennenswerte Vorteile (fir
den Fiskus oder den Sozialstaat) entstehen. Die grol3ten Einsparmdglichkeiten
waren zu erzielen, wenn die zentralen Sozialtransfers (insbesondere ALG Il) ge-
bindelt und in das Einkommensteuersystem integriert wirden. Statt vielfacher
Einkommensermittiungen und komplizierter Anrechnungen muss so das Einkom-
men nur einmal ermittelt werden und je nach Einkommenshohe eine Steuer erho-
ben oder ein Transfer gezahlt werden.

(A255B): Vorschlage zur Umstellung unseres existierenden sozialen
Sicherungssystems auf ein Blrgergeld scheitern meistens an der
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Finanzierungsbedingung.

(Wieland, G7): Aus verfassungsrechtlicher Sicht sprechen die Garantie der kom-
munalen Selbstverwaltung in Art. 28 Abs. 2 GG und die Vermutung fir eine Ver-
waltungszustéandigkeit der Lander in Art. 30 GG dafur, den Landern und Kommu-
nen die Betreuung langzeitarbeitsloser Menschen zu Ubertragen. Da auch die So-
zialgerichtsbarkeit mit verwaltungsrechtlichen Fragen befasst ist, wirde eine Zu-
sammenfihrung mit der Verwaltungsgerichtsbarkeit eine flexiblere Nutzung der
vorhandenen knappen Rechtsprechungsressourcen erméglichen.

(BRH, G152, G158): Der Bundesbeauftragte empfiehlt eine einheitliche landwirt-
schaftliche Sozialversicherung auf Bundesebene. Eine solche organisatorische
Struktur unter Bundesaufsicht stellte eine effiziente landwirtschaftliche Sozialver-
sicherung mit geringerem Personal- und Sachaufwand dar und bote Gewéahr fur
die wirtschaftliche Verwendung der erheblichen Bundesmittel zu ihrer Finanzie-
rung.

(LRH, G3-7): Der Landesrechnungshof Bremen empfiehlt in Zusammenhang mit
der Hartz IV-Reform die Organisationsform der ARGE zu Uberprufen, da sie ineffi-
zient ist. Andere Rechnungshéfe haben weitere Ineffizienzen bei der Gewahrung
von Leistungen und Méangel im DV-System festgestellt.

Familienkasse

(Pieroth, G40, G47): Es ist jedenfalls grundsatzlich sinnvoll, alle Leistungen, die
dem Ziel eines intergenerationellen Leistungsausgleichs dienen, in einer Famili-
enkasse zusammenzufassen. Andere Leistungssysteme setzen hingegen punktu-
ell, oftmals bei bestimmten, durch das Gesetz naher umschriebenen Bedarfslagen
an und/oder hangen eng mit anderen gesellschaftlichen Subsystemen (Kindergar-
ten, Schule) zusammen. Eine Integration auch dieser Leistungen in einer Famili-
enkasse ist nicht zu empfehlen.

(G44, G45): Verwaltungsorganisationsrechtlich ware die Familienkasse als Kor-
perschaft des offe ntlichen Rechts auszugestalten. Der durch die Familienkasse
bewirkte verselbstandigte und beitragsfinanzierte Solidarverbund ist Sozialversi-
cherung i. S. v. Art. 74 Abs. 1 Nr. 12 und Art. 87 Abs. 2 GG. Effektiver ist eine
Familienkasse daher vermutlich, wenn sie in das bestehende Sozialversiche-
rungssystem integriert werden wirde.

(Wieland, G7): Familienpolitische Leistungen sollten méglichst ortsnah erbracht
werden. Das spricht fur eine Zustandigkeit der Kommunen

(BRH, G206): Die Kinder- und Jugendhilfe wie auch FérdermalRnahmen in den



57
Bereichen Familie, Senioren und Frauen kdnnen jedoch aufgrund ihres ganz vor-
rangig lokalen Bezuges am besten von den L&andern — sei es alleine, sei es in Ko-
operation miteinander — wahrgenommen werden. Die Bundeskompetenzen sollten
daher auf Ausnahmen zurtckgefihrt werden.

Ausldnderbehdrden

(Wieland, G7): Mit Blick auf die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung sollte

das Auslander- und Staatsangehdorigkeitsrecht in der Zustandigkeit der Kommu-
nen verbleiben.

Umweltverwaltung

(Battis, G50): Die Vorlage eines Bundesumweltgesetzbuches ist vollumfanglich
zu begrifRen. Damit kdnnen Unsicherheiten in rechtlicher Hinsicht ausgeraumt
und der Vollzug der Umweltgesetze vereinfacht werden. Mit systematisch aufbe-
reiteten Gesetzen ist ein schnelleres Verwaltungshandeln maglich.

(Wieland, G7): Das Vorhaben eines einheitlichen Umweltgesetzbuchs kann dann
einen Beitrag zur Rechts- und Verwaltungsvereinfachung leisten, wenn ein hinrei-
chender politischer Konsens fur eine bundeseinheitliche Regelung der wesentli-
chen Rechtsfragen zeitnah erreicht we rden kann.

Verkehrsbereich

(Wieland, G7): Wiunschenswert ware eine Integration der Finanzierung des
OPNV in die allgemeinen finanzverfassungsrechtlichen Verteilungssysteme. Ist
das politisch nicht durchsetzbar, sollte die Entscheidung lber die Mittelverwe n-
dung den Landern in eigener Verantwortung Giberassen bleiben.

Flughafen und Seehafen

(Battis, G46-47): Die Planungshoheit im Bereich des (Aus-) Baus von Flughafen
liegt zurzeit bei den Landern. Durch die nur geringfligige Abstimmung zwischen
den Landern entstehen so immer mehr Einrichtungen, die nicht mehr wirtschaftlich
sinnvoll betrieben werden kénnen. Die Konkurrenz unter den Landern fiihrt dazu,
dass die Fluggesellschaften versuchen, immer mehr Druck auf die Lander hin-
sichtlich der Zulassung von Nachtfligen oder die Grof3e der zu errichtenden Anla-
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gen auszulben. Um diesen Trend entgegenzuwirken, ist es notwendig, dem Bund
eine umfassende Kompetenz zur Schaffung eines einheitlichen Entwicklungsrah-
mens im Bereich des Luftverkehrs einzurdumen. Das kann durch die Einfihrung
einer ausschliel3lichen Gesetzgebungskompetenz des Bundes in diesem Bereich
erreicht werden. Eine weitere Mdglichkeit ware eine Erméachtigung des Bundes
zur Planung von Flughéfen als raumbedeutsame MalRnahmen in einem neuen
Raumordnungsgesetz.
Das gleiche Bild zeichnet sich bei den Seehafen ab. Auch diese haben eine Uber
die jeweilige Landesgrenze hinausreichende nationale Bedeutung.
(G47-48): Die Anbindung der Flug- und Seehéfen ist ein entscheidender Punkt fur
deren wirtschaftliche Nutzung. Daher muss der Bund in diesem Bereich mehr
Rechte erhalten. Die Planungshoheit fir die AnbindungsmafRnhahmen sollte daher
dem Bund ubertragen werden. Dies kdnnte z.B. im Rahmen eines neuen Raum-
ordnungsgesetzes, das die Anbindung unter die Raumordnungsplane fur den Ge-
samtraum fasst und ihnen Rechtssatzqualitat zuweist, erfolgen.

(Wieland, G8): Die Verantwortung fur Regionalflughafen sollte wegen des Raum-
bezugs in der Zustandigkeit der Lander verbleiben (Art. 30 GG). Subventionen fur
Regionalflughéfen sollten transparent erfolgen und missen politisch verantwortet
werden. Der Bund sollte eine starkere Verantwortung fur tberregionale Verkehrs-
flughafen erhalten, weil ihr Betrieb von nationaler Bedeutung ist.

Fir Seehéfen sollte die Zustandigkeit der Lander erhalten bleiben, wenn sie U-
berwiegend regionale Bedeutung haben. Fir Seehafen von bundesweiter Bedeu-
tung sollte die Verwaltungs- und Finanzierungsverantwortung gestarkt werden.

Standardsetzung

Effizienzsteigerung durch Uberprifung bestehender Standards,
durch neue Standards oder durch Harmonisierung von Stan-
dards, Benchmarking

(Battis, (3-10): Eine sachgerechte Standardsetzung ist sowohl ein begruf3ens-
werter Beitrag zur Effektivierung von Verfahren als auch der Transparenz und
Verlasslichkeit von Entscheidungen dienlich. Dass an dieser Stelle der Abbau von
Standards und die hemmende Wirkung Ubertriebener Standardsetzung im Vor-
dergrund stehen, soll deren grundséatzliche Berechtigung nicht in Frage stellen. Es
kénnen nicht generellabstrakt bestimmte Bereiche gekennzeichnet werden, die
sich fur einen Standardabbau besonders anbieten Es bietet sich an, bisherige Er-
fahrungen funktional-institutionell nutzbar zu machen. Die durch das Bundesmin-
sterium flr Wirtschaft und Technologie in den Jahren 2004 und 2005 durchgefuhr-
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ten zwei Ausschreibungsrunden, bei welchen regionale Vorschlage zu Burokratie-
abbau und Deregulierung gesammelt wurden, sollte n konzeptionell dahingehend
erweitert werden, dass auch die Erfahrungen von Birgern und Unternehmen
durch eine (ggf. institutionalisierte) Erweiterung der Ausschreibungsadressaten
nutzbar gemacht werden.
Positive Impulse einer Regionalisierung von Standardsetzung sind kaum zu er-
warten; es bietet sich vielmehr eine eindeutige Trennung an. Entweder eine Stan-
dardisierung ist als solche entbehrlich, dann sollte ein ganzlicher Verzicht erfol-
gen, oder dies ist nicht der Fall, dann bietet es sich an, auf der Grundlage regiona-
ler Erfahrungen bzw. institutionalisierter Feedbacks einheitliche Modifikationen
von Standards vorzunehmen.
(G11): Die technische Losung des Ruckgriffs auf biometrische Merkmale Uber ei-
ne Zentraldatenbank zur Missbrauchskontrolle bei Leistungsgewahrungen durfte
mit den verfassungsrechtlichen Vorgaben des Grundrechts auf informationelle
Selbstbestimmung nach der Volkszéhlungsentscheidung des Bundesverfas-
sungsgerichts nicht vereinbar sein.

(Fisahn, A259C): Aus dem Rechtsstaatsprinzip muss sich ergeben, dass bei den
Vollzugsstandards eine Mindesteinheitlichkeit bleibt und als Bestandteil der Staat-
lichkeit weiterverfolgt und perpetuiert wird.

(Hesse, G39-40): Die fast durchgangige Forderung nach einem Abbau von Stan-
dards bedarf einer durchaus differenzierten Reaktion. Natlrlich ist richtig, dass
Standards, die in der Hochzeit regulativer Politiken entwickelt wurden, sich nicht
selten als entbehrlich oder aber als anpassungs-, gelegentlich auch als ganzlich
neu formulierungsbediirftig erweisen (Beispiele: Offnungsklauseln zur Ubertra-
gung von Zustandigkeiten auf Dritte, etwa der Abgeschlossenheitsbescheinigun-
gen auf Notare und des Gerichtsvollzieherwesens auf Beliehene; erweiterte Re-
gionalisierungsmaglichkeiten und ortliche Standardabsenkungen im Jugend- und
Sozialbereich; Abweichungsoptionen von der Vorgabe des Raumordnungsgeset-
zes zur Durchfiihrung einer Regionalplanung; Streichungen/Vereinfachungen im
Statistikrecht, Umwandlung von Genehmigungs- und Anzeigeverfahren). Genera-
lisierende ,Bereinigungsprozesse” sind mithin wenig Erfolg versprechend, es be-
darf vielmehr einer sorgfaltigen Durchsicht, die Standard fur Standard einer Wirk-
samkeitstberprifung unterziehen sollte. Inwieweit Standards Effizienz- und Inno-
vationspotenziale der Verwaltungen behindern, kann gleichfalls nur im Einzelfall
beurteilt werden. Die Vorgabe von etwaigen Effizienzrenditen hat sich hingegen
als wirksam erwiesen, vor allem im Rahmen anerkannt leistungsstarker Landes-
und Kommunalverwaltungen.

