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Vorwort

Anfang November 2003, zum Beginn der Tatigkeit d&mmission von

Bundestag und Bundesrat zur Modernisierung der ésstdatlichen Ordnung
(verkirzt auch KOMBO genannt), vertffentlichten vals Nummer 28 der
Occasional Papers des EZFF eine Dokumentation (dokland vor der

Foderalismus-Reform. Eine Dokumentation®) mit einé&uswahl von

Positionspapieren und Vorschlagen zur Reform dedgsdeen Fdderalismus.
Wir hatten beabsichtigt, nach dem fiir Ende dese3aB004 anvisierten Ende
der Kommissionsberatungen eine Bilanz zu verdfigmdh. Darin sollten die
Ergebnisse der Fo6deralismus-Reform im einzelnengedéellt und von

ausgewahlten Experten erlautert und gewdtrdigt wertdachdem die beiden
Vorsitzenden der Kommission am 16. Dezember 2004 8eheitern der
Bemihungen der Kommission um eine Reform des deems¢odderalismus
verkindet hatten, ist lediglich eine Zwischenbilamzglich. Diese hat vor allem
zwei Funktionen: sie soll den Stand der Beratungiedergeben und erlautern,
sowie zu erklaren versuchen, warum die Reformbemgém (zunachst?)
gescheitert sind.

Die Darstellung des Beratungsstandes erscheintamallem deshalb angezeigt,
weil sich in einer ganzen Reihe von zum Teil wighti und zunachst
kontroversen Fragen Ergebnisse abzeichneten, die Bamschatzung mancher
der Beteiligten wie auch sachkundiger BeobachterBkzeichnung ,Reform*

verdienen wuirden. Sollte — wann auch immer — eimeneAnlauf zur

Foderalismus-Reform unternommen werden, wiirde afrdsolchen Fragen
bereits erreichte Verstandigung sicherlich zurtgkgien werden. Die in

diesem Band versammelten Beitrdge nehmen fir eiedeRder zentralen
Beratungsgegenstande der Kommission eine solchescBhembilanz vor. Sie
erdrtern sodann mogliche Grinde fur das ScheiterrkKdmmission und zeigen
damit auf, welche Schwierigkeiten bei einer Foasegy oder Wiederaufnahme
der Reformarbeiten zu Uberwinden sein wirden, weine Reform gelingen
soll. Wir nehmen in diesen Band ganz bewusst aulbneBeitrag tUber den
zunachst ebenfalls gescheiterten Reformversuch stere@ich auf — als ein
weiteres deutliches Indiz flr die Schwierigkeityu®tur und Funktionieren
foderaler Ordnung durchgreifend zu reformieren.

Wir danken allen Autoren, dass sie die erbetenetdge in relativ kurzer Frist
fertig gestellt und fir die Veroffentlichung zur Méggung gestellt haben. Die
Erstellung der Druckvorlage hat Katrin Bottger ditgg. Neben ihr gilt unser
Dank Matthias Chardon und Martin Gro3e Huttmanniliie Beitrdge zu der
Konzipierung und Realisierung dieser Publikation.

Tlbingen im April 2005 Rudolf Hrbek und Ammet Eppler
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Bundesstaatsreform — nach dem Scheitern der KOMBO?

Wolfgang Renzsch

Die Anklndigung des Scheiterns der Bemthungen denrission zur Moder-
nisierung der bundesstaatlichen Ordnung (KOMBO#bessi der beiden Vorsit-
zenden am 16. Dezember 2004 kam fur die meistebddder unerwartet. Tat-
sachlich bestand bis dahin die Hoffnung, dass -nvwarch kein grol3er Wurf —
so doch eine Reform, die ihren Namen verdientete ha&grabschiedet werden
kénnen. Umso grofRer ist der politische Flurschadkem, durch den Eindruck
entstanden ist, die politische Klasse in Deutsahls@i aufgrund kurzfristiger
egoistischer Interessen reformunfahig. Tatsacldidtheint der Anlass fur den
entscheidenden Dissens marginal gegentiber dembevags erreicht worden
war. Je nach Sichtweise wurden entweder die Buildeslgsministerin, die in
die Landeskompetenz Bildung hineinregieren woltiger der hessische Minis-
terprasident, der jede Bundesbeteiligung an deluBdjspolitik rigoros ablehnte,
verantwortlich gemacht. Es ist schwerlich ratiomalchzuvollziehen, warum
diese wichtige Reform an einem Streitpunkt schigiteau dem es innerhalb der
politischen Parteien durchaus unterschiedlichet@misen gibt.

Im folgenden soll es um drei Punkte gehen, um

 den historischen Hintergrund der KOMBO im Kontexinbdesstaatlicher Re-
formbemuhungen,

» die Frage nach der Angemessenheit der Verfahren und
» den Versuch einer Gesamtbewertung.

Der historische Hintergrund

Foderale Systeme sind dynamisch. Sie sind permatemt Anpassungsdruck
zentrifugaler und zentripetaler Krafte ausgeseiitimals auch beiden gleichzei-
tig. In der Bundesrepublik dominierten von den Trages Parlamentarischen
Rates bis in die siebziger Jahre des 20. Jahrhisndex zentripetalen Kréafte.
Sinnfalligster Ausdruck hierfiir sind die Verfassaregjormen der Gro3en Koali-
tion 1966 - 1969, insbesondere die Finanzrefornt.d&m achtziger Jahren ver-
anderten sich die Krafteverhaltnisse. Insbesondeter dem Einfluss der euro-
paischen Integration wurden zentrifugale Tendergestarkt. Indiz hierfir sind

die Regionalisierungsprozesse in einigen unserehb&staaten sowie in der
Bundesrepublik die jingere Debatte tGber die Notwgkait einer Reform des

Bundesstaates.

Die Auseinandersetzung um die bundesstaatliche girst alter als die Bun-
desrepublik selbst. Bereits auf Herrenchiemsee Z#@te sich Dissens Uber
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den Krafteausgleich zwischen Bund und Landern. igaewicht® wurde je
nach Sichtweise anders verstanden. Der ParlamsetiarRat hinterliel3 im Hin-
blick auf die féderale Ordnung ein Fragment, insipe&re eine nur provisori-
sche Finanzverfassung. Ohne die Etappen hier natimem zu wollen, die
Kontroverse um den Bundesstaat blieb permanent RBereich des Grundge-
setzes wurde ofter gedndert als diejenigen, in ma&seum das Bund-Lander-
Verhaltnis geht. Auch die deutsche Einheit war dditet mit Bundesstaatsprob-
lemen. Art. 5 des Einigungsvertrages verlangte ddigeEinberufung einer Ver-
fassungsreformkommission. Aufgrund der Arbeit dezn@insamen Verfas-
sungskommission von Bundestag und Bundesrat wuadeG{ im Jahr 1994
reformiert. FUr unseren Zusammenhang bedeutendnwage, dass die Zusam-
menarbeit von Bund und Landern in der Europapohtif eine verfassungs-
rechtliche Grundlage gestellt (Art. 23 GG), dieealtirkungslose ,Bedurfnis-
klausel“ des Art. 72 Abs. 2 GG durch ein justizeapiErfordernisklausel” ersetzt
und mit Art. 125a GG die Mdglichkeit geschaffen deir bisheriges Bundes-
recht durch Landesrecht zu ersetzen.