(Hill, G12-14): Durch den Bundesrat wirken die Lander bei der Gesetzgebung und
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Verwaltung des Bundes und in Angelegenheiten der Européischen Union mit.
Diese Rolle des Bundesrates in der Mehr-Ebenen-Verwaltung sollte in Richtung
einer Koordinierungsfunktion fir die Lander fur den Vollzug von Bundesgesetzen
und europaischen Rechts erweitert werden. Dem Bundesrat sollte zum einen das
Initiativ- und Vorschlagsrecht fur solche ,Vollzugsstandards® zustehen. Dabei soll-
te es sich anders als bei Rechtsverordnungen gemaf Art. 80 Abs. 3 GG nicht nur
um Vorlagen, sondern um abschlieBende Entscheidungen des Bundesrats han-
deln, die in umgekehrter Weise wie bei Art. 84 Abs. 2, 85 Abs. 2 GG der Zustim-
mung durch die Bundesregierung bedirfen. Zum anderen ginge eine solche al-
gemeine Vollzugsprogrammierung Uber die klassischen, eher verrichtungsorien-
tierten Verwaltungsvorschriften hinaus. Sie kdnnte zielorientierte Vorgaben und
Indikatoren bis hin zu IT-Standards umfassen. Dieser Rahmen ware von den Lan-
dern auszufullen. Die Fachausschusse des Bundesrates konnten solche Vol-
zugsstandards vorbereiten, eine unabhangige, neutrale Selle kdnnte zuséatzlich
zur Beratung und Begleitung sowie zur wissenschaftlichen Dokumentation und
zum Transfer herangezogen werden. Wenn der Bundesrat zum Zwecke der Voll-
zugsgesetzgebung offene und ausfillungsbedirftige Vollzugsstandards fur die
Landerexekutiven setzt, sollten diese im Hinblick auf spezifische Vollzugsbedin-
gungen und -ziele in den einzelnen Landern durch die Landtage konkretisiert, be-
gleitet und Uberwacht sowie der Vollzugserfolg einschlie3lich der Ergebnisse des
Leistungsvergleichs offentlich im Landtag diskutiert werden.

(P.M. Huber, G20-21): Standards, verstanden als normativ fixierte Qualitatsanfor-
derungen in technischer, 6kologischer oder sozialer Hinsicht, kbnnen einer Flle
von Anforderungen unterliegen. In der Sache werden sie haufig durch unions-
rechtliche Verordnungen und Richtlinien vorgegeben und binden damit auch den
deutschen Gesetzgeber (Art. 10 EG-Vertrag). Sie konnen ihre Grundlage aber
auch in grundrechtlichen Schutzpflichten finden, insbesondere im Recht auf Le-
ben und kdrperliche Unversehrtheit (Art. 2 Abs. 2 GG). In diesen Fallen hat der
nur an das sog. Untermalverbot und einen sog. relativen Normbestandsschutz
gebundene Gesetzgeber einen nicht unerheblichen Gestaltungsspielraum, den er
zum Abbau bestehender Standards nutzen kann. Haufig dienen Standards aber
auch der Konkretisierung unbestimmter Rechtsbegriffe. Wirde man in diesen Fal-
len Standards reduzieren, fiele den Gerichten die Aufgabe zu, die Standards fur
den Einzelfall mit Hilfe von Sachverstandigen zu ermitteln; das ware weder im In-
teresse der Rechtssicherheit noch der Wirtschaftlichkeit des Staatshandelns und
hatte unabsehbare Transaktionskosten fur die Wirtschaft zur Folge. (A243D): Es
erscheint mir nach wie vor sinnvoll, dass man sich das jeweilige Fachgebiet an-
schaut und in den vorgesehenen Verfahren, auch im Bereich der Finanzverwal-
tung, einheitliche Standards kodifiziert.
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(Jann, A217B): Wir brauchen viel mehr systematische Vergleiche von Kosten und
Leistungen als zentrale Voraussetzung von Transparenz, Effizienz und Effektivitat.

(H.P. Schneider, G4): Die Setzung allgemeiner oder spezieller Vollzugsstandards
durch die jeweilige Zentralgewalt (nationaler Gesetz- oder Verordnungsgeber,
Bundesregierung oder -verwaltung) ist fur ein foderales Mehr-Ebenen-System
nichts Ungewdhnliches, sondern im Gegenteil der Normalfall, weil kein Bundes-
staat ohne ein Mindestmald an Einheitlichkeit und GleichmaRigkeit des Normvol-
zugs auskommt. Bei der Frage, wo die verfassungsrechtlichen Grenzen bundes-
weiter Standardsetzung liegen, ist nicht nur zwischen indikativen und imperativen
Standards zu unterscheiden, sondern auch zwischen den drei Formen der Lan-
desverwaltung (Ausfihrung der Landesgesetze oder der Bundesgesetze in lan-
deseigener Verwaltung oder in Bundesauftragsverwaltung).

(Thum, A254A, A260C): Wegen der uneinheitlichen demographischen Entwick-
lung in den Regionen Deutschlands brauchen wir Anpassungsspielrdume durch
Flexibilisierung von Standards.

(Wieland, G8): Standardsetzungen sind grundsatzlich ein sinnvolles Instrument.
Sie werden aber wie gesetzliche Regelungen tendenziell zu detailliert und ohne
zeitliche Begrenzung erlassen. Deshalb sind Verfahren zur Uberpriifung der Not-
wendigkeit des Fortbestehens einmal erlassener Standards sinnvoll. Je bedeu-
tender Standards sind, desto mehr besteht im Blick auf das Demokratieprinzip die
Notwendigkeit ihrer gesetzlichen Legitimation, die etwa durch Regelungen Uber
Organisation und Verfahren erfolgen kénnen.

Benchmarking

(Battis, G10): Als Alternative zu bisherigen Standardisierungsansétzen ist vor d-
lem an die Etablierung eines Benchmarking-Systems zu denken. Andererseits ist
jedoch vor Uberhdhten Erwartungen zu warnen, denn es handelt sich beim
Benchmarking keinesfalls um ein Allheilmittel zur Standardisierung, schlie3lich
kommt dem zugrunde zu legenden Vergleichswert faktisch die Funktion eines
.verdeckten Standards"” i.S.e. impliziten Determinatiorsfaktors zu.

(Callies, G16-17, G19-24, A244D-245A): Benchmarking definiert sich dadurch,
dass den Landern standardisierte Ziele, Leitlinien oder Kennzahlen vom Bund als
koordinierender Ebene vorgegeben werden. Dabei handelt es sich um verbindi-
che Zielsetzungen in Bezug auf das zu erreichende Ergebnis, wahrend die Aus-
gestaltung des einzuschlagenden Weges frei von etwaigen Weisungen bleibt, so
dass den Lander insoweit Gestaltungs- und Innovationsspielrdume zukommen.
Die einzelnen Stadien eines ,Gesetzes-Benchmarking“ waren wie folgt: Zunéchst
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muss (1.) der Bund in quantitativer und qualitativer Hinsicht leistungsfahige Kenn-
zahlen ermitteln. Dazu bedarf es der Auswahl solcher Gesetzesmaterien, die alle
Lander gleichermalRen betreffen, und einer hinreichend exakten Festsetzung des
zu erreichenden Leistungsniveaus. Ferner bedarf es aussagefahiger Vergleichs-
parameter. Im Anschluss daran sind (2.) die Lander gefordert, diesen Kennzahlen
innerhalb der nunmehr zu konzipierenden Gesetze zu entsprechen. Dieser Pro-
zess hat ohne landerlbergreifende Abstimmung zu erfolgen. Nach Verabschie-
dung der Gesetze und nach Abschluss des Erhebungszeitraums ist (3.) zum einen
zu prufen, ob die Kennzahlen eingehalten worden sind. Sollte dies nicht der Fall
sein, konnten dem Bund Mdglichkeiten an die Hand gegeben werden, um die von
ihm gesetzten Kennzahlen z.B. durch gesetzliche Anweisungen o0.4. durchzuset-
zen. Zum anderen ist im Wege der Interpretation des gesetzesdeterminierten
Vollzugsaufwandes zu ergriinden, welches Bundesland den effizientesten und ef-
fektivsten Rechtsakt konzipiert hat, wobei es einer substantiierten Darlegung der
entstandenen Kosten bedarf, weil sonst ein Vergleich schon dem Grunde nach
scheitern wird. AbschlieRend muss ggf. unter Federfihrung des Bundes (4.) a-
grindet werden, warum bestimmte Landesgesetze anderen in Bezug auf die ver-
ursachten Kosten unterlegen sind und inwieweit die ,best practices* Ubertragen
werden konnen.

(G23-24, A245A,B): Im Ergebnis kann festgehalten werden, dass eine wie hier
verstandene Koordinierungszustandigkeit des Bundes in Kombination mit einem
darauf abgestimmten Lander-Benchmarking ein dem Gedanken des Subsidiar-
tatsprinzip entsprechendes Mittel darstellt, den Landern finanzwirksame Gestal-
tungs- und InnovationsspielrAume zu gewéhren. Freilich ist in aller Regel nicht zu
erwarten, dass der Bund freiwillig auf eine ihm zustehende Mdglichkeit der Vollre-
gelung zugunsten einer bloRen Koordinierung mit LAnder-Benchmarking verzich-
tet. Daher konnte ein neuer Art. 75 GG eingefuhrt werden, der eine wie vorste-
hend definierte Koordinierungszustandigkeit des Bundes samt Lander-
Benchmarking als im Einzelfall zu prifende Alternative zur konkurrierenden Ge-
setzgebungszustandigkeit etabliert.

(Fisahn, G34-35): Benchmarking ist als Methode der Bewertung von Verwaltung-
seffektivierung kein ausreichender Mal3stab. Benchmarking ist eine Methode der
Entdemokratisierung, weil die Zielbestimmung den gewahlten Volksvertretungen
entzogen wird und das scheinbar rein technisch, mathematische Benchmarking
der Exekutive oder — schlimmer noch — Consulting Firmen tbergeben wird, die ih-
re Zielbestimmungen dem eigentlichen Messvorgang unterschieben.

(Hill, G11, G13-14): Neben vielfaltigen Formen der Kooperation stellt der Wettbe-
werb in Form von Leistungsvergleichen (Benchmarking) eine weitere Alternative
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zur Landerfusion bzw. zu einer zentralen Bundeskompetenz dar. Auch Organisa-
tion und Verfahren sind, wie vielfaltige interkommunale Leistungsvergleiche ge-
zeigt haben, durchaus dem Wettbewerb zugénglich. Der Bundesrat, nicht die
Bundesregierung, konnte im Rahmen seiner Koordinierungsfunktion auch Lander-
vergleiche initieren. Der Bundesrat konnte Mal3stabe und Verfahren fir solche
Leistungsvergleiche entwickeln. Ggf. kann dabei eine unabhangige Stelle wieder-
um beratend und begleitend mitwirken.

(Jann, G28, G27, A241A). Die gegenwartig von den o6ffentlichen Haushalten zur
Verflgung gestellten Daten sind unvollstandig, intransparent und erlauben keine
aussagekraftigen Vergleiche der Haushalte von Bund, Landern und Gemeinden.
Eine Verfassungsanderung ist zur Sicherstellung von vergleichbaren Datengrund-
lagen nicht erforderlich, notwendige Anderungen und gemeinsame Grundlagen
sind allerdings im Haushaltsgrundséatzegesetz, im Finanzstatistikgesetz und in den
Haushaltsordnungen von Bund und Landern zu verankern. Nichts desto trotz sol-
te zumindest politischer Druck zu weiteren Benchmarking-Anstrengungen fihren.

(Riedel, A248B): Die groRRten Effizienzpotentiale bei der Einfihrung eines Verwal-
tungscontrolling zwischen dem Bund und den L&ndern sind in Strategieentwick-
lung, Risikomanagement und Informationstechnik zu vermuten.

(H.P. Schneider, G4): Systematischer Leistungsvergleich der Verwaltungen in
Bund, Landern und Kommunen (,Benchmarking®) kann bundesweite Vollzugs-
standards wirksam erganzen. Vor allem wenn jene Standards regionalisiert oder
flexibilisiert werden und die Lander damit neuen Gestaltungsspielraum erhalten,
erscheint — trotz Bedenken einiger Landtage — ein Vergleich der Vollzugsmodalita-
ten nach Qualitat und Kosten unverzichtbar. Der Erfolg eines solchen administra-
tiven Leistungsvergleichs hangt wesentlich davon ab, wie er organisiert wird. Ert-
scheidend ist vor allem die Struktur derjenigen Institution, die das ,Benchmarking”
durchfuhrt und fir seine Resultate verantwottlich ist. Sie muss das Vertrauen aller
foderalen Ebenen geniel3en, entsprechende Unabhangigkeit besitzen und hinrei-
chend demokratisch legitimiert sein. AulRerdem miuissen in ihr professioneller
Sachverstand, fundierte Verwaltungserfahrung und politische Klugheit reprasen-
tiert sein. Schliellich spricht viel daftir, das sensible Geschaft nicht privaten Orga-
nisationen zu Uberlassen, sondern im Zustandigkeitsbereich der 6ffentlichen Hand
anzusiedeln. In Betracht kdme die Grindung eines Offentlichen Unternehmens
(GmbH). (A267D): Ich rate dringend dazu, kein flachendeckendes Benchmarking
zu machen, sondern einzelne Politikbereiche oder Aufgabenfelder herauszugrei-
fen.

(Wieland, G8): Benchmarking bildet in vielen Bereichen eine gute Alternative zu
Standardsetzungen und sollte verstarkt eingesetzt werden. Das gilt fur alle Ver-
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waltungsebenen. Die Regeln eines Benchmarking sollen von den Beteiligten frei-
willig vereinbart und nicht zentral vorgegeben werden, um die Akzeptanz zu erho-
hen. Die Datengrundlagender Haushaltswirtschaft missen vergleichbar sein. Das
setzt einheitliche Regeln voraus, die vorzugsweise im Konsens gefunden und
nicht von einer Ebene vorgegeben werden sollten.

(Hesse, G40-42): Dabei sollte allerdings nie Gbersehen werden, dass ein wirksa-
mes Benchmarking immer von der ihm zugrunde liegenden Datenqualitéat ab-
hangt. Dies gilt umso mehr, als mit der Ablésung, zumindest aber der Erganzung
der Kameralistik durch die Doppik und die Kosten-Leistungs-Rechnung (KLR) so-
wie infolge einer umfassenden Organisationsprivatisierung auf Lander- und kom-
munaler Ebene (in Form von Landesanstalten, Stiftungen, Gesellschaften und
Kommunalbetrieben) die Transparenz der deutschen Verwaltung gelitten hat und
weiter abnehmen durfte. Uber die Einfilhrung der Doppik und der KLR ergeben
sich zunehmend Qualitatsgewinne bei Kommunen und Landern, nicht hingegen
auf Bundesebene. Hier erscheint im Sinne eines Leistungsvergleichs ein abge-
stimmtes Verfahren dringlich. Eine vergleichbare Rechnungslegung, aufbauend
auf abgestimmten Datengrundlagen, ist unabdingbar. Inwieweit bei diesem Pro-
zess dem Bund koordinierende oder Mal3stab setzende Aufgaben zukommen sol-
ten, ist strittig, bedarf aber der Klarung. Erneut ist dabei zu betonen, dass die ,Ba-
lance” zwischen den sich mit der Souveranitat der Lander verbindenden Eigenin-
teressen und einem gesamthaften Staatshandeln zu beachten ist.

(Jann, A216D, A249D): Sobald Kosten und Leistungen von Verwaltungen o6ffent-
lich diskutiert werden, verandern diese ihre Verhaltensweisen. Offentliche Orgari-
sationen, die ihre Leistungen und Kosten dokumentieren, erhéhen ihre Legitimat-
on, machen die Leistungsfahigkeit unterschiedlicher Lésungen anschaulich und
ermoglichen gegenseitiges Lernen, Wettbewerb und Innovation. Daher: Transpa-
renz staatlichen Handelns als zentrales Leitprinzip. Was wir vergleichen sollten,
sind Leistungen, nicht Inputs, nicht Prozesse.

(A249C): Wenn die Lander tatsachlich daran interessiert sind, die bei ihnen noch
vorhandenen Effizienzgewinne zu heben, dann missen sie sich verabreden, in
bestimmten Bereichen diese Transparenz zu erzeugen. Wobei der Bund dann nur
eine koordinierende Funktion haben sollte. Wenn die Lander es ernst meinen,
dann mussen sie es selbst machen.

(Seitz, G 24-27, A222B,C, A230D, A231A): Von zentraler Bedeutung wére es

insbesondere im Bereich der Statistik, eine ausschlie3liche Zustandigkeit des
Bundes zu fixieren, wobei wir dies insbesondere aus der Perspektive der Nutzer
sehen (siehe auch Hesse, G53). Aus einer solchen umfassenden Reform wéaren
Effizienzgewinne aus dem Abbau von Intendanzkosten, der Ausbeutung von Eco-
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nomies of Scale in der Datenverarbeitung und sinkende Nutzerkosten aus der in-
tegrierten Datenbereitstellung abzuleiten. Wir haben bereits zur Anhoérung ,Fi-
nanzthemen® den defizitaren Zustand der amtlichen Statistik hervorgehoben, wo-
bei wir uns dort und hier auf die Finanzstatistik (Personalstandsstatistik, Kassen-
und Jahresrechnungsstatistik, Kommunalfinanzstatistik) konzentrieren.

Aufgrund des Wechsels von o6ffentlichen Haushalten und Institutionen von einem
kameralen zu einem doppischen Rechnungswesen, der Einfihrung von Ansatzen
zur erweiterten Kameralistik und dem Beibehalten der bestehenden kameralen
Systematik ergeben sich erhebliche negative Ruckwirkungen auf die Datenquali-
tat. Wir haben in den letzten 8 bis 9 Jahren ca. 10 ,Benchmarking -Studien® fur
Lander durchgefiihrt, wobei festzuhalten ist, dass sich die Vergleichbarkeit der
Daten von Jahr zu Jahr reduziert hat und Benchmarking-Prozesse zu einem sehr
komplizierten und zeitraubenden Verfahren geworden sind. Gerade Benchmarking
ist ein sehr wichtiges Instrument, um zwischen Verwaltungen und zwischen L&n-
dern mit einfachen Kennziffern Effizienz und Leistungsvergleiche durchzufihren.
(A231A): Wenn wir in diesem Punkt nicht ganz schnell handeln, dann werden wir
in geraumer Zeit die gesamte offentliche Finanzstatistik nicht mehr ve rwenden
konnen. (A258A-C): Daten eines einzelnen Bundeslandes haben einen Wert von
Null, sie leben erst dann, wenn man sie vergleichen kann. Wie wir das letztendlich
organisieren, ist egal, aber die Organisation auf Landesebene wirde keinen gro-
Ren Sinn mehr machen.

(Thum, G21): Die Einfuhrung der Doppik in der o6ffentlichen Haushaltsfihrung
bringt nur dann nennenswerte Vorteile, wenn die Doppik gekoppelt ist mit einer
klaren Vermégensbewertung offentlicher Assets.

(Wieland, G8): Das uberkommene System der Kameralistik sollte fir die offenti-
chen Haushalte durch die Doppik abgeldst werden. Zumindest sollte die Kamera-
listik in Richtung auf eine Erfassung des Ressourcenverbrauchs, des Vermogens-
vergleichs und der erzielten Ergebnisse erweitert werden.

(BRH, A246C): Wir brauchen im Bereich der Bundesverwaltung flachendeckend
eine Kosten- und Leistungsrechnung.

(G207-208, G212): Um die Vergleichbarkeit der Haushalte und die Transparenz
staatlichen Handelns zu verbessern, muss das bestehende ,kamerale* Haushalts-
und Rechnungswesen modernisiert werden. An Stelle der herkdmmlichen ,inpu-
orientierten* Betrachtung sollte eine aufgabenbezogene und ergebnisorientierte
Steuerung der offentlichen Korperschaften treten. Aus gesamtstaatlicher Sicht wéa-
re dabei winschenswert, dass Bund und Lander sich entweder auf ein System der
erweiterten Kameralistik oder auf ein doppisches System des Haushalts- und
Rechnungswesens verstandigen.
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Offnungsklauseln/Bandbreiten zur Uber- oder Unterschreitung
von Standards sowie raumlich und/oder zeitlich beschréankte
Eroffnung von SpielrAumen zur Standardsetzung und deren
rechtliche Grenzen

(Battis, G11-12): Allgemein ist darauf hinzuweisen, dass generalisierte Abwei-
chungsmaoglichkeiten stets die Gefahr in sich tragen, Rechtsunsicherheit zu schaf-
fen und sich infolgedessen unter Effizienzgesichtspunkten kontraproduktiv auswir-
ken konnen. Ein derartiger Konflikt wirde z.B. fir den Fall der Regionalisierung
der Gerichtskosten drohen, zumal die prozessualen Bestimmungen tber die orti-
che Zustandigkeit bislang nicht fur Kostenoptimierungen i.S.e. Gerichtskostentou-
rismus konzipiert sind. Andererseits bietet es sich an, hinsichtlich der Praxis von
Offnungsklauseln an die durchweg positiven Erfahrungen aus der ,Modellregion
OstWestfalerLippe* anzukniipfen. Dieses Modell zeigt, dass generell durch Off-
nungsklauseln sinnvolle Beitrage zur Erfahrungsgewinnung gerade auch fur die
generelle Normierungsebene erzielt werden kénnen. Der Einsatz von Offnungs-
klauseln unterliegt vielfaltigen verfassungsrechtlichen Bindungen: Zunachst folgt
durch das Sozialstaatsgebot ein Verbot des Unterschreitens sozialstaatlicher Min-
deststandards. Ob zudem weitergehend einschrankend ein sozialstaatlich konno-
tiertes Staatsziel der ,Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse* anzuerken-
nen ist, wird in der jingeren Literatur Uberwiegend abgelehnt. Daneben unterlie-
gen Offnungsklauseln im Bereich der originar-hoheitlichen Tatigkeiten rechtsstaat-
lichen Bindungen. Vorrangig ist dem Interesse an Rechtssicherheit, vor allem dem
Grundsatz der Vorhersehbarkeit staatlichen Handelns und dergenerelle Transpa-
renz hoheitlichen Handelns, Rechnung zu tragen.

(Callies, G24-31, A237C-238C): Konkret stellt sich zunachst die Frage, ob der
Bund den Landern de lege lata bereits jetzt eine kiinftige Abweichung von bun-
desgesetzlichen Standards gestatten kann, oder ob es dazu einer Offnungsklau-
sel in der Verfassung bedarf. In formeller Hinsicht ist in diesem Zusammenhang
Zu beachten, dass der Bund derartige Spielraume zugunsten der Lander nur dort
schaffen kann, wo ihm eine Gesetzgebungskompetenz zukommt. Aus Art. 72 Abs.
1 und 3 GG lasst sich ableiten, dass der Bund durchaus Regelungen treffen kann,
durch die die Bundeslander von bundesrechtlichen Normen abweichen dirfen.
Gesetzliche Abweichungsermachtigungen sind allerdings besonders bestimmt zu
fassen. Zudem sollten im Falle eines Gebrauchmachens von der Abweichungs-
kompetenz die geanderten Normen zitiert werden.

Fraglich bleibt aber, inwiefern materielle Grenzen fir Abweichungsmaoglichkeiten
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bestehen. Im Ergebnis lasst sich aber weder aus Art. 106 Abs. 3 Nr. 2 GG (Postu-
lat bundesweit einheitlicher Lebensbedingungen) ein stichhaltiges Argument ge-
gen eine bundesrechtlich motivierte Moglichkeit zur Abkehr von Bundesvorschrif-
ten zugunsten der Lander ableiten noch aus dem allgemeinen Gleichheitssatz. Es
durfte aber bei denjenigen Tatigkeiten, die einen Bezug zur Gesundheit und Kor-
perlichen Unversehrtheit der Blrger (z.B. im Bereich des Verbraucher und Um-
weltschutzes) oder zu minderjahrigen Verbrauchern aufweisen, der Spielraum fir
Abweichungsmdoglichkeiten geringer sein. Soweit Abweichungsmaoglichkeiten zu-
gunsten der Bundeslander im Bereich der Leistungsverwaltung eingefiihrt werden
sollen, ist zu berlcksichtigen, dass das Grundrecht der Menschenwdrde in Ver-
bindung mit dem Sozialstaatsprinzip, dem einzelnen Bilrger nach standiger
Rechtsprechung des BVerfG ein 6konomisches Existenzminimum gewahrleistet.
Die verfassungsrechtlich gewahrleistete Er6ffnung von Abweichungsmaglichkeiten
erfasst nach der Foderalismusreform | explizit aber nur die in Art. 72 Abs. 3 GG
genannten Bereiche. Somit ist eine entspreche nde Offnungsklausel in den Art. 70
ff. GG vorzusehen. (A210D): Ohne Offnung im Hinblick auf bundesgesetzliche
Standards gibt es keine Spielrdume flr die Lander im Bereich Finanzen. (A238C):
Im Ubrigen meine ich, dass die Gefahr eines Sozialdumpings ohnehin nicht ert-
steht, da die Landerparlamente hier noch ins Spiel kommen.

(Hesse, G43-44). Abweichungsmaoglichkeiten von bundesrechtlichen Standards
sind, neben den bereits angeflihrten Argumenten, immer dann angezeigt, wenn
spezifische Bedarfs-, Not- und Gefahrenlagen dies erfordern. ,Offnungsklauseln®,
die in Experimentalregionen einen Verzicht auf Uberflissige Burokratie erlauben,
haben sich bestenfalls in Regionen mit grol3em Entwicklungsriickstand und insta-
bilen Kontexten bewahrt. Keine dieser Voraussetzungen gilt fir die Bundesrepu-
blik und ihre Teilraume. Es ware mithin bestenfalls zu diskutieren, ob man in spe-
zifischen Ubergangssituationen, etwa bei der Erprobung eines neuen Instruments,
eine solche ,Offnungsklausel* zulasst, allerdings immer nur zeitlich begrenzt und
einem stringenten Supervisions- und Evaluationsprozess unterworfen.