Bei den Betrachtungen der Ergebnisse der damalgemeinsamen Verfas-
sungskommission wird oftmals Ubersehen, dass paratie weitere Kommissi-
on tatig war. Nach dem Einsetzungsbeschluss wurd&idanzverfassung (Art.
104a ff. GG), die man fur dringend reformbedurtiiglt, den Finanzministern
zur Beratung Uberwiesen, die dazu die ,Arbeitgruppenzreform 1995 ein-
richteten. Deren Arbeitsergebnis war jedoch niahtvorschlag zur Reform der
Finanzverfassung, sondern eine Modell zur Integnatier ostdeutschen Lander
in die bestehende Finanzverfassung auf einfachdeser Grundlage, der so-
genannte Solidarpakt, spater Solidarpakt | genannt.

Die Ergebnisse der Verfassungskommission und déeifsgruppe Finanzre-

form 1995 galten nur partiell als befriedigend. Derflechtungstatbestande, die
effektives staatliches Handeln erschweren, undRimanzverflechtungen, die
die unwirtschaftliche Verwendung offentlicher Mittédrdern, waren nicht

ernsthaft in Angriff genommen worden. Im Gegentdie Quote der zustim-

mungspflichtigen Gesetze erreichte in der Legistetiode 1994-1998 mit 62%
einen neuen Hohepunkt, etwa 15% der Gesetzesbeseldés Deutschen Bun-
destages wurde im Vermittlungsausschuss verhanaeltwichtige Gesetzes-
vorhaben, u.a. eine geplante Steuerreform, sctentdrediglich in der Wahlpe-

riode 1976-1980 war die Ergebnisbilanz ungunstiger.

Mehrere Faktoren lielRen eine Wiederaufnahme deorRefebatte angezeigt
erscheinen: Konflikte lieBen sich wegen immer krempperdender Kassen
kaum noch durch finanzielle Kompensationen l6seaas [Kaufen der Stimmen

der kleineren Lander im Bundesrat, das sich bienfrihen Jahre der Bundes-
republik zuriickverfolgen lasst, wurde schwierigéas Wahlverhalten &nderte
sich merklich, die Volatilitat nahm zu. Fir beideo@en Parteien wurde deut-



Die unvollendete Foderalismus-Reform 9

lich, dass eine Mehrheit im Bundesrat stets nuhnan kurzer Dauer war, weil

die im Bund regierende Partei wahrend der ersteebheDrittel der Legislatur-

periode nahezu regelmallig Landtagswahlen verloterschiedliche parteipoli-

tische Mehrheiten in Bundestag und Bundesrat samekAusnahme mehr, son-
dern bereits die Regel. Auch die veranderten Isgsmkonstellationen zwischen
den La&ndern, unabhangig vom parteipolitischen Ladegingten auf eine Ent-
flechtung. In den Bereichen bundesstaatliche Orgniinanzen und Europa
entstanden neue Interessenkonstellationen unteL@edern, die im Regelfall

wenig mit dem parteipolitischen Wettbewerb zu tabdn. Die im Bundesrat
vorherrschende komplexe Gemengelage aus partgpbén und landespoliti-

schen Interessen erschwerte politische Entschesfuopesse zuséatzlich.

Die ursprtnglich nur verhaltene Bereitschaft dendgt, eine Reform des Bun-
desstaates in Angriff zu nehmen, nahm seit 1998idezu. Zuvor jedoch woll-
te man das Urteil des BVerfG zu den Normenkontltaglkn verschiedener Lan-
der zum Finanzausgleichsgesetz abwarten. Auf dendbkage des Urteils vom
11.11.1999 wurde 2001 — quasi als erster Schrithiedernisierungsprozesses
— das sogen. ,Mal3stdbegesetz” verabschiedet, danEausgleich reformiert
und der Solidarpakt Il vereinbart. Parallel dazttdra— kaum beachtet von der
Offentlichkeit — die Ministerprasidenten begonnemgitergehende Positionen
der Lander zu entwickeln. Dazu verstandigten siehMinisterprasidenten am
27. Mérz 2003 auf ,Leitlinien fur die Verhandlungemt dem Bund®. In dieser
Phase orientierten sich einige kleinere, bishepfReén eher abgeneigte Lander,
um. Sie sahen in den Reformbestrebungen nicht roleftr den Versuch von
starken und grofRen Landern, auf ihre Kosten detsdeen Foderalismus in ein
Wettbewerbsmodell umzuformen, sondern erkanntess @ne Starkung der
Landeskompetenzen ihre Handlungsmdoglichkeiten Yemaim européischen
Binnenmarkt deutlich verbessern wiurde.

Im Laufe des Sommers 2003 verstandigten sich BunadLdnder tber die pro-
zeduralen Fragen einer gemeinsamen Kommissionduiieh die Beschlisse
von Bundestag und Bundesrat vom 16. und 17. Oktdb@8 eingesetzt wurde
und am 17. Dezember 2004 formal gescheitert ist.

Die Kommission ist zwar formal gescheitert, aber Reformprozess wird wei-
tergehen. Etwas anderes anzunehmen, ware eineusblstorische Betrach-
tungsweise. Tatsachlich haben beispielsweise dianZminister der norddeut-
schen Lander am 21. Januar 2005 parteitibergreiféied vorliegenden

Ergebnisse ausfuhrlich beraten und Empfehlungemubert. Das hatten sie
kaum getan, wenn sie meinten, dass das letzte MWdréser Angelegenheit ge-
sprochen worden sei.
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Verfahrensfragen

In wieweit waren die gewdahlten Verfahren hilfreiddi@ Zusammensetzung der
Kommission suchte einen Kompromiss zwischen demdllaks Vermittlungs-
ausschusses und dem eines Konventes. Sie bestar@R astimmberechtigten
Mitglieder, 16 Abgeordneten des Deutschen Bundestagnd 16 Mitgliedern
des Bundesrates, pro Land eine Person. Jedes smaochiigte Mitglied hatte
einen Stellvertreter. Die Lander wurden samtliclicuihre Regierungschefs
vertreten, ihre Stellvertreter waren meist die Ghadr Staatskanzleien oder die
Justizminister. Die Bundesregierung, obwohl inseheidender Position, besal3
kein Stimmrecht. Sie wurde vom Chef des Bundeslkaaaites, der Bundesmi-
nisterin der Justiz, dem Bundesfinanzminister ued Bundesministerin flr
Verbraucherschutz, Ernahrung und Landwirtschaftrem. Der Bundesinnen-
minister gehorte der Kommission nicht an. Die Géssiiihrung der Kommis-
sion oblag einem Beamten des Bundesrates und ejBemater® der SPD-
Fraktion fir die Bundesseite. In soweit es um éi@an Machttrager ging, do-
minierte das Modell ,Vermittlungsausschuss”. Ehenkentscharakter hatte das
Hinzuziehen der nicht stimmberechtigten Mitgliede&mlich von zwei Land-
tagsprasidenten, vier Fraktionsvorsitzenden ausLdedtagen und drei Vertre-
tern der kommunalen Spitzenverbande sowie von zprisffessoralen Sachver-
standigen. Abgesehen von den Sachverstandigen hatie jedes beratende
Mitglied einen Stellvertreter. Einschliel3lich Stelitretern, aber ohne mitwir-
kende Beamte, zahlte die Kommission 102 Personen.

Dem Hybridcharakter der KOMBO entsprach ihr Umganigy der Offentlich-
keit. Das Plenum tagte teils 6ffentlich, teils ritéiffentlich, die Arbeitsgruppen
nur hinter verschlossenen Turen. Auch bei den Drachken wurde zwischen
offentlichen und solchen zur internen Verwendundersthieden. Teilweise
wurde Arbeitsunterlagen zur internen Verwendungespals Drucksachen ver-
Offentlicht. Die o6ffentlichen Teile wurden ins Imtet unter der Adresse des
Bundesrates eingestellt und waren damit leicht aglgégh. Um als Aul3enste-
hender die nicht verdffentlichten Unterlagen zu dmkien, brauchte man be-
sondere Zugange — wie sonst auch.

Die Zusammensetzung der Kommission und ihre intéfreearchisierung, die

die starken Ministerprasidenten einerseits undBiliedesregierung einschliel3-
lich des Fraktionsvorsitzenden der SPD andererseitsvorn herein ins Zent-
rum der Entscheidungen riickte, sowie die Distamzftentlichkeit waren kein

gutes Vorzeichen fir die Arbeit. Damit wurde zwemhergestellt, dass die ent-
scheidenden Machttrager eingebunden waren und @mnnkssionsergebnis ei-
ne gute Aussicht auf gesetzgeberische Umsetzuitg Wditer es war ein wesent-
liches Ziel der Kommission, mehr Transparenz undhmeurechenbare
Verantwortlichkeit zu schaffen. Diese Ziele aber wasentlichen hinter ver-
schlossenen Tiren erreichen zu wollen, konnte kéberzeugen. Die in der
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Schweiz am 28. November 2004 per Referendum angerammundesstaats-
reform und die Staatsmodernisierung in Kanada daittbens’ assemblies
mehreren Provinzen bieten Beispiele fur erfolgreiBteformen durch eine Ver-
lagerung der Entscheidungsprozesse in andere Hiladd#ie von Amtstragern
und Politikern, deren Interessen auf das engsteenitzu reformierenden Struk-
turen verbunden sind.

Ob das Ausklammern bestimmter Fragen die Arbeit Kimmmission beein-
trachtigt hat, wie gelegentlich behauptet wurdesradcht, kann wohl nur diffe-
renziert entschieden werden. Die Tabuisierung d#s2® GG, Neugliederung
des Bundesgebietes, war eine Kondition fir dasafugtkommen der Kommis-
sion. Damit zu rechnen, dass kleine Lander, diedrisehement um den Fortbe-
stand ihrer Existenz kdmpften, sich im Rahmen eRe&florm anders besinnen
wurden, ware wohl mehr als naiv gewesen. Das Na&ttdbdeln des Finanzaus-
gleichs hingegen hat wohl eher Reformoptionen vdéossen. Zwar ist es nach-
vollziehbar, dass nachdem 2001 der SolidarpaktderdLanderfinanzaugleich
bis 2019 geregelt worden waren, kein Interessendagatand, dieses Paket wie-
der aufzuschniren. Dazu kam, dass das von Berfjiestirengte Normenkon-
trollverfahren wegen einer extremen Haushaltsnetlsgwie weitere erwartete
Verfahren den Finanzausgleich voraussichtlich imzZéiwieder zu einem zent-
ralen Thema der innenpolitischen Auseinandersetmerden lassen.

Die Ergebnisse

Die Kommission ist zwar formal gescheitert, sie je@och einige bemerkens-
werte Vorschlage zur Bundesstaatsreform entwickeittauscht wird allerdings

derjenige, der Fundamentalreformen wie das ErsetiesnBundesrates durch
einen Senat oder das Ersetzen der Vollzugs- duneh\éeranlassungskausalitat
bei Anlastung der Kosten flr die Ausfuihrung von Besgesetzen erwartet hat-
te. Jedoch sollte man unrealistische Erwartungehtder Kommission anlas-

ten.

Tatsachlich hat die Kommission einen kaum zu unltéizenden Paradigmen-
wechsel vorgeschlagen. Der Entwicklungspfad dessdean Bundesstaates seit
1949 ist gekennzeichnet durch die Zunahme von Zktéir und Verflechtungs-
tatbestanden. Die von der Kommission vorgeschlag&eblemldsungen keh-
ren diese Tendenz um. Waren die Vorschlage umdesetzien, hatten Bund
und Lander wieder vermehrt die Mdglichkeit besesgemeils fur sich auf Her-
ausforderungen spezifisch und differenziert zu ierag. Dem gegeniber
verblassen Kritiken an unzureichenden VorschlagenanB. dem zu zaghaften
Abbau von Gemeinschaftsaufgaben, zu geringen Léecigen beim Zugriff
auf Materien der konkurrierenden Gesetzgebung usw.

Das weitgehende Ausklammern der bundesstaatlichesm#beziehungen aus
der Kommissionsarbeit begrenzte deren Moglichkemeshr als nétig. Die
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Kommission hat zwar eine Zustimmungspflichtigkeit Bundesgesetze mit er-
heblichen Kostenfolgen als Kompensation fiir dienOffy des Art. 84 GG vor-
geschlagen und damit das Problem der ungleichmafiganziellen Belastung
der Lander durch das Ausfuihren von Bundesgesetzame” Lander werden
deutlich héher belastet als ,reiche” — zumindesgtert, ist aber im Laufe der
Kommissionsarbeit nicht Uber einen (nicht ausgeé&ih)rPrufauftrag hinausge-
kommen. Das ist bedauerlich, denn gerade hier sch Schlussel zur Lésung
von finanziellen Schieflagen zu liegen. Kénnte ndeéases Problem ausrdumen,
wirden moglicherweise die Turen fir weitere Refarrgedffnet. Auch der Ab-
bau der Mischfinanzierungen (Art. 91a GG, Hochsochu] Abbau, Befristung
und regelmaRige Uberpriifung der Finanzhilfen nadh ¥04a Abs. 4 GG) und
ein Hebesatzrecht der Lander bei der GrunderwarestéArt. 105 GG) sind
letztlich eher zaghaft als entschieden zu nenneams steuersystematischen
Grunden (Radizierbarkeit) ist der Tausch von Keadiftkeugsteuer (an den
Bund) und Versicherungsteuer (an die Lander) wébigrzeugend. Begrifliens-
wert erscheint hingegen die Verstandigung Gbememaionalen Stabilitdtspakt
im Hinblick auf die Verpflichtungen der Bundesrepkibei der Einhaltung der
sogen. ,Maastricht-Kriterien* zur Sicherung derlslitit des Euro.