(Hill, G9): Ebenso wie eine Abweichungsgesetzgebung muss auch eine Abwei-
chungsverwaltung maoglich sein. Beide sind indes nicht zwi ngend, sondern stehen
unter dem Vorbehalt vorhandener Kapazitdten und Ressourcen. Jedoch sollten
grundsatzlich auch eine Abweichung beim Vollzug von Bundesgesetzen, Staats-
vertragen oder gesamtstaatlich vereinbarten Vollzugsstandards oder eine zeitwei-
se Vollzugsaussetzung zulassig sein, wenn dies im Hinblick auf besondere Um-
stande gerechtfertigt werden kann. Diese Abweichung sollte begriindet, offenge-
legt und in 6ffentlichem Verfahren diskutiert werden. (A213B): Ich glaube, dass es

gerade auch im Hinblick auf die spezielle Verschuldensverantwortung der Lander
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notwendig ware, dass die Lander fur ihren Bereich bestimmen kdnnen, wie Bun-
des- und auch européisches Recht vollzogen wird. Das bedingt also regionale
Abweichungen.

(Jann, G30, A217B): Konditionierte Abweichungsrechte erlauben dem Bund au-
nachst die vollstandige Regelung einer Materie. Offnungsklauseln und Abwei-
chungsrechte tragen der Tatsache Rechnung, dass die einzelnen Bundeslander
unterschiedlich gelagerte Problemlagen zu bewéaltigen haben und somit eine one-
size-fits-all-L6sung i.d.R. nicht erfolgversprechend ist. Im Endergebnis wirde sich
somit der Handlung sspielraum insbesondere der Landtage erhéhen, ohne jedoch
ein race-to-the -bottom zu provozieren.

(H.P. Schneider, G4, A254B): Die aus verbindlichen Standardvorgaben des Bun-
des fur die Lander resultierenden verfassungsrechtlichen Probleme wirden erheb-
lich entscharft, wenn den Landern bei ihrer Umsetzung mehr Gestaltungsfreiheit
zugestanden wirde. Daran haben vor allem die Landesparlamente ein geradezu
fundamentales Interesse, weil hierdurch ein Land, das wegen der fast liickenlosen
Steuergesetzgebungshoheit des Bundes schon lber seine Einnahmen nicht ver-
fugen kann, mehr Spielraum bei der Gestaltung seiner Ausgaben erhielte. Dazu
sind eine Regionalisierung, eine Flexibilisierung und eine Individualisierung bun-
desrechtlicher Standards erforderlich. (A258D-259A). Man muss nur bundesein-
heitliche Kriterien finden, die festlegen, wann und wo man regionalisiert und flex-
bilisiert. Folgende Faktoren kdnnten eine Rolle spielen: Siedlungsstruktur, Bevol-
kerungsdichte, Altersaufbau. Der Bund muss kontrollieren, dass das Ganze nicht
zu einer Standardabsenkung fuhrt.

(Thum, G22): Insbesondere diinn besiedelte Regionen mussen die Moglichkeit
haben, von Standards abzuweichen, die fur ,normal“ bevélkerte Regionen ge-
schaffen wurden. Andernfalls fehlt diesen Regionen der notwendige Spielraum,
sich an die drdngendsten Bedurfnisse ihrer Bevolkerung anzupassen.

(Wieland, G8-9): Abweichungsmaoglichkeiten von Bundesrecht sind mit dem
Gleichheitssatz vereinbar, wenn sie auf einem sachlichen Grund wie der Erpro-
bung neuer Regelungen beruhen. Die Erdffnung von Abweichungsbefugnissen ist
ein geeignetes Instrument zur Nutzung der Vorteile bundesstaatlicher Vielfalt. Ab-
weichungsmoglichkeiten sollten aber aus Grinden der Rechtssicherheit und
Rechtsgleichheit sachlich und zeitlich begrenzt werden. Begrenzte Abweichungs-
befugnisse lassen sich auch im Sozialbereich mit dem Prinzip der Gleichwertigkeit
der Lebensverhaltnisse vereinbaren: Rechtliche Regelungen sollen so flexibel ge-
fasst sein, dass sie den tatsachlichen Unterschieden entsprechen, die etwa im Be-
reich der Lebenshaltungskosten in Deutschland bestehen. Formale Gleichheit
fuhrt bei tatsachlicher Ungleichheit auch zu materieller Ungleichheit.
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IT-Standards und Systeme (siehe auch Ziffer Ill. a. und V.
a. bis d.)

IT- und Netzinfrastruktur/Schaffung kompatibler Systeme/Ver-
ringerung von Schnittstellen

(Fisahn, A259B): Die Kompatibilitat von IT-Standards ist geradezu eine technisch
zwingende Notwendigkeit.

(Hill, G4-5): Es waére falsch, der Informationstechnik nur eine dienende, unterstut-
zende Funktion zuzumessen, vielmehr fuhrt sie zu einer Transformation von
Strukturen, Prozessen und Entscheidungen. Sie verandert insofern nicht nur das
Bild der modernen Verwaltung, sondern ihr zielgerichteter Einsatz wird zuneh-
mend zu einer Fuhrungsentscheidung zur Herbeifiihrung einer effizienten Wert-
schopfung.

(J. Schneider, G18-19): Es gibt ein erhebliches Potenzial fiir eine effizientere und
kostengunstigere Verwaltungszusammenarbeit deutscher Behdrden durch IT.
Dies gilt einerseits fur Projekte im Sinne der Gewinnung der Aufgabenlésung und
in noch starkerem Male flr den Betrieb hinsichtlich Hardware, Betriebssystem,
Datenbanken, Rechenzentren und Kommunikationsnetze.

(Kammer, G4): Im Foéderalismus st ein effizienterer IT-Einsatz moglich, wenn
man die unterschiedlichen Logiken gelten lasst und deshalb die Rahmenbedin-
gungen fur den IT-Einsatz der offentlichen Verwaltungen deutlich &ndert und fort-
entwickelt.

(G10, A261B): Knappe Ressourcen sollten mogichst in Pools zusammengefasst
werden und vielen Nutzern zur Verfigung stehen. Shared Service Center bilden
einen konzeptionell richtigen Ansatz. Die Konsolidierung o6ffentlich rechtlicher IT-
Dienstleister (Public Merger) zeigt ebenfalls in die gleiche Richtung.

(Battis, G42). Eine weitere Zentralisierung und die Schaffung umfassender Rege-
lungskompetenzen fir den Bund sind bei Ausschopfung des Potenzials der bishe-
rigen kooperativen Strukturen nicht erforderlich. Die Erfahrungen mit Grol3projek-
ten der offentlichen Verwaltungen, aber auch die wissenschaftlichen Methoden
der Systementwicklung deuten darauf hin, dass dezentrale, kleinere Projekte we-
sentlich flexibler und leistungsfahiger sind. Auch vor dem Hintergrund von Art. 84
Abs. 1 GG ware es vorteilhaft, wenn das IT-Verfahren des Bundes in der Weise
,Loffen” gestaltet ware, dass es mit den in den Kommunen vorhandenen verschie-
denen IT-Systemen betrieben werden kénnte und nur der Datenaustausch eine
standardisierte Schnittstelle erfordert. Vereinheitlichung sollte also durch offene
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Standards und die Vereinbarung von nicht herstellerspezifischen Schnittstellen
anstatt durch Zentralisierung erzielt werden.

(Burgi, G18-19, A261D): Dass im IT-Bereich automatisch, d.h. ohne konkrete
Begriindung beztiglich der einzelnen Teil-Aufgabe, zentrale Lésungen Uberlegen
sein sollten, widersprache jedenfalls den dem foderalen Gesamtsystem der Bun-
desrepublik zugrunde liegenden Uberzeugungen und auch den diesbeziiglichen
neueren Entwicklungen unter dem Stichwort Wettbewerbsféderalismus.

Wenn es gelingt, die Zusammenarbeit zwischen den Landern sowie zwischen
dem Bund und den Landern (namentlich in der Ermdglichung gemeinsam getra-
gener Organisationseinheiten) zu verbessern, dann wird hiervon auch im IT-
Bereich Gebrauch gemacht werden kdnnen, umgekehrt ist die Notwendigkeit «i-
ner eigenen, IT-spezifischen Normierung auf Verfassungsebene nicht indiziert.
Notwendig erscheint eine Regelung auf der Ebene des einfachen Gesetzes.
(A261D). Mein Vorschlag lautet, dort wo Koordinierungsbedarf besteht, das
Aufgabenfeld in verschiedene Teilaufgaben zu zerlegen. Insoweit bringt der
Begriff Shared Services, auch wenn er uns als Anglizismus nicht gefallt, das zum
Ausdruck, worum es eigentlich geht, namlich diejenigen Aufgaben zu benennen,
die man hochzonen kann, und diejenigen, die man unten belassen kann.

(Hesse, G44-46): Das sich mit neueren Informationstechniken verbindende Po-
tenzial fur eine verbesserte Zusammenarbeit deutscher Behdrden sollte unstrittig
sein. Allerdings impliziert eine solche Erkenntnis zugleich die Aufforderung an alle
gebietskorperschaftlichen Ebenen, die jeweils erkennbaren ,Insellésungen® au-
einander zu beziehen und eine den Namen verdienende bundesstaatliche Infor-
mationsverarbeitung zu gewahrleisten. Zur Frage der Zentralitat bzw. Dezentralitét
des e-government wére zu unterscheiden nach Netzinfrastruktur, Standardisie-
rung und Bindelung. Stellt man die Bundes- und die L&nderpositionen gegen-
Uber, konzentriert sich die Auseinandersetzung auf die Einrichtung einer Koordi-
nierungsinstanz, um sicherzustellen, dass auch dieser erneute Ansatz zu einer IT-
bezogenen Abstimmung zwischen den Ebenen nicht fehl 1auft oder ausschlie Blich
von Eigeninteressen gepragt bleibt. Um einen Kompromiss zwischen Bund und
Landern zu ermdglichen, ist daher zunachst zu erwégen, entweder eine Agentur
mit der Koordinationsaufgabe zu betrauen, oder aber die Koordinierung extern,
d.h. durch Private, betreiben zu lassen.

(H.P. Schneider, G5, A220D): Bei der vom Bund gewiinschten Koordinierungs-
kompetenz im IT-Bereich stellt sich angesichts europaischer Entwicklungen wen-
ger die Frage des Ob, sondern des Wann und des Wie. Zu erwégen ist eine ge-
meinsame Einrichtung, die nach geltendem Verfassungsrecht wegen des Verbots
der Mischverwaltung nicht in 6ffentlich-rechtlicher Organisationsform (Anstalt oder
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Stiftung) errichtet werden kann. Daher empfiehlt sich die Grindung einer IT-
GmbH, an der Bund, Ladnder und Gemeinden beteiligt sind. Dies sollte durch
Staatsvertrag zwischen Bund und Landern geschehen. Wichtig ist auf3erdem,
dass im Rahmen einer solchen IT-Standardisierung nicht nur fur die beteiligten
Landesregierungen, sondern auch fur die Landesparlamente hinreichend effektive
Informations-, Mitwirkungs- und Kontrollméglichkeiten geschaffen werden. Einige
Landtage haben allerdings grundsatzliche Einwénde gegen eine zentrale IT-
Kompetenz des Bundes.

(J. Schneider, G6): Die Kooperationsformen wie sie heute bestehen, sind nicht
durch Zentralisierung abzulésen, sondern durch deren Nebeneinander. Es wére
also wichtig, eine einheitliche Gremien-Struktur unter einem relativ hoch ,aufge-
hangten” obersten Gremium zu schaffen, dessen Kernaufgabe die Sicherstellung
der Interoperabilitdt der moglichen Lésungen sein muss. Bei der zentralen Ab-
stimmung der Austauschstandards sind weitgehend die Lander-Strukturen abzu-
bilden, jeweils aber die Anforderungen der gesetzten Schnittstellen einzuhalten.
(G7, G21): Wirde eine IT-L6sung zentral entwickelt bzw. die Konzeption vorge-
geben, dann wére entweder der Abstimmungsprozess derart langwierig, dass die
Losung bei Fertigstellung veraltet ware, oder es entstiinde eine Losung, die aus
rein wirtschaftlichen Griinden die Nutzer zwingen wirde, ihre Verwaltungsablaufe
der IT-LOsung anzupassen. Sinnvoll kann daher nur die Sicherstellung der Intero-
perabilitdt der technischen Lésung sein.

(G8, G27). Die bisherigen Mechanismen zur Abstimmung zwischen Bund und
Landern zeigen, dass eine Anderung der grundgesetzlichen Kompetenzverteilung
nicht notwendig ist. Der Regelungsbedarf, wenn tberhaupt einer besteht, betrifft
deshalb die Gestaltung von Kooperationsformen sowohl zwischen den Lé&ndern
als auch zwischen Landern und Bund.

(G13): Der gemeinsame Betrieb von Rechenzentren ist datenschutzkonform ge-
staltbar. Die gemeinsamen Lésungen im Rahmen einer einheitlichen Anwendung
bereiten erhebliche Probleme.

(G21): Die Regelungen des Datenschutzes lassen eine zentrale Netzwerkverwal-
tung nicht zu.

(Kammer, G27): Nach einhelliger Auffassung schliel3t Artikel 108 GG nicht aus,
den Finanzrechenzentren auch andere als Steuerverwaltungsaufgaben zuzuwei-
sen. Das ist wirtschaftlich auch nur verntinftig, lassen sich so doch Scaleneffekte
generieren.