Die Kommission scheiterte an der Kompetenzauftgilumder Bildungspolitik.
Wie es scheint, schraubten Bund und Léander in adntuSsverhandlungen ihre
Forderungen hoch. Die Forderungen der Lander giridpan die Position der
Ministerprasidenten vom Mai 2004 hinaus, in denierbgereit waren zu prifen,
ob und wie die Bestimmungen tber die Hochschulaulag und Hochschulab-
schlisse sowie die Rechtsverhaltnisse des wissaftigdiien Personals bundes-
einheitlich zu regeln seien. Die Lander verlangten den géanzlichen Rickzug
des Bundes aus der Bildungspolitik mit AusnahmeRkeiches der besonders
kostenintensiven Forschungspolitik. Insbesondertarngten sie den Rulckzug
des Bundes aus dem Hochschulbau nach Art. 91a G@ldiehzeitiger und
dauerhafter Uberleitung der Bundesmittel an diedeirsowie die Streichung
der Mitwirkung des Bundes bei der BildungsplanusgmArt. 91b GG. Tat-
sachlich aber scheint diese radikale Position wmrwenigen Landern vertreten
zu werden. Bekanntlich legen insbesondere die é&temm und finanzschwache-
ren LAnder Wert auf die Zusammenarbeit mit dem Bid neue Vorsitzende
der KMK, die brandenburgische Wissenschaftsministefohanna Wanka
(CDU), vertritt in diesen Fragen Positionen, diehtiallzu weit von denen des
Bundes entfernt sind.

Der Bund, dessen Partner auf der Landerseite ivadit die kleineren und ar-
meren Lander sind, bestand unter dem Eindruck idegsten PISA-Ergebnisse
auf der Beibehaltung seiner Beteiligung an der Bigsplanung (Stichworte:
Ganztagsschulen, Mathematikunterricht usw.) sowrereBundeskompetenz
beim Hochschulzugang, der Vergleichbarkeit der Kobhlabschlisse und der
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Qualitatssicherung. Allerdings war er bereit, aimeeFinanzierungskompetenz
in Bereichen der ausschliel3lichen Landesgesetzgelalin. konkret im Schul-

bereich, zu verzichten. Regieren mit dem ,golderéagel”, konkret Finanzhil-

fen des Bundes zur FoOrderung von Ganztagsschulea damit nicht mehr

maoglich. Studiengebiihren waren wegen des erwartétenls des Bundesver-
fassungsgerichtes in dieser Frage hingegen keiantleher Streitpunkt mehr.

Nach einer Reform, auch bei aller Ausgewogenheritj s Gewinner und Ver-

lierer geben. Gewinner einer Reform waren die Ragtste von Bund und Lan-
dern gewesen. Entscheidungen des Bundestages wiirdgnem geringeren

Umfang als bisher durch die Mitsprache der Landgsrengen im Bundesrat
und im Vermittlungsausschuss verandert. Die Laredtagrden einen Zugewinn
an Materien, Uber die sie zu entscheiden hatteaewdnen. Diese beiden Insti-
tutionen hatten aber in der Bundesstaatskommisgiorinen geringen Einfluss.
Unter demokratietheoretischen Gesichtspunkten wéme@ Trennung der Be-
reiche und eine klarere Verantwortung richtig gesmessewonnen hatten damit
auch die Birger, denn sie hatten besser erkennemekd wer flr was verant-
wortlich ist.

Verlierer waren die Ministerprasidenten der Langewesen. Eine Entflechtung
der Bund-Lander-Beziehungen wiirde ihre Rolle alsdespolitische Akteure
erheblich einschranken. Insbesondere der Oppositibrer im Bund wirde an
Gewicht gegentuber den Ministerprasidenten seingeiRgewinnen. Das Rekru-
tierungsmuster der Bundeskanzler kdnnte sich ver@ndMit Ausnahme von
Konrad Adenauer und Ludwig Erhard waren alle Bukdezler zuvor Minis-
terprasidenten oder Innensenator (Helmut Schiiiilj. letzte Oppositionsfiih-
rer im Bundestag, der von seiner Partei als Kakatetidat aufgestellt worden
war ohne zuvor Ministerprasident gewesen zu sear, Rainer Barzel bei der
Bundestagswahl 1972. Das Muster, das der Weg inwml&@amt Uber eine
Staatskanzlei fuhrt, hatte sich durch eine erfodtpee Bundesstaatsreform &n-
dern kénnen.

Verlieren wirden auch die ,Fachbruderschaften, Riessortpolitiker, die sich
horizontal und vertikal vernetzt tGber gemeinsami@ikRen verstandigen, die sie
dann in ihren Kabinetten durchsetzen. Fir die gedeig betriebene Praxis der
Politik- und Verwaltungskoordinierung gébe es weniBedarf, wenn die Lan-
der mehr autonome Spielrdume héatten.

Wer kann nun ,besser* mit dem Scheitern der Refgeinen”, Bund oder Lan-
der? Erst einmal fahren beide Seiten ohne Refolmeslter als mit Reform.
Gleichwohl sah Ministerprasident Stoiber im Hinkleuf landerfreundliche Ur-
teile des Bundesverfassungsgerichts (Altenpflegdurduniorprofessur, Stu-
diengebthren) die Lander im Vorteil. Die restriktikuslegung des Art. 72 Abs.
2 GG kame den Landern entgegen. Aus Bundessictman das anders beur-
teilen. Das wichtige Reformziel des Bundes, dielZHn zustimmungspflichti-
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gen Gesetze zu reduzieren, konnte er moglicherveeisk ohne Verfassungsan-
derung erreichen. Die die Zustimmungspflicht aushie Bestimmung des Art.
84 Abs. 1 GG (bundesgesetzliche Regelung der fitomg der Behdrden und
von Verwaltungsverfahren bei der Ausflihrung von @asgesetzen) konnte
umgangen werden, indem der Bundesgesetzgeber tspirechende Vorschrif-
ten verzichtet. Das Grundgesetz sieht das ,eigdritlals Regelfall vor. Den
Grundsatz der einheitlichen Ausfiihrung von Bundssgen, der die bundesge-
setzliche Regelung von Verwaltungsverfahren derdeamrechtfertigt, hat der
Bund mit dem Angebot der Offnung von entsprechen@egelungen fir die
Landesgesetzgeber ohnehin hintangestellt. Auf dreder kdme eine — vielfach
unerwinschte — zusatzliche Aufgabe zu. AulRerdendregr sie ihren Einfluss
auf die Bundesgesetzgebung. Darluber hinaus kommt8uhd die Vorschriften
des Art. 125a GG nutzen. Er kdnnte fallweise Bugdsstze, die unter den Be-
dingungen des alten Art. 72 Abs. 2 GG (Einheitligihkler Lebensverhéltnisse)
erlassen wurden, den Landern zur Gesetzgebung genvektine Zustimmung
des Bundesrates ware nicht erforderlich.

Klare und nachvollziehbare Offnungs- und Zugrifégingen waren dem ge-
genuber vorzuziehen. Wirde der Bund so verfahrenamgedeutet, d.h. fall-
weise nach eigenem Interesse entscheiden, ob en Regelung von Verwal-

tungsverfahren den Bundesrat in den Gesetzgebwrpss entscheidend mit
einbezieht oder nicht und ob er nach seinen MaBst&egelungsmaterien an
die Lander verweist, dann wurden die Lander erbbldieschwacht. Die Lander
hatten kein Recht auf Zugriffe oder Offnungen, Beind wiirde sie lediglich

gewéhren. Den Landern aber fehlte der ihnen zu tRexhvichtige Schutz bei

Kostenbelastungen.