(J. Schneider, G14, G16, G23): Es ist sinnvoll, dass das Thema ,Sicherheit” in
seinen Grundsatzfragen zentral bearbeitet, also erforscht wird und dazu auch zen-
tral Anséatze, Konzepte, Prinzipien und ggf. auch Werkzeuge entwickelt werden.
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Allerdings ist es ebenso wichtig, dass diese Lésungen dezentral realisiert werden
mussen. Dezentral verantwortete und gesteuerte Netze und Anwendungen sind
bei Zugrundelegung eines einheitlichen Sicherheitsniveaus zentralen Systemen
vorzuziehen, da dabei die Angreifbarkeit und Verwundbarkeit geringer ist. Sinnvoll
ist die Vereinbarung von Sicherheitsstandards, die alle Teilnetze eines Netzwerk-
verbundes einhalten mussen.

(Kammer, G7, G59-61, G64-65, A218C, A255D): Sinnvoll wéare, durch eine ge-
eignete Kompetenz gesetzlicher und administrativer Art Netzinfrastruktur viel star-
ker als bisher aus einer Hand, z.B. durch den Bund, zu planen und den Betrieb zu
organisieren, damit die Netz-Infrastruktur einheitlich fr die deutschen Verwaltun-
gen aller Ebenen aufgebaut werden kann. Dabei muss natirlich sichergestellt
werden, dass die Besonderheiten der LaAnder und Kommunen bertcksichtigt wer-
den.

(G51, G56): Grundlage fur jedes verwaltungsubergreifende elektronische Zu-
sammenarbeiten ist eine kompatible IT-Infrastruktur. Baut sie jede Verwaltung fir
sich auf, entstehen durch zunehmend komplexer werdende Technik und dem da-
fur notwendigen Fachpersonal erhebliche Kosten. Erst durch den gemeinsamen,
gebilindelten Einsatz und Betrieb von IT-Verfahren wird wirklich wirtschaftlicher
gearbeitet. Das ist in der gegenwartigen Kompetenzverteilung aber nur bedingt
maglich.

(G4): Die deutsche Verwaltung wird durch Gewaltenteilung, Foderalismus, Res-
sortprinzip und kommunale Selbstverwaltung gepréagt, ja segmentiert. Ein effizien-
ter Einsatz von Informationstechnik fuhrt in die gegenteilige Richtung und bewirkt
Integration und Standardisierung.

(J. Schneider, G20): Winschenswert waren verbindliche Empfehlungen zur Stan-

dardisierungen, die fur einen ebenen- und landertbergreifenden Datenaustausch
notwendig sind.

(Kammer, G66): Fur die elektronische Zusammenarbeit zwischen Behdrden ist
die Standardisierung von Dateiformaten eine unerlassliche Voraussetzung. Nur
auf der Basis standardisierter Dateiformate l&asst sich die erforderliche Verlasslich-
keit beim Austausch von Verwaltungsdaten mit vertretbarem wirtschaftlichem
Aufwand erreichen.

(G67): Es ist daher anzustreben, eine IT-Gesamtarchitektur aus standardisierten
Komponenten fir die deutsche Verwaltung aufzubauen, die tber die Addition ein-
zelner Fachlichkeiten hinausgeht. Die dafir erforderliche mit der notwendigen
Steuerungskompetenz ausgestattete Organisation gibt es heute nicht.

(A256C): Es gibt auch Beispiele fur eine erfolgreiche Kooperation bzw. wechsel-

seitige Abstimmung mehrerer Lander bei IT-L6ésungen.
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(Hesse, G47): Die Frage nach dem Nutzen und dem jahrlichen Einsparpotenzial
fur Verwaltung, Wirtschaft und Burger, wenn die erforderlichen Datenformate und
Interoperabilitatsstandards verbindlich festgelegt wirden, ist unbeantwortbar. We-
der gibt es Konsens Uber das Vorgehen noch tber die damit verbundenen je fur
sich zu berechnenden Kosten. In Analogie zu auslandischen Beispielen und den
Erfahrungen anderer Gebietskdrperschaften kbnnten bestenfalls als Richtwerte
folgende Einsparpotenziale gelten: im Bereich der offentlichen Verwaltung: bis zu
20 %; fur die Wirtschaft: bis zu 25 %; fur die Blrgerschaft: bis zu 15 %.

(P.M. Huber, G21-22): Standardisierung und Harmonisierung von IT-Standards
und -Systemen in der Verwaltung werden teilweise durch (unions-)rechtliche An-
forderungen vorgegeben. Zudem legen die Kooperation im Européischen Verwal-
tungsverbund und — im nationalen Rahmen — Effektivitat und Wirtschaftlichkeit der
Verwaltungszusammenarbeit zwischen Bund und Landern es nahe, die IT-
Standards und Systeme in allen deutschen Verwaltungen zu standardisieren und
zu harmonisieren. Andererseits ist die Umstellung der Verwaltung auf e-
government kein Selbstzweck. Sie hat eine gegentber den sachlichen Verwal-
tungsaufgaben dienende Funktion und muss dartber hinaus die Zustandigkeits-
verteilung im Bundesstaat respektieren. Insbesondere darf die durch die Ande-
rung von Art. 84 Abs. 1 und Art. 85 Abs. 1 GG erst im Jahre 2006 ein Stiick (wie-
der-)gewonnene Gestaltungsmacht der Lander in Fragen der Verwaltungsorgan-
sation und des Verwa ltungsverfahrens nicht durch eine Harmonisierung und
Standardisierung der IT-Standards und -Systeme konterkariert werden. Dies
spricht fur eine pragmatische Losung unter Wahrung der allgemeinen Zustandig-
keiten. Eine flachendeckende Verwaltungskompetenz des Bundes gabe ihm in
der Sache eine Art Kompetenz-Kompetenz Uber die Landesverwaltung und e-
scheint deshalb nicht sinnvoll. Auch eine Regelung durch Staatsvertrag oder Ver-
waltungsabkommen ist nicht winschenswert. Sollte die gegenwartige Situation
dennoch als unertraglich empfunden werden, so ware einer staatsvertraglichen
oder einer auf eine Verwaltungsvereinbarung gegrindeten Regelung von IT-
Standards und -Systemen der Vorzug zu geben. (A216A): Man kann nicht die
Schwierigkeiten im IT-Bereich heranziehen, um dem Bund eine Querschnittskom-
petenz und eine interne Verwaltungskommunikationskompetenz auch mit Blick auf
die Landesverwaltungen einzuraumen.

(Kammer, G14): Im IT-Bereich hat es bisher keine erfolgreichen Public-Private-
Partnership Projekte gegeben. Sie sind nach meiner Auffassung an widersprtchi-
chen Zielen und Erwartungen der Partner bisher allesamt gescheitert.

Verbesserung der Zusammenarbeit zwischen den L&ndern
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und/oder zwischen Bund und Lé&ndern, Erfallung von EU-
Vorgaben, neue Regelungsmodelle

(Hesse, G48-49): Die Befurchtung, eine freiwillige oder vor allem bundesgesetz-
lich verflgte Zentralisierung im Bereich der IT -Infrastruktur und -standards kdnnte
regionalokonomisch problematische Auswirkungen haben, wird nicht geteilt. Die in
Deutschland meist als Restriktion begriffene Ausgestaltung des Vergaberechts
konnte und sollte mit Blick auf die europaische Entwicklung proaktiv gesehen und
genutzt werden. Hier erscheint es in der Tat sinnvoll, ggf. neue Instrumente und
Organisationsformen zur Gestaltung ebenentbergeifender Zusammenarbeit der
Gebietskorperschaften zu schaffen. Ein gutes Beispiel bildet hierfir der kommuna-
le Bereich. Dass den Bemihungen um ein erweitertes e-government eine euro-
paische Bedeutung zukommt, sollte unstrittig sein. Dabei ware es sinnvoll, bereits
ab ovo die im europdischen Rahmen erkennbaren Bemiihungen um eine IT-
bezogene Koordinierung und den Aufbau eines grenziberschreitenden e-
governments nicht nur zur Kenntnis zu nehmen, sondern dies zu einem integralen
Bestandteil der eigenen Aufbau- und Entwicklungsbemihungen werden zu las-
sen.

(Hill, G11-12): Kommunikations- und Kooperationsfahigkeit der verschiedenen
Verwaltungseinheiten erfordern eine gemeinsame Basis fir Verstandigung und
Zusammenarbeit. Dies gilt vor allem im européischen Verwaltungsraum. Eine ein-
heitliche technische Infrastruktur konstituiert somit erst den Raum fir staatliches
Handeln und ist der Kompete nzaustibung gewissermafien vorgelagert. Die Schaf-
fung der informationstechnischen Infrastruktur sollte daher als gesamtstaatliche
Basisentscheidung auch im Hinblick auf européische Anschlussfahigkeit und Inte-
roperabilitat entsprechend den Grundsatzen fur die Zusammenarbeit in européi-
schen Angelegenheiten (vgl. Art. 23 Abs. 2 und
4 GG) durch gesamtstaatliche Entscheidung unter Zustimmung des Bundesrates
zustande kommen. Dies sollte durch eine Grundgesetzdnderung verdeulicht wer-
den.

(Kammer, G5): Wenn Deutschland den steigenden Anforderungen gerecht wer-
den und wettbewerbsfahig bleiben will, missen die Verwaltungen des Bundes,
der Lander und der Kommunen Ubergreifend zusammenarbeiten.

(G69-70, G72-74, G80-81, A218A): Die Zusammenarbeit beruht allein auf freiwil-
liger Zusammenarbeit. Zudem sto(3t sie bei der praktischen Umsetzung von verab-
redeten gemeinsamen LOosungen wegen des europadischen Wettbewerbsrechts
schnell an Grenzen und ist ohne Ausschreibung nur auf der Grundlage von ge-
setzlichen Regelungen — fur die Lander mit Staatsvertragen — moglich. Dieses ist
in Zeiten von Uberall gefordertem Burokratieabbau eine hohe Hurde. Wenn das
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Grundgesetz dafur Verwaltungsvereinbarungen vorsehen kénnte, ware das &u-
Rerst hilfreich.
(G69, G76-77, G79, G82): Angesichts der Komplexitat, die der Gestaltung von IT
heute bereits innewohnt und die stark ansteigt, ist der Grundsatz aufzustellen:
Keiner kann mehr alles allein. Gerade unter dem Gesichtspunkt der internationa-
len Wettbewerbsfahigkeit ist es deshalb wesentlich, dass sich die Lander gemein-
sam organisieren.
(G5-6, G55, A218B, A265A): Derzeit gibt es Hemmnisse fur die verwaltungsiber-
greifende Zusammenarbeit. Um diese Hindernisse, insbesondere durch das euro-
paische Vergaberecht, abzubauen, sind u a. klare Regelungen im Grundgesetz
notig. Folglich sollte in das Grundgesetz eine Regelung aufgenommen werden,
die es den Verwaltungen ermdglicht, auch auf der Grundlage von offentlich-
rechtlichen Vereinbarungen zusammen zu arbeiten.

Verstarkte Zusammenarbeit der Lander untereinander
und von Bund und Landern

Erleichterung der Zusammenarbeit von Landern (horizontale Ko-
operation; z.B. Verwaltungsverbiinde, Agenturmodelle)

(Battis, G22-26): Die Zusammenarbeit von Bund und Landern und auch der Lan-
der untereinander ist in bestimmte n Bereichen unter Umstanden durchaus erfor-
derlich und auch sinnvoll. Es ware jedoch eine schwere Beeintrachtigung der pol-
tischen Glaubwaurdigkeit, eine im Rahmen der Foderalismusreform | richtigerweise
getroffene Grundentscheidung fur eine ,Entflechtung” der Beziehungen zwischen
Bund und Landern wieder aufzuweichen. Allgemein sollten sich enge intraféderale
Kooperationen als Ausnahme auf wirklich als notwendig erachtete Gebiete be-
schranken, um den Vorteilen des Foderalismus — namlich der Méglichkeit der ein-
zelnen Lander, unabhangig voneinander verschiedene Konzepte zu entwickeln
und so gleichsam in einen Wettbewerb um die besten Konzepte zu treten — wieder
mehr zur Geltung zu verhelfen. Ob, wie und wieweit die Lander kooperieren, ist
eine politische Frage in den Landern, in die sich der Bund nicht einmischen sollte.
Die Mdglichkeit des Bundes bei der Ausfiihrung von Bundesgesetzen durch die
Lander die Nutzung von ubergreifenden Einrichtungen zwingend vorzuschreiben,
ist vor dem Hntergrund des Art. 84 Abs. 1 Satz 2 GG nur sehr eingeschrankt ge-
geben. Beziglich der Moglichkeiten zur Ausgestaltung der Tragerschaft, der Auf-
sicht und der Organisation von gemeinsamen L&ndereinrichtungen kommen die
verschiedensten Modelle in Betracht. Gegen die Einbeziehung von Kommunen in
staatsvertragliche Regelungen unter Beachtung der in Art. 28 Abs. 2 GG nieder-
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gelegten kommunalen Selbstverwaltungsgarantie bestehen keine verfassungs-
rechtlichen Bedenken. Bei La&nderkooperationen ist stets der Abschluss enes
Staatsvertrages erforderlich, wenn die zu regelnde Materie unter Gesetzesvorbe-
halt (Art. 20 Abs. 3 GG) steht. Berlhrt die Regelung die Rechtsstellung von Bir-
gern, Unternehmen oder offentlich-rechtlichen Korperschaften nicht und liegt auch
keine Ubertragung von Hoheitsrechten vor, so ist tblicherweise der Abschluss ei-
nes Verwaltungsabkommens ausreichend. Es dirfte die kooperative Erledigung
von nicht auRenwirksamen Verwaltungshilfsleistungen ahnlich wie bei der Ein-
schaltung eines Verwaltungshelfers bereits dann zuldssig sein, wenn das Direkt-
onsrecht des fur die Aufgabenerfillung Zustandigen gewahrt bleibt. Spezieller
bundesrechtlicher Regelungen fiir die Zusammenarbeit von Landern im Bereich
der Erfullung der verwaltungsinternen Hilfsleistungen bedarf es nicht.