Unabhangig davon bleibt als politisches ErgebnisBlendesstaatskommission
ein weiterer Vertrauensverlust der Politik. Die Beastaatsreform scheiterte,
weil die politische Klasse — so sieht es flr denl&ehter aus — eine Reform der
verkrusteten bundesstaatlichen Strukturen wegerSdbsatzes ihrer jeweiligen
Partikularinteressen blockierte. Wenn bei den n&chgV/ahlen die Beteiligung
der Wahler weiter sinkt, sollten die sich verantidnen Politiker nicht bekla-
gen, sondern erkennen, dass ihre Reformresistendichezur Politikverdros-
senheit, zu Wahlenthaltungen und zum Wahlen exstesoher Parteien beitragt.
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Von Froschen, Sumpfen und Tauschgeschéften: Zur Ldlg des
Scheiterns bundesstaatlicher Reformen im Beteiliguysfoderalis-
mus am Beispiel von Gesetzgebung und Gemeinschafifgaben

Roland Lhotta, Heinz-Werner Hoffken und Jorn Ketelhu

1. Einleitung

Nekrologe sind kein amisantes Geschaft. Im Beréatlischer Bundesstaatsre-
formen, wo ,ein gutes Stlick heuchelnder Bestattkmgs“1 zur institutionel-
len Logik eines pfadabhangig hochverflochtenen Fildenus gehoéreh hat
man sich allerdings schon daran gewohnt, dass Refterfangen erst mit gro-
Rer Emphase angekiindigt werden, dann entwedersiatiien und spéter ohne
viel Aufhebens verscharrt oder in so gefleddertemsibnen realisiert werden,
dass die Relation von Aufwand und Ergebnis fraghiétd3. Ein wenig Trauer-
flor gehort somit immer zur Nachbereitung deutsoheldufe zur Bundesstaat-
reform. Leider gilt dies auch fir die ,KommissioaraModernisierung der bun-
desstaatlichen Ordnurg{KOMBO) unter Vorsitz von Franz Mintefering und
Edmund Stoiber, die am 7. November 2003 ihre Ardeihahm und deren Ab-
leben die beiden Vorsitzenden der Kommission inreturWorten kurz vor
Weihnachten am 17. Dezember 2004 bekannt gaRequiescat in pacem
Wohl kaum, denn die ,Mutter aller Reformen” ist kes natirlichen Todes ge-
storben. Letal wirkte dabei vor allem der Umstand, dasswsiter just den Be-
dingungen hétte vollzogen werden muissen, die ngem#ich Gberwinden woll-
teb. Zu diesen Bedingungen zahlt die im Grundgesetwstintionalisiertekom-
plexe institutionelle Konfiguratioh die der institutionellen Logik eines intra-

1 Vera Gaserow, ,Machtproblem®, in: Frankfurterr@schau 297, 20.12.2004.

2 Vgl. Gerhard Lehmbruch, Der unitarische Bundesisin Deutschland: Pfadabh&ngig-
keit und Wandel, in: Arthur Benz/Gerhard Lehmbr(einsg.), Foderalismus. Analysen
in entwicklungsgeschichtlicher und vergleichenderspektive, Wiesbaden 2002, S. 53-
110.

3 Vgl. als Uberblick Udo Margedant, Die Foderalimdiskussion in Deutschland, in:
APuZ B 29-30 (2003), S. 6-13; Rainer-Olaf Schultzéderalismusreform in Deutsch-
land: Widerspriiche — Anséatze — Hoffnungen, in: sitift fur Politik 46 (1999), S.
173-194; Gerhard Lehmbruch, Bundesstaatsreforr®@dsaltechnologie?, in: Jahrbuch
des Foderalismus 2000, Baden-Baden 2001, S. 71-93.

Vgl. fur die Einsetzungsbeschliisse BT-DRs. 1881€wie BR-Drs. 750/03.
Thomas Kréter, ,Kein natirlicher Tod", in: Frdoker Rundschau 296, 18.12.2004.
Matthias Geis, ,Niemand will wirklich verzichténn: DIE ZEIT 52, 16.12.2004.

Arthur Benz, Themen, Probleme und Perspektiervdrgleichenden Foderalismusfor-
schung, in: Arthur Benz/Gerhard Lehmbruch (Hrsggderalismus. Analysen in ent-

~N o o1 b~
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staatlichen Fdderalismus folgt und den deutschetefalismus als eine der
grofRten Reformbremsen erscheinen lafit.

Nun gehdren Kritik an Uberverflechtung, mangelnB&izient und Transparenz
in der Bundesrepublik sowie Forderungen nach Redarm Gestalt von Entzer-
rung und Entflechtung seit jeher zum Standardprograder deutschen Fodera-
lismusdiskussiof.Indessen darf man sicher sein, dass der deutaoh@eBstaat
gegeniber solchen Reformansinnen weitgehend nefsigtar und auch noch
ist.9 Dies verweist darauf, ,dass komplexe Systeme wiad@sstaaten sich in
einer langen Geschichte pfadabh&ngig entwickelehamd nicht einfach tech-
nokratisch gestaltbar sind. Eine Reformpolitik, diese Bedingungen der Ent-
wicklung von Verfassungsinstitutionen aul3er Aclsistaist zwangslaufig zum
Scheitern verurteilt0. Das bedeutet zwar nicht, dass die bundesstaexlilk-
teure im Korsett der konstitutionalisierten inginellen Vorgaben einge-
schniirt sind! und nur das ,Programm* dieses institutionellen ipes ausfih-
ren kénnen. Aber um hier Anderungen herbeizufihbedarf es nicht nur ent-
sprechender Praferenzen und/oder eines entsprearh@&nrdblemdrucks bei den
bundesstaatlichen Akteuren, sondern auch hinrettdreMehrheiten, die in ei-
nem Staat der vielen Mitregenten nicht so einfackeizielen sin&. Die groR-
ten Chancen fur Reformen ergeben sich unter didsepizien dort, wo es

wicklungsgeschichtlicher und vergleichender Perspek Wiesbaden 2002, S. 9-50,
hier S. 19.

8 Vgl. als Uberblick zur aktuellen Debatte Rudséifbek/Annegret Eppler (Hrsg.),
Deutschland vor der Foderalismus-Reform. Eine Dakutiation, Europdisches Zent-
rum fur Foderalismus-Forschung Tubingen 2003 (Qooas Papers, Nr. 28); Thomas
Fischer/Martin GroR3e Huttmann, Aktuelle Diskusslmgitrage zur Reform des deut-
schen Foderalismus, in: Europaisches Zentrum figlefadismus-Forschung Tubingen
(Hrsg.), Jahrbuch des Foderalismus 2001, BadenfBadel, S. 128-142 und die Lite-
raturangaben in Fn. 3.

9 Bemerkenswert ist, dass die Enquete-Kommissicgrfagsungsreform in ihrem
Schlussbericht (BT-Drucks. 7/5924) zu dem Ergelbas, ,dass die Regelungen des
VIII. Abschnitts des Grundgesetzes so ausgewogeh siass sich wesentliche Ande-
rungen ertbrigen* (BT-Drucks. 7/5924: 144), undradee Gemeinsame Verfassungs-
kommission von Bundestag und Bundesrat erwiesigidghren Reformvorschlagen als
recht zurtickhaltend (vgl. BT-Drucks. 12/6000: 4). ff

10 Arthur Benz, Themen, Probleme und Perspekiilrvergleichenden Foderalismusfor-
schung, S. 45.

11  Fritz W. Scharpf, Interaktionsformen. Akteursizeerter Institutionalismus in der Poli-
tikforschung, Opladen 2000, S. 86.

12 Vgl. Manfred G. Schmidt, Political Institutioms the Federal Republic of Germany,
Oxford 2003, S. 56 ff.
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Konvergenzen zwischen den Interessen von Bund @ndérn gibt und wo kei-
ne weiteren ,Vetospieler* beteiligt sihe

Ubertragt man diese Annahme auf die KOMBO, so zsigh allerdings, dass
die Konvergenzen entgegen urspringlich gehegtefndofen gering waren.
Der Initialkonsens in der Kommission erstrecktéhsacif einprima faciesimp-
les Tauschgeschaft: Mehr regionale Verantworturgegemehr Handlungsfrei-
heit fir die Bundesregieruy Dabei geht es insbesondere darum, dass die
Lander verfahrens- und organisationsrechtliche Regen selbst abweichend
vom Bund regeln kénnen und dabei im Gegenzug auZdistimmungspflich-
tigkeit von Bundesgesetzen verzichten. Im Prinzgt Zlies auf nichts anderes,
als die Relation von Art. 30 und 84 Abs. 1 GG wrenteeine verninftige Ba-
lance zu bringen und dadurch die ,Ausléser einastdtnmungsbedurftigkeit
im Bundesrat zu reduzieren. Man héatte zwar einddehtung bzw. eine Redu-
zierung der Zustimmungsbedurftigkeit schon immedwleh erzielen kdnnen,
dass der Bund auf eine vereinheitlichende Regeli@sgVerwaltungsverfahrens
(oder den Erlass von Verwaltungsvorschriften nadh &4 Abs. 2 GG) verzich-
tet. Dies ist indessen nicht geschehen, wodurclBdaedesrat die bekannte star-
ke Stellung als ,Mitregierung” im deutschen Bundaaserlangen konnte — oh-
ne dabei im Ubrigen nach landlaufiger aber nichitefiender Meinung als laten-
ter Blockierer zu wirke¥p. Gleichwohl fiihrt die hohe Quote zustimmungsbe-
durftiger Gesetze bei gegenlaufigen Mehrheitenund&stag und Bundesrat zu
starkem Konsenszwang (und in dessen Gefolge zsideausbreitenden Praxis,
solche Gesetze aufzuspalten).

Auf der anderen Seite war es natirlich der Bundsad um immer weiter ge-
hende Vereinheitlichung bemuhte und sich hierflirldstrumente des koopera-
tiven Foderalismus (Gemeinschaftsaufgaben, Invasshilfen) bediente, mit
denen er die bereits in den flnfziger Jahren igkte Mitfinanzierung von
Landeraufgaben seit der grol3en Finanzreform austkationeller Grundlage
fortsetzte. Diese Entwicklung haben die Lander ndatiurch forciert, dass sie
im Wege der Selbstkoordination etwa tUber Mustengeskir Vereinheitlichung
sorgten. Die Folge war, dass Bund und Lander bedéllung staatlicher Auf-
gaben immer enger zusammenruckten, womit das imdgesetz niedergelegte
Trennprinzip (sowie das Konnexitatsprinzip) sowohlBereich der Verwaltung
als auch der Haushaltswirtschaft praktisch ausdehide. Zudem wurden die

13 Manfred G. Schmidt, Thesen zur Reformpolitik Fdderalismus der Bundesrepublik
Deutschland, Universitat Bremen, Zentrum fur Squmblik (ZeS-Arbeitspapier
4/2000), S. 16 ff.

14  ,Da bewegt sich was“, in: Der Spiegel Nr. 14rwv29.3.2004, S. 38.

15 Vgl Roland Lhotta, Zwischen Kontrolle und Migiierung: Der Bundesrat als Oppositi-
onskammer?, in: Aus Politik und Zeitgeschichte B083, S. 16-22.
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Zielgenauigkeit und der Nutzen der Gemeinschaftshdn sowie die damit
erreichte Uberverflechtung schon friih kritisierend ihre immanente Status-
qguo-Orientierung forderte die Bevorzugung von Kiktfermeidungsstrategien
und Distributionsmodi nach dem GielR3kannenprinzi, adenen sich die ur-
sprunglich intendierten Steuerungseffekte nichieten lieRehb. Insofern ver-
wundert es nicht, dass ein erheblicher Teil derrlgigangen zu einer Entflech-
tung des deutschen Bundesstaates auch bei den igehedtsaufgaben aus Art.
91a/b GG und den Finanzhilfen aus Art. 104a AbGGlsowie dem Lastenver-
teilungsgrundsatz des Art. 104a GG ansetzt.

2. Rahmenbedingungen einer versuchten Bundesstaatfmem

2.1. Institutioneller Kontext und Akteursinteressen

Die KOMBO begann ihre Arbeit ausgehend von deritutsbnenpolitisch und
-theoretisch optimistischen Annahme, dass bei lihemdem Problemdruck
alle Beteiligten ein gewisses Interesse daran hatigsten, aus der selbst ge-
bastelten Politikverflechtungsfalle heraus zu kommien Umkehrschluss be-
deutet dies aber auch, dass die Politikverflechtyottne Ende* (Rainer-Olaf
Schultze) nicht nur auf institutionelle Spezifikasddeutschen Foderalismus zu-
rackgefuhrt werden kann, sondern zu einem erhedtichieil akteursbedingt
bzw. aus dem Wechselspiel zwischen institutiondliegik und Akteursprafe-
renzen erklarbar ist. Dieses Wechselspiel zwisahstitutioneller Logik und
Akteurspraferenzen liegt auch dem Problem zu Gruadiedas Lehmbruch mit
seiner These vom Strukturbruch im deutschen Butaktsschon in den siebzi-
ger Jahren aufmerksam gemachtlhaind das sich speziell bei Debatten zur
Bundesstaats-Reform auswirkt: Die in das instinglle System der Bundesre-
publik eingebettete wechselseitige Beeinflussungn \Rroblemaufkommen,
Problemwahrnehmung und Problemlésungsangeboten@mulen widerstrei-
tenden Strukturprinzipien des Parteienwettbewenasder Konsensherstellung,
zumindest in Krisenzeiten, nicht unverzerrt verddgbeverden. Das dem Partei-
enwettbewerb immanente Einklagen von Handlungslbedat das ,blaming®
der jeweiligen parteipolitischen Konkurrenz als gBkierer” fuhrt in ein Di-
lemma, das Dieter Grimzutreffend so beschrieben hat:

~Wo dagegen Einigungszwange herrschen, wird daskeub auf eine harte Ge-
duldsprobe gestellt. Die Parteien selber habenueshddie standige Beschwo-
rung von Handlungsbedarf in Erwartung versetzt kiithen diesen dann wegen

16  Fritz W. Scharpf/Bernd Reissert /Fritz SchnaPelitikverflechtung: Theorie und Em-
pirie des kooperativen Foderalismus in der Bungegrik, Kronberg/Ts. 1976.