(G25-26): Die Frage, ob der staatsvertraglichen Kooperationen der Lander unter
Bericksichtigung europarechtlicher Vorgaben vergaberechtliche Grenzen gesetzt
sind, kann nicht allgemein und abschlieRend beantwortet werden. Generell gilt,
dass das européaische Vergaberecht Anwendung findet, wenn die Kooperation ei-
nen Beschaffungsbezug aufweist. Zur Herstellung von Rechtssicherheit ware wohl
eine Klarstellung auf europdischer Ebene sinnvoll (siehe auch G21; Hesse, G49;
Kammer, G69-70).

(Burgi, G21): In Zukunft wird verstarkt Bedarf an einer Zusammenarbeit zwischen
den Landern entstehen. Dies gilt insbesondere fur die bereits erwéhnten Aufga-
benfelder im Zusammenhang mit IT. Um zu verhindern, dass in jedem Einzelfall
zeitraubende und oftmals vom konkreten Sachproblem ablenkende Konfliktszena-
rien heraufbeschworen werden, ist die Aufnahme einer Rahmenregel fur die Zu-
sammenarbeit von Landern, d.h. eine Kodifizierung des Staatsvertragsrechts in
seinem zentralen Kern, sinnvoll.

(Callies, A229D): Vor dem Hintergrund des Foderalismus — wir wollen ja im Rah-
men des Leitbildes bleiben — vertrete ich die Auffassung, dass die verstarkte Zi-
sammenarbeit nur in technischen Bereichen, also in speziellen Fragen, stattfinden
konnte, zum Beispiel im IT-Bereich.

(G36-37): Es dréangt sich — unter Zugrundelegung der ,féderalen Eckdaten“ — fol-
gender Schluss zur Notwendigkeit einer bundesgesetzlichen Regelung auf: Der
Bedarf einer Landerkoordinierung und -kooperation stellt ein Indiz dafur da, dass
die Lander in einem bestimmten Sachbereich einzeln tUberfordert snd und damit
die ,Erforderlichkeit einer bundeseinheitlichen Regelung gegeben ist.

(Hesse, G50-53): Eine verstarkte Zusammenarbeit zwischen den Landern bzw.
zwischen Bund und Landern ist nicht nur notwendig und sinnvoll, sondern fiir ein
zukunftsorientiertes deutsches Verwaltungshandeln unabdingbar. Fir die Lander-
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kooperation bleibt das Prinzip der Freiwilligkeit konstitutives Element. Demgegen-
uber laufen Uberlegungen zu einer verordneten oder vom Bund geférderten Ko-
operation Gefahr, in die staatlichen Hoheitsrechte der Lander hinsichtlich ihrer Or-
ganisationsverantwortung einzugreifen. Der Stand der institutionalisierten Koope-
ration zwischen den Landern ist ausgesprochen ungleichgewichtig und bei weitem
unausgeschopft. Wahrend sich Kooperation zunachst auf eher periphere Fragen
konzentrierte (z.B. Mess- und Eichwesen), dann Uber die Regional- und Landes-
planung (vor allem im Fall der gemeinsamen Landesplanung von Berlin und Bran-
denburg) bis hin zur Schaffung von Metropolregionen (Bremen und Hamburg) an
Bedeutung gewann, sind es seit geraumer Zeit auch Fragen der hoheitlichen Ver-
waltung, die sich fir eine erweiterte Kooperation zwischen den Landern anbieten.
Die Konkurrenz der Lander untereinander stellt nach den empirischen Erfahrun-
gen des Gutachters kein Hindernis fur die internationale Wettbewerbsfahigkeit der
Bundesrepublik dar, eher im Gegenteil.
(G53): Die Behandlung des Themenfeldes ,Statistik” stellt einen weiteren Grenz-
fall zwischen Bundes- und Landesinteressen dar. Wie immer man auch die Um-
setzung des ,Masterplans Statistik" einschétzt, es sollte angesichts des erreichten
Qualitatsstandards der deutschen Statistik moglich sein, die gegebenen IT-
Ressourcen und vor allem die ausdifferenzierte Software zu nutzen, Uber einen
Abbau der potenziell Uberausgestatteten Statistikverwaltung nachzudenken. Dazu
bieten sich zwei Wege an: zum einen die Ruckfihrung der Kompetenzen und des
Bestandes der Statistischen Landesamter sowie eine dementsprechende Verlage-
rung auf den Bund, zum anderen der Versuch, die in den Statistischen Landesam-
tern gegebene Kompetenz zu bindeln.

(Hill, G7): Die Burgerinnen und Burger sind in der Demokratie nur der von ihnen
getragenen legitimierten Staatsgewalt unterworfen. Insofern ist bei allen Formen
der Erflllung staatlicher Aufgaben eine Herleitung bzw. Rickfihrung auf den de-
mokratischen Verantwortungs- und Kontrollzusammenhang jedes beteiligten Lan-
des (etwa bei Staatsvertragen und Verwaltungsabkommen) sowie des Bundes,
soweit ihm eine grundgesetzliche Kompetenz eingerdumt ist, erforderlich.
(A229B):. Ich habe auf den Grundsatz ,Kooperation statt Fusion® hingewiesen. Ich

denke, dass man im Steuerungsbereich bei jedem Land eine Leitfunktion belas-
sen sollte und im Erfullungsbereich gewisse Kooperationsformen intelligenter Art
entwickeln sollte.

(P.M. Huber, G23-24): Eine generelle verstarkte Kooperation der Lander unter-
einander liegt allerdings nicht im Interesse des Gemeinwohls und liefe den Struk-
turprinzipien des deutschen Bundesstaates zuwider. Die horizontale Kooperation
der Lander, die in der Staatspraxis eine Fulle von Anwendungsfallen besitzt, ist
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vor diesem Hintergrund zwar nicht verfassungswidrig. Sie ist aber eine ,Krtucke*,
die dem Konzept des zweigliedrigen Bundesstaates tendenziell zuwider lauft.
Denn sie fuihrt der Sache nach zur Bildung einer zweiten gesamtstaatlichen Ebene
neben dem Bund. Soweit die Kompetenzverteilung eine derartige Kooperation er-
zwingt — im Bereich des Rundfunkrechts etwa oder im Schulrecht —ist dies hinzu-
nehmen. Die Felder sollten aus verfassungspolitischen Griinden tendenziell aber
eher reduziert und nicht ausgeweitet werden.

(LRH, A225D): Eine starkere Zusammenarbeit der Lander bis hin zu Verwal-
tungszusammenschlissen wird in zahlreichen Beitragen der Landesrechnungsho-
fe empfohlen. Dadurch lieBen sich erhebliche Kosten einsparen. Ein wichtiges
Beispiel ist das von mehreren Landesrechnungshdfen behandelte Thema der Sta-
tistischen Landesamter. (G11-17): Als weitere bereiche sind die Polizeiverwal-
tung, das Mess- und Eichwesen, die Vermessungsverwaltung, die Lehrerfortbil-
dung, die Zusammenschlisse von Bibliotheken sowie das Integrierte Verwal-
tungs- und Kontrollsystem (InVeKoS) zu nennen.

(Pieroth, G22, G23): Der (einer punktuellen Aufgabenibertragung zwischen Lan-
dern) zugrundeliegende Staatsvertrag muss die Aufgaben und Befugnisse der
gemeinsamen Einrichtung nach Inhalt, Zweck und Ausmald eindeutig umschrei-
ben, so dass die Einrichtung bei ihren Beschliissen an den im Vertrag abgesteck-
ten Rahmen gebunden ist. Dadurch werden die Beschliisse von den Zustim-
mungsgesetzen zum Staatsvertrag erfasst und die demokratische Rickkoppelung
gewahrleistet. Willigt ein Land in Kompetenziberlassungen und -verschiebungen
ein, muss ein hinreichender Einfluss auf die Aufgabenwahrnehmung erhalten
bleiben. Konkret bedeutet das etwa, dass bei einer gemeinsamen Einrichtung er-
kennbar sein muss, in wessen Rechts- und Verfassungskreis sie agiert.

(H.P. Schneider, G5). Eine starkere Zusammenarbeit der Lander untereinander
sowie von Bund und L&ndern ist wiinschenswert, setzt jedoch voraus, dass die
allgemeine Kompetenzverteilung im Grundgesetz unangetastet bleibt. Darliber
hinaus ergibt sich aus dem Prinzip der reprasentativen Demokratie in seiner fode-
rativen Dimension (gestufte und geteilte Volkssouveranitat), dass an jeder Form
einer Bund/Lander- oder Lander/Lander-Kooperation die Landesparlamente malf3-
geblich beteiligt werden missen. Soweit sie aufgrund von Verwaltungsabkommen
erfolgt, sollten diese kunftig an die Zustimmung der Landesparlamente geknupft
werden. Eine ausdriickliche Regelung der horizontalen Landerkooperation im
Grundgesetz wird nicht fir notwendig gehalten.

(Seitz, G33-34): Eine deutlich starkere Zusammenarbeit zwischen Bund und Lan-
dern sowie zwischen den La&ndern untereinander ist unbedingt erforderlich, wozu
man zahlreiche Beispiele nennen kann (Zentralprifungen, Hochschulkliniken,
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Bewaltigung des demographischen Wandels). Dies als eine Einschréankung der
Landerautonomie zu interpretieren, kann von keinem Burger nachvollzogen wer-
den. Wir haben in einigen Bereichen landeribergreifende Einrichtungen geschaf-
fen wobei allerdings das Funktionieren dieser Einrichtungen mehr als bescheiden
ist. Dies liegt auch daran, dass kein Land und keine Stadt Standorte aufgeben
will, so dass es immer noch zu Doppelstandorten kommt und damit nattrlich Effi-
zienzvoteile, wenn tberhaupt, nur begrenzt ausgebeutet werden kénnen.

(Thum, G23): Die Landerkonkurrenz ist vorteilhaft, soweit dadurch Effizienz in der

Verwaltung erzeugt wird; sie ist aber eher hinderlich, wenn es um die Attrahierung
internationaler Investoren geht.

(Wieland, G9-10): Ein Wettbewerb unter den Landern um die besten Losungen
landesspezifischer Aufgaben entspricht dem Gedanken bundesstaatlicher Vielfalt.
Nach aufRen sollte Deutschland aber vertreten durch den Bund einheitlich han-
deln. Bei landertbergreifender Zusammenarbeit handelt es sich um eine reine
Landerangelegenheit, der Bund sollte keinen institutionalisierten Handlungsrah-
men hierfir schaffen.

Eine verstarkte Zusammenarbeit zwischen den L&andern ist sinnvoll, weil in der
Staatspraxis fur eine Landerneugliederung kaum Chancen bestehen. Die Auto-
nomie der Lander wird durch die Mitgestaltungsmdoglichkeiten im Rahmen einer
Kooperation wesentlich starker geschutzt als durch die Mitwirkungsmoglichkeiten
im Bundesrat bei einer bundesgesetzlichen Regelung. Die Staatlichkeit der Lan-
der reicht als verfassungsrechtliche Grundlage fur eine Zusammenarbeit aus, oh-
ne dass es einer bundesverfassungsrechtlichen Regelung bedirfte. Die Trager-
schaft und Aufsicht kdnnen nach Mal3gabe des Landesverfassungsrechts einem
Land lbertragen werden. Ob Kommunen in staatsvertragliche Regelungen der
Lander einbezogen werden konnen, richtet sich ebenfalls nach Landesverfas-
sungsrecht. Bei der Prufung der Erforderlichkeit im Sinne von Art. 72 Abs. 2 GG
ist die Moglichkeit der Zusammenarbeit der Lander in dem Mal3e zu beriicksicht-
gen, wie in der Praxis realistische Chancen auf eine Zusammenarbeit bestehen.
Waéhrend die Verwaltung rein interne Verwaltungshilfsleistungen zwischen Lan-
dern in eigener Verantwortung regeln kann, ist fir nach auRen wirkende Malf3-
nahmen eine landesgesetzliche Grundlage angezeigt.