17 Vgl. Gerhard Lehmbruch, Parteienwettbewerb imd®sstaat. Regelsysteme und Span-
nungslagen im Institutionengefiige der Bundesregpub&utschland, 3. Aufl., Wiesba-
den 2000.
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der hohen Konsensschwellen nicht schnell genugetedk Reaktion auf den
wachsenden Unmut Uberbieten sie einander an Bleskaglrfen, die sich
schlieBlich fir keine Seite mehr rentieren, sonaermnoch die Verstimmung im
Publikum steigern. Diese schlagt dann nicht mebtitmenten Parteien oder Poli-
tikern entgegen. Sie erfasst vielmehr ,die Politisgesamt. Das gilt erst recht in
Umbruchzeiten wie der jetzigen, die bewahrten Riobsungen den Boden ent-
ziehen und in der Bevolkerung Zukunftsdngste erzeulylehr als sonst ist dann
ideenreiche und entschlossene Politik notwendighdeeniger als sonst kann
man mit ihr rechnen. Wahrend an Rezepten Mangetdigr wachst das Kon-
fliktpotenzial. Welche Reform die richtige ist, @it zwischen den Parteien in
derartigen Zeiten besonders umkampft zu sein. Awilagin das institutionelle
Arrangement beide Seiten zur Verstandigung, konmiweder keine Einigung
oder nur eine verwasserte Losung zustande, dedgelia Tauglichkeit zur Be-
waltigung aufl3ergewdhnlicher Lagen fehlt. Was gesthiwirkt angesichts der
GroRRe der Herausforderung zu klein und erfolgt tremsspat, dass der Eindruck
des Immobilismus bestehen blef#t*

Eine Politik des ,reformlosen Wandel§“und der evolutiven Modernisierung
des Staat@8 mag dann fiir ,Normalzeiten“ eine durchaus tauglicimd akzep-
table Strategie sein. Angesichts krisenhafter Hemaderungen steigt jedoch
der Erwartungsdruck, und der Problemdruck verhélt ;1 der Perzeption einer
zunehmend kritischen Offentlichkeit umgekehrt pmbpoal zur Problemlo-
sungsfahigkeit des politischen Systems und semsitditionen. ,Constitutional
Engineering” und innovative Institutionspolitikdnsind dann das Gebot der
Stunde, um den allfalligen Immobilismus zu komperen — obwohl es in der
Logik der institutionellen Konfiguration und ihr@vechselwirkung mit den Préa-
ferenzen der bundesstaatlichen Akteure begringetass genau dies nicht oder
nur in sehr beschranktem Malf3e funktionieren kann.

18 Dieter Grimm, Die bundesstaatliche Verfassurgjine Politikblockade? in: ders., Die
Verfassung und die Politik. Einspriiche in Stori&/i&®inchen 2001, S. 139-150, hier
S. 147f.

19 Roland Czada, Reformloser Wandel. Stabilitdd Ampassung im Akteurssystem der
Bundesrepublik, in: Thomas Ellwein/Everhard HoltmdRirsg.), 50 Jahre Bundesrepu-
blik Deutschland. Rahmenbedingungen — Entwicklungd®erspektiven, Opladen und
Wiesbaden 1999, S. 397-412.

20 Vgl. Joachim Jens Hesse/Arthur Benz, Die Moderrung der Staatsorganisation. In-
stitutionenpolitik im internationalen Vergleich: BSGrolR3britannien, Frankreich, Bun-
desrepublik Deutschland, Baden-Baden 1990.

21 Vgl. Roland Lhotta, Effiziente Kompetenzallakat als institutionenpolitisches Entde-

ckungsverfahren? Uberlegungen am Beispiel der 8iefitskooperationen von BGS
und Landerpolizeien, in: Die Verwaltung 36 (2008),171-196.
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Der ,Preis des Foderalism#s‘wird in der Bundesrepublik Deutschland also im
institutionellen Kontext eineidderalistischerKonsensusdemokratigdefiniert.
Diese zeichnet sich durch den institutionalisierfavang zur Konsensbildung
aus, der den involvierten politischen Akteuren lauhdes- und gliedstaatlicher
Ebene zahlreiche Veto-Positionen einraumt, dieedragtzen kénnen, um Ein-
fluss auszuiiben. Das bedeutet aber: Esrsoid die Institutionen als solche, die
Vetoeffekte produzieren, sondern die politischeriefike, die sich der Vetopo-
tenziale bedienén. Vetopunkte sind zunachst also nichts anderekaalstituti-
onelle ,Opportunitatsstrukture?®, deren Inanspruchnahme auf Entscheidungen
politischer Akteure beruht. Daraus folgt aber, déasslas Gelingen einer demo-
kratisch verantwortlichen und sachlich sinnvollegfdtmpolitik nicht nur Struk-
turbriiche und/oder institutionelle ,,Geburtsfeh#rverantwortlich sind, son-
dern auch Konkurrenzstil und Kooperationsfahigkleit Parteien und ihrer Ak-
teure im Kontext des parlamentarischen Bundessédate

2.2. Misslungene Tauschgeschéafte und asymmetrisktieressen

Die fur das fur das Zustandekommen der bundegstaatl Reformen relevan-
ten Akteure verfigen in der Bundesrepublik Gberaeiagepragtes institutionel-
les Eigeninteresse - sowohl auf Seiten des Bunidesugh der Lander. Die als
Masterplan fir die Foderalismusreform entworfend bastechend einfach so-
wie plausibel anmutende Formel ,Mehr regionale Vies@rtung gegen mehr
Handlungsfreiheit fiir die Bundesregieruddtinterschatzte dieses Eigeninteres-
se, denn sie implizierte ein Tauschgeschéaft vonhtéateilen, das nicht wirk-
lich gewollt war. Dies wird etwa deutlich in der Berung des Kommissionsvor-
sitzenden Edmund Stoiber, der das Scheitern dearRedamit begriindete, dass
— nachdem eine vollstandige Ubertragung des Begsi&ildung an die Lander

22  Hierzu zuerst Paul E. Peterson, The Price defaism, Washington, DC. 1995; vqgl.
auch Ute Wachendorfer-Schmidt, Der Preis der Fdideras in Deutschland, Politische
Vierteljahresschrift 40 (1999), S. 3-39 sowie Uwad¥chal/Hans Rentsch, Der Preis
des Foderalismus, Zirich 2003.

23 Manfred G. Schmidt, Demokratietheorien. Einefiirung, 3. Aufl., Opladen 2000, S.
345.

24  André Kaiser, Vetopunkte der Demokratie. EindilkK neuerer Ansatze der Demokra-
tietypologie und ein Alternativvorschlag, in: Zeisift fir Parlamentsfragen 29 (1998),
S. 525-541, hier S. 536 ff.

25 Tanja Borzel, Europaisierung und innerstaatlidivandel. Zentralisierung und Entpar-
lamentarisierung? in: Politische Vierteljahressitidi (2000), S. 225-250, hier S. 228.