Erleichterung der Zusammenarbeit von Bund und Landern (ver-
tikale Kooperation, z.B. Agenturmodelle)

(Battis, G26-28): Das Verhaltnis von Bund und Landern wird primar durch das
GG geregelt, weswegen einer Zusammenarbeit auRerhalb der im GG selber ge-
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regelten Ermachtigungen prinzipiell enge Grenzen gesetzt sind. Das Verdikt der
Mischverwaltung wird aber vielfach Uberinterpretiert, denn nicht jede Verwaltungs-
tatigkeit, bei der die sachlichen Entscheidungen in einem irgendwie gearteten Zu-
sammenwirken von Bundes- und Landesbehdrden getroffen werden, stellt eine
unzulassige Mischverwaltung dar. Eine verwaltungsorganisatorische Erschei-
nungsform und somit auch eine Zusammenarbeit von Bund und L&ndern ist ledig-
lich dann verfassungswidrig, wenn ihr zwingende Kompetenz- oder Organisati-
onsvorschriften oder sonstige Normen des Verfassungsrechts entgegenstehen.
Die Frage, welches Modell fiir eine Zusammenarbeit zwischen Bund und Landern
geeignet ist, ist vom jeweiligen Kooperationsgegenstand abhangig und lasst sich
unmaoglich pauschal beantworten. Neben institutionalisierten Kooperationen, wie
z.B. der Grindung von Stiftungen oder Anstalten oder auch juristischen Personen
des Privatrechts oder dem Abschluss von Staatsvertragen kommen auch infor-
melle Koordinationen durch Gremien und Ausschisse oder Fachkonferenzen in
Betracht.

(Callies, G35-36, A229D, A230A): Wenn auch die Zusammenarbeit zwischen
Bund und Landern — sei es durch vertragliche Abreden oder gemeinsame Einrich-
tungen — dem politischen Tagesgeschaft entsprechen, ist deren verfassungsrecht-
liche Zulassigkeit aul3erhalb spezieller verfassungsrechtlicher Erméchtigungen
wie z.B. in Art. 104b GG nicht unproblematisch. Bund und Lander kdnnen in tech-
nischen Bereichen, also etwa im IT-Bereich oder auch im Bereich der technischen
Organisation des Katastrophen- und Zivilschutzes zusammenwirken, um eine eng
umgrenzte Aufgabe sachdienlich und kosteneffizient zu I6sen. Sie dirfen zu die-
sem Zweck auch eine gemeinsame Einrichtung schaffen, im Rahmen derer tech-
nische Fragen abgestimmt und koordiniert werden (etwa im IT-Bereich mit Blick
auf die Schnittstellenproblematik). Angesichts der verfassungsrechtlichen Brisanz
einer solchen Bund-Lander-Kooperation in einer gemeinsamen Einrichtung emp-
fiehlt sich jedoch eine verfassungsrechtliche Erméachtigung, die der im Féderalis-
mus geforderten eigenverantwortlichen Aufgabenwahrnehmung der L&nder da-
durch Rechnung tragt, das solche Kooperationen nur mit Blick auf technische
Fragen (in Abgrenzung zu politischen Fragen) mdglich sind. Mit Blick auf die ei-
genverantwortliche Aufgabenwahrnehmung der Lander ist in grundlegenden Fra-
gen Einstimmigkeit gefordert. Mehrheitsentscheidungen sind allenfalls mit Blick
auf spezielle technische Ausfihrungsentscheidungen maoglich. Sofern diese Ent-
scheidungen rechtlich verbindlich sind, muss sich im Entscheidungsprozess die
bundesstaatliche Ordnung widerspiegeln.

(Hesse, G55-56). Mischverwaltungen sollten wo immer mdéglich zugunsten ein-
deutiger Tragerschaften und/oder horizontaler Kooperation ausgeschlossen wer-
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den, da sie selbst in materiell bedeutsamen Bereichen wie der Grundsicherung fur
Arbeitsuchende negativen Einfluss auch auf den materiellen Vollzug nehmen. Un-
ter den landerubergreifenden Formen der Zusammenarbeit in anderen fode-
ralstaatlichen Systemen ist vor allem auf Australien zu verweisen. Wahrend sich
innereuropaische Vergleiche (also zu Osterreich, der Schweiz und Belgien) kaum
anbieten, ist es in Australien gelungen, die Zusammenarbeit zwischen der Zen
tralebene (Commonwealth) und den Einzelstaaten (states/territories) funktional
Uberzeugend zu gestalten und vor allem Uber eine Reihe hdchst funktionsfahiger
Koordinationseinrichtungen zu stabilisieren.

(Hill, G15-16): Die Erledigung der Verwaltungsaufgaben geschieht auf einer Erfil-
lungsebene, auf der flexible, alternative Formen und Wahlrechte, Kooperationen
und Netzwerke mdglich sein miussen, um einen bestmdglichen Vollzugserfolg zu
erzielen. Insofern ist eine Offnung des ,Numerus clausus der Verwaltungstypen*
in Art. 83 ff. GG erforderlich. Dies wurde bisher durch das plakativ sog. Verbot der
Mischverwaltung erschwert. In der mundlichen Verhandlung Uber die Verfas-
sungsbeschwerden gegen die organisatorische Umsetzung von ,Hartz IV* hat das
Bundesverfassungsgericht signalisiert, dass Mischverwaltungen zwischen Bund
und Landern jedenfalls dann nicht im Widerspruch zur Verfassung sthen, wenn
sie aus Grunden der Verwaltungseffizienz und des Sachzusammenhangs sinnvoll
erscheinen.

Es ist zu erwarten, dass die Entscheidung in dieser Sache grundsatzliche und
wegweisende Hinweise fur die Zusammenarbeit der Behdrden verschiedener
Verwaltungstrager in der Zukunft erbringen wird. Unter diesen Aspekten ist eine
Auswahl an moglichen Formen zu treffen, die z. Zt. diskutiert werden. Noch nicht
vollig geklart ist, inwieweit das europaische Vergaberecht insofern Anwendung
findet.

(P.M. Huber, G24). Auch gegen einen Ausbau der Mischverwaltung von Bund
und Landern ist verfassungsrechtlich nichts zu erinnern. Sie ist bereits de constitu-
tione lata zulassig (BVerfGE 63, 1/39). Verfassungspolitisch ist jedoch zu beden-
ken, dass eine verstarkte und verfassungsrechtlich abgesicherte Kooperation von
Bund und Landern, also eine Ausweitung der Mischverwaltung, die ,Politikver-
flechtungsfalle, die durch die Foderalismusreform | gerade ein wenig entscharft
worden ist, wieder ausbauen wirde. (A216B): Ich wirde dringend davor warnen,
die Mischverwaltung weiter auszubauen oder auch noch verfassungsrechtlich ab-
zusichern.

(Kammer, A257B): Wenn es ein Verbot von Mischverwaltung gibt, wie auch im-
mer man es sieht, dann bin ich jedenfalls der Meinung, dass man im Zusammen-
hang mit IT davon eine Ausnahme machen sollte. Dies setzt eine klare Regelung
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voraus, die sich auf Grundgesetzebene realisieren liel3e.

(Pieroth, G22-23): Fur das Verhéltnis zwischen Bund und Landern enthalt das
Grundgesetz viel prazisere Vorgaben als fur die Koordination der Lander unter-
einander. Eine Erweiterung der Zusammenarbeit zwischen Bund und Landern ist
auf dem Boden des geltenden Verfassungsrechts daher auch nur eingeschréankt
maoglich. RegelmalRig bedarf es insoweit einer Verfassungsanderung.

(H.P. Schneider, G5): Bei der Verstarkung einer Zusammenarbeit der Lander mit
dem Bund ist vor allem der sich aus dem Bundesstaatsprinzip ergebende Grund-
satz der Trennung und Aufteilung der Staatsfunktionen auf gesonderte Verfas-
sungs- und Verwaltungsrdaume zu beachten, wie er im Verbot der Mischverwal-
tung zum Ausdruck kommt. Ausnahmen oder Abweichungen von diesem mit der
bundesstaatlichen Ordnung des Grundgesetzes unldsbar verbundenen System
bedirfen stets einer ausdricklichen Verfassungsanderung bzw. -ergdnzung und
sind nur aus uberwiegendensachlichen Griunden zuladssig (Natur der Sache,
Sachzusammenhang etc.). Erwagungen oder Gesichtspunkte bloRRer Effizienz-
steigerung reichen dafur nicht aus.

(Wieland, G10): Bei einer Kooperation von Bund und Landern ist die unterschied-
liche demokratische Legitimation des Verwaltungshandelns durch das Bundesvolk
und das Landesvolk zu beachten. Die grundsatzliche Trennung der Kompetenz-
und Verwaltungsrdume lasst eine ,Mischverwaltung” nur als Ausnahme auf
Grundlage einer verfassungsrechtlichen Erméchtigung zu (siehe auch unterll. d.).

Moglichkeiten der Vereinfachung der staatsrechtlichen Voraus-
setzungen fur engere Zusammenarbeit (Staatsvertrag, Vereinfa
chung des Inkrafttretens)

(Battis, G28-30): Eine malR3gebliche Vereinfachung des Inkrafttretens von Staats-
vertragen ist kritisch zu bewerten. Denn bereits heute wird an der Staatsvertrags-
praxis teilweise kritisiert, dass die Landtage nicht ausreichend beteiligt wirden.
Aus diesem Grund erscheint der Bundesrat als Instrument zur Vereinfachung der
Zusammenarbeit von Bund und Landern oder der Lander untereinander nicht ge-
eignet. Die in Art. 48a der Schweizer Bundesverfassung eingefiihrten Kooperat-
onsmoglichkeiten sind den Schweizer Besonderheiten geschuldet und keinesfalls
.einfach” auf die deutschen Gegebenheiten Ubertragbar. Der Abschluss eines
Grundlagenvertrages zwischen den Landern, der vorsieht, dass fur bestimmte Be-
reiche ndhere Vereinbarungen fur alle am Grundlagenvertrag beteiligten Lander in
Kraft treten, wenn der Vereinbarung eine im Grundlagenvertrag naher bestimmte
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Mehrheit der beteiligten L&nder zugestimmt hat, ist nach MalRgabe der allgemei-
nen staatsrechtlichen Grundsatze innerhalb des bestehenden Systems grundsatz-
lich zulassig.

(Hill, G7): Jedoch wirde die sog. ,Passerelle-Klausel®, d. h. die einstimmig ver-
einbarte Zulassung in einem Grundlagen-Staatsvertrag von Mehrheitsentschei-
dungen bei @nzelnen Staatsvertragen, beschrankt auf bestimmte Gegenstande
und befristet, mit der Mdglichkeit des Austritts fir jedes Uberstimmte Land ausrei-
chen, um demokratischen Anforderungen in Hinblick auf die Zustimmung der g-
weiligen Landesparlamente zu genigen.

(P.M. Huber, G24): Abzulehnen ist vor allem die Idee, Staatsvertrdge mit Melr-
heit abzuandern. Zwar hat das BVerfG fir die Rundfunkgebihrenfestsetzung er-
wogen, dass sich auch auf das Einstimmigkeitsprinzip verzichten liel3e. Das lasst
sich bei naherer Betrachtung jedoch nicht aufrechterhalten. Die Eigenstaatlichkeit
der Lander, d. h. jedes einzelnen Landes, verbietet es, dass es im Rahmen seiner
Kompetenzender Mehrheitsentscheidung anderer Lander unterworfen wird.

(H.P. Schneider, G5). Auch eine Art ,Grundlagen-Staatsvertrag” der Lander wun-
tereinander, welcher die einzelnen Kooperationsformen sowie Organisation, Ver-
fahren und Arbeitsweise der daran beteiligten Institutionen regeln kodnnte, er-
scheint im Interesse groRerer Flexibilitdt entbehrlich. Abgelehnt wird ferner eine
Regelung, aufgrund deren — wie in der Schweiz — der Bund die Lander zur Zi-
sammenarbeit verpflichten und ihre Ergebnisse fir allgemein verbindlich erklaren
kann.

(Wieland G10): Der Bundesrat ist als Bundesorgan keine geeignete Institution,
um die Voraussetzungen fur eine engere Zusammenarbeit zu vereinfachen. Ein
Grundlagenvertrag zu Regelungen mit qualifizierter Mehrheit (s. Frage 321) wére
nach dem jeweiligen Landesverfassungsrecht zu beurteilen, das eine entspre-
chende Integration zumindest stillschweigend zulassen musste.

Bundes- und landesverfassungsrechtlicher Anderungsbedarf zu
a) bis ¢)

(Battis, G 28-29): Im Rahmen der geplanten Reform boéte es sich an, das Staats-
vertragsrecht, das bislang durch ungeschriebenes Verfassungsrecht und die
Rechtsprechung des BVerfG gepragt wird, aus Grinden der Klarheit und Rechts-
sicherheit verfassungsrechtlich zu verankern. Dabei sollte man sich allerdings auf
die Normierung eines Rechtsrahmens begrenzen und lediglich die ,essentialia“
wie die Zulassigkeit, Grenzen und Rechtsregime (Wirksamkeitsvoraussetzungen
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und den Rang im Landesrecht) verfassungsrechtlich regeln. Ein detaillierter insi-
tutionalisierter Handlungsrahmen (sozusagen ein ,numerus clausus” des Staats-
vertragsrechts) ist allerdings kritisch zu sehen.

(Burgi, G24, A209B, A269B): In Ankniipfung an die Uberlegungen zur Zusam-
menarbeit der Lander sollte auch hier ernsthaft eine Erganzung des Grundgeset-
zes in Erwagung gezogen werden. Winschenswert erscheint eine grundsétzliche
verfassungsrechtliche Aussage des Inhalts, dass es kein absolutes Verbot der
Mischverwaltung gibt, sondern dass Formen der vertikalen Kooperation unter be-
stimmten Voraussetzungen statthaft sind.

(Hill, G16): Es erscheinen Regelungen im Grundgesetz zur Einbettung des deut-
schen Bundesstaates in europdische Zusammenhange, zur Verwaltung im Basis-
bereich (informationstechnische Infrastruktur), zur Weiterentwicklung der Rolle
des Bundesrates sowie zur Offnung der Art. 83 ff. GG angezeigt.

(Wieland, G10): Eine winschenswerte verfassungsrechtliche Regelung der Ko-

operation von Bund und L&ndern misste durch Vetopositionen bzw. das Erforder-
nis der Einstimmigkeit die Autonomie der Lander schitzen.

Moglichkeiten zur Erleichterung des freiwilligen Zusam-
menschlusses von Landern

Beseitigung struktureller Hemmnisse

(Battis, G31, A233BC): Entscheidend wird in diesem Bereich unabhangig von ei-
ner Regelung im GG immer sein, dass die finanzielle Lebensfahigkeit der Lander
gewabhrleistet ist. Wenn ein entsprechendes Finanzierungssystem besteht, ist die
Zahl der Bundeslander nicht mehr von Bedeutung, wie das Beispiel der Schweiz
mit 26 finanziell intakten und leistungsfahigen Kantonen fir 7,5 Mio. Einwohner
zeigt.

(Callies, G38-43). Hauptziel einer Neugliederung ist, wie schon Art. 29 Abs. 1 GG
zeigt, die Gewahrleistung vergleichbarer Effizienz und Fahigkeiten der Lander.
Umstritten ist, ob diese Ziele durch eine Neugliederung tatsachlich erreicht wer-
den kénnen. Das Neugliederungsverfahren ist durch verschiedene Novellierungen
Schritt fir Schritt als ,Verhinderungsverfahren* angelegt worden. Wohl grof3tes
Hindernis fur Neugliederungen sind die in Art. 29 Abs. 3 und Abs. 4 GG geforder-
ten zwei Volksabstimmungen, zum einen in den betroffenen Gebieten, zum ande-
ren aber auch in den aufnehmenden und abgebenden Landern. Neugliederungs-
hemmend in einem weiteren Sinne wirkt sich dartber hinaus der Landerfinanz-
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ausgleich in seiner gegenwartigen Gestalt aus. Denn wenn Bundeslander hoch
verschuldet sind, sich nicht selbstéandig erhalten kdnnen und daher streng ge-
nommen zur eigenverantwortlichen Aufgabenwahrnehmung auch nicht mehr in
der Lage sind, sind derzeit die anderen Lander und der Bund rach Art. 107 Abs. 2
GG dazu verpflichtet, finanzielle Ausgleichsleistungen und Ergdnzungszuweisun-
gen zur Verfigung zu stellen. Im Zuge dessen wird der Anpassungsdruck in Rich-
tung Modernisierung und Neugliederung bestehender Strukturen reduziert. Im Zu-
sammenspiel von Anderungen im Finanzausgleich und Anderungen des Verfah-
rens nach Art. 29 GG kann auf eine freiwillige Neugliederung hingewirkt werden.

(Hesse, G56-57): Eine weitere Neugliederungsdiskussion bietet sich von daher
derzeit nicht an, wohl aber die bereits bei zwei anderen Fragen skizzierte Vorge-
hensweise. Sie stellt auf zunehmende Kooperation zwischen benachbarten Lan-
dern ab, die im Ergebnis zu verénderten fdderalstaatlichen Struktu-
ren/Leistungsprozessen fuhren kdnnte und Uber eine gewisse ,Gew6hnung“ an
das Miteinander zweier oder mehrerer Nachbarn auch Legitimationspotenziale er-
zeugen mag. Der Abbau entsprechender Hemmnisse durfte weniger durch rechti-
che ,Flexibilitdten“ oder die Rickfihrung finanzieller Schlechterstellung erreicht
werden als vielmehr Uber den steten Ausbau freiwilliger Kooperation.

(Seitz, G34-35): Wir haben zu viele und zu viele kleine Lander, die wr als nicht
hinreichend selbsterhaltungsfahig ansehen. Es muissen insbesondere zunéchst
die Probleme beseitigt werden, die gegenwartig bereits freiwillige Landerzusam-
menschlisse (insbes. zwischen Flachen und Stadtstaaten) erschweren. Wir be-
notigen klare Regelungen, wie mit der Einwohnerwertung der Stadtstaaten im H-
nanzausgleich bei einer Fusion von Flachen- und Stadtstaaten umzugehen ist.
Gegenwartig wirde eine Landerfusion die Region Berlin-Brandenburg ca. 3 Mrd.
Euro an Mindereinnahmen kosten, was keinesfalls auch nur annahernd durch Ein-
sparungen von Verwaltungskosten erwirtschaftet werden kann. Wir missen die
Stimmenpraferenzen der kleinen Lander im Bundesrat beseitigen, da sonst Lan-
derfusionen immer mit erheblichen negativen (politischen) Anreizeffekten verbun-
den waren.

(Wieland, G10): Freiwillige Landerzusammenschlisse sind vor allem an dem
Identitdtsgefihl der Landesvolker gescheitert. Sie konnten durch finanzaus-
gleichsrechtliche Regelungen erleichtert werden. (A223D): Kooperationen zwi-

schen den Landern scheinen mir wesentlich erfolgversprechender und sinnvoller
zu sein als der Versuch Neugliederungen zu erreichen.
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Optionen fir die Erleichterung von freiwilligen Zusammen-
schlissen

(Battis, G30-31): Art. 29 GG hat sich nicht bewahrt. Er ist nach Abschluss der Be-
ratungen der Ernst-Kommission im Kern als Fusionsverhinderungsnorm konzipiert
worden und sollte daher abgeschafft werden. Eine Anpassung des Art. 29 GG an
den Wortlaut von Art. 118, 118a GG scheint nicht erfolgversprechend. Auch in den
Fallen des Art. 118, 118a GG ist eine Neugliederung nicht allein aus der Kraft der
beteiligten Lander heraus erreicht worden. Stets fehlte der politische Wille zur
Durchsetzung der Fusion.

(Callies, G48-49): Flankierend zu einer Anderung des Finanzausgleichssystems
sind Vereinfachungen des Neugliederungsverfahrens notwendig. Sinnvoll und ver-
fassungsrechtlich moglich erscheint ein vereinfachtes Verfahren in Art. 29 GG
dergestalt, dass eine Neugliederung des Bundesgebiets durch Vereinbarung der
betroffenen Lander unter Beteiligung ihrer Wahlberechtigten und mit Zustimmung
des Bundestages erfolgen kann. Eine weitergehende Regelung, kdnnte wie folgt
aussehen: Eine Neugliederung kénnte unter der Voraussetzung, dass ein Land
mit Blick auf die ihm tbertrageren Aufgaben nicht leistungsfahig ist (wichtig ist in-
soweit der Zusammenhang mit dem Landerfinanzausgleich), auf Initiative des

Bundestages oder Bundesrates angeregt werden. In diesem Fall kbnnten dann

der Bundestag mit verfassungsandernder 2/3-Mehrheit und der Bundesrat ein-

stimmig nach Durchfihrung einer Volksbefragung in den betroffenen L&ndern

Uber die Neugliederung entscheiden.

Sollte man sich zu einer solchen groRen Reform des Art. 29 GG nicht durchringen

konnen, empfiehlt sich jedenfalls

- ein Verzicht auf Art. 29 Abs. 3 Satz 4 GG und Abs. 5 Satz 4 GG, um nur mittel-
bar Betroffenen die Blockademadglichkeit zu nehmen,

- die Streichung des Art. 29 Abs. 8 Satz 5 2. Halbsatz und Abs. 6 Satz 1 GG, um
zu verhindern, dass die bloRe Nichtwahrnehmung des Wahlrechts durch einen
grof3en Teil der Berechtigten die Neugliederung verhindert.

Erganzend konnte die Option des Art. 118a GG fiir alle Bundeslander zugénglich

gemacht werden.

(Fisahn, G44): Eine Abschaffung des Volksentscheids in Art. 29 GG ohne eine
Erweiterung des Grundgesetzes um Elemente plebiszitarer Demokratie, die
rechtspolitisch Uberfallig ware, ware verfassungsrechtlich unzulassig.

(Hesse, G57): Mogliche Anderungen des Art. 29 GG sind nur mit groRRter Vorsicht
zu diskutieren, zumal eine Erleichterung entsprechend Art. 118a GG ausreichen
konnte. Auf die Vorgabe eines Volksentscheides nach Art. 29 Abs. 8 GG sollte
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nicht verzichtet werden, weil auch ein freiwilliger Zusammenschluss von Landern
der erweiterten Legitimation bedarf und Uber einen Volksentscheid Identitaten ge-
bildet oder bestatigt werden kénnen.

(P.M. Huber, G25-26):. Die Forderungen nach einer Landerneugliederung betonen
— den unitarischen Bundesstaat Uberzeichnend — die instrumentell-funktionelle
Bedeutung der Lander zu stark und vernachlassigen ihre — freilich unterschiedl-
che — historische, kulturelle und integrationsfordernde Bedeutung. Im Ubrigen tra-
gen gerade kleinere Lander zur Stabilisierung des Gesamtstaates bei. Insoweit
fuhrt auch eine Anderung von Art. 29 GG, die die Neugliederung des Bundesge-
bietes forcieren wirde, letztlich nicht weiter. Zu Recht stand sie nicht auf der A-
genda der Foderalismusreform |I.

(Pieroth, A263C, G35): Auf die in Art. 29 GG verankerte Doppellegitimation durch
den Bundesgesetzgeber und das betreffende Staatsvolk kann verzichtet werden.
Wie bei Art. 118a GG konnte auch in Art. 29 Abs. 8 GG auf die Pflicht zur Abhal-
tung einer Volksabstimmung verzichtet we rden.

(H.P. Schneider, G19): Zur Erleichterung freiwilliger Zusammenschlisse von
Landern bleiben angesichts der Verfassungslage, die Volksentscheidungen vor-
sieht (vgl. Art. 29 Abs. 8 GG), nur ergéanzende, subsididre MaRnahmen ubrig, die
sich in drei Kategorien einordnen lassen: 1. Vorbereitungsaktivitadten mit dem Ziel,
die Beziehungen zwischen den Landern zunachst so eng auszugestalten, dass
sich letztlich niemand mehr eine Trennung auf Dauer vorstellen kann; 2. geeigne-
te Kooperationen, welche die erhofften Synergieeffekte eines freiwilligen Zusam-
menschlusses schon vorher sichtbar und erlebbar werden lassen; 3. flankierende
finanzielle Mainahmen im Rahmen des Finanzausgleichs oder in Form von H-
nanzhilfen des Bundes nach Art. 104b GG. Die Probleme einer Erleichterung frei-
williger Zusammenschliisse von Landern liegen also nicht auf dem Gebiet des
Verfassungsrechts, sondern bei der Politik.

(Seitz, G34): Der Bund und die Solidargemeinschaft sollten Landerfusionen durch
"Hochzeitspramien" belohnen, wobei diese aber ausschliel3lich fur die Reduktion
von Altschulden verwendet werden dirfen.

(Wieland, G10): Der Bund sollte keine uber Art. 29 GG hinausgehenden Ein-
flussmoglichkeiten auf Landerzusammenschliisse haben, weil es sich um eine
Landerangelegenheit handelt, die grundlegende Bedeutung fir die Staatlichkeit
der Lander hat. Auf das Erfordernis eines Volksentscheids sollte wegen der de-
mokratischen Legitimation und der eigenen Staatlichkeit der Lander nicht verzich-
tet werden, die Regelung konnte aber dem Landesverfassungsrecht tberlassen
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werden. (A266B). Ich wirde die Bundesverfassung nicht von jeglicher Regelung
entledigen, die sich mit Neugliederungsfragen beschéftigt.