26  Heidrun Abromeit, Der verkappte Einheitsst@giladen 1992.

27  Winfried Steffani, Der parlamentarische Bundesst als Demokratie, in: Zeitschrift fur
Parlamentsfragen 30 (1999), S. 980-998, hier S. 998

28 Thomas Darnstadt, ,Da bewegt sich was”, in: HREGEL 14/2004, S. 38-42.
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nicht erreichbar war— ,der gegenwartige Stand dendBLander-Beziehungen
insgesamt gunstiger sei als die Reform ohne diareten Rechte im Bildungs-
bereich29, Dies immerhin vor dem Hintergrund einer bereitgedten Einigung
zu elf Politikfeldern und einigen bis dahin konserien Anderungen im Bun-
desstaatsrecht, die nicht unerheblich gewesen w&as unter dem Label der
Foderalismusreform sich abspielende ,Feilschen emErhalt von Besitzstan-
den30 wirkte so letztlich prohibitiv auf die Realisiegschancen der Fodera-
lismusreform, denn diese hatte — auch und geradeldrma bereits erzielten
Kompromiss Uber das mogliche Reformpaket — justRiegierungsfoderalismus
zerstort, in dem sich insbesondere die Ministeigeiden der deutschen Lander
seit 1949 hochst komfortabel eingerichtet hatteas Riel einer Reduzierung der
zustimmungsbedirftigen Gesetze wurde dadurch kosiae, dass ein struk-
turbestimmendes Merkmal der funktionalen Gewalikmig im deutschen
Bundesstaat samt der damit verbundenen institukeoneogik hatte preisgege-
ben werden muissen. Diese Logik eines Beteiligumigstismus bedingte gera-
de einen Uber die Dekaden andauernden Machtzuweh®8undesrates, und
das damit verbundene Mitregieren der Regierungsctief Lander im Burid
ist gerade unter den Auspizien des Parteienwetttisnen Bundesstaat die ei-
gentliche Wirze eines ,Linsengerichts” (ScharpOn\dem die Landesregierun-
gen sich immer gerne etwas genehmigten, wahrentatidesparlamente mit
einem Platz am bundesstaatlichen Katzentisch \loriehmen mussten. Eine
Kompensation hatte hier nur Gber grof3ziigige Angedes Bundes bei den Ge-
setzgebungskompetenzen sowie den Folgekosten ddtil&ung von Bundes-
gesetzen stattfinden kénnen. Gerade bei der véiutlerten Ruckholung von
Gesetzgebungskompetenzen bzw. sogenannten OffnumnglsExperimentier-
klauseln wéren aber nur die Landesparlamente dteriraben Profiteure gewe-
sen, die nach einem ,letzten Hu@ain Lubeck in der Kommission ohnehin nur

29 Karl-Heinz Baum, ,,An der Hochschulpolitik sctien sich die Geister®, in: Das Parla-
ment 52/53, 20./27.12.2004, S. 9.

30 Thomas Kroéter, ,Bose Buben®, in: Frankfurtemidachau 293, 15.12.2004.

31 Hierzu Roland Lhotta, Zwischen Kontrolle undtfdgierung. Der Bundesrat als Oppo-
sitionskammer?, in: APuZ 43/2003, S. 16-22 m. w. N.

32 Eine umfassende Bestandsaufnahme des Landespathrismus bieten nunmehr Sieg-
fried Mielke/Werner Reutter (Hrsg.), Landerparlataeismus in Deutschland. Ge-
schichte — Struktur -Funktionen, Wiesbaden 2004.

33 Uwe Thaysen, Die Konventsbewegung zur Fodenakseform in Deutschland: ein
letztes Hurra der Landesparlamente zu Beginn ded&tthunderts?, in: Zeitschrift fur
Parlamentsfragen 35 (2004), S. 513-539 sowie dees.,deutsche Foderalismus zwi-
schen zwei Konventen. Zur Reform des deutschen &stdates um die Jahrtausend-
wende, in: APuzZ 29-30/2003, S. 14-23.
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eine beratende Funktion hatténDie Landesregierungen hatten aber ein vitales
Interesse daran, etwas flr sich zu tun, nicht férLéindesparlamente. Es kam
also darauf an, gegenuber dem Bund geeignete Talys&kte ins Spiel zu brin-
gen. Und hier analysiertdatthias Geign der ZEIT sehr hellsichtig:

.50 weit die Theorie. Nur, womit sollten die Landemtschadigt werden? Sie
verlieren Blockademacht und gewinnen Gestaltungbtnaso lautet die Zauber-
formel fur den gerechten Tausch. Doch bei ndheregmsdden war leicht zu er-
kennen, dass diese Umverteilung fir die Landerzisppdir die Ministerprasi-
denten nicht wirklich attraktiv sein wiirde. Nochnmar speist sich die Bedeutung
eines deutschen Ministerprasidenten aus seinemebpotitischen Einfluss. Al-
lein als Regierungschef ware er lediglich eineargle GroRe. Erst die Funktion
als Mitspieler im Bundesrat garantiert ihm die oaéile Rolle. Man wird den
Landerchefs nicht zu nahe treten, wenn man untiérstass sie diesen Mecha-
nismus sehr genau kennen. Ohne die nationale BiihnBundesrat und die
Chance zur Blockade wéare Peter Miller nur ein Reggsrat und Roland Koch
hatte kein Sprungbrett, auf dem er irgendwann zamzZterkandidatur ansetzen
kénnte. Eine echte Reform des Foderalismus zelstioth zwangslaufig diesen
Mechanismus. Darin liegt die ganze Schwierigk&it.”

Eine weitere Schwierigkeit lag zudem darin, dass Riend zuné&chst bei den
mdoglichen Kompensationen sehr restriktiv eingeastelar und auch lange
blieb36, wahrend die Ministerprasidenten schon relatiy fein umfassendes Po-
sitionspapiet’ vorlegten, in dem sie ihre Forderungen formuliertdotabene:
Der Zankapfel der Bildungspolitik, der vorgeblichnz Scheitern der Kommis-
sion fuhrte, wurde in diesem Positionspapier zumshdoch dahingehend zu-
rickhaltender beurteilt, als die Ministerprasidentds Gesamtheit signalisier-
ten, dass man Uber eine bundeseinheitliche Regalend@Bestimmungen zur
Hochschulzulassung, zu Hochschulabschlissen un®éeltsverhaltnissen des
wissenschaftlichen Personals reden kdnne bzw. emehBundeskompetenz flr
die Grundsatze des Hochschulwesens diskutabewsgin den Landern hier
Zugriffsrechte eingeraumt wirdéd Aufgrund der Uberraschend weitgehenden
Zugestandnisse, die der Bund zuletzt in vielen Ketapzfragen zu machen be-
reit war, war vielleicht auf Landerseite die Versung grof3, den Bogen hier
noch so weit zu spannen, wie nur irgend moglichbddavurde aber die Harte

34  Fir Positionsformulierungen der Landtage vg. Kbommissions-Drs. 0038, 0051 und
0083.

35 Matthias Geis, ,Jeder fir sich, keiner fur‘alin: DIE ZEIT 53, 22.12.2004, S. 4.

36 Vgl. nur das Interview mit der Bundesjustizraterin Brigitte Zypries ,Der Bund hat
das letzte Wort®, in: DIE ZEIT 44, 21.10.2004, S. 4

37 Vgl. Kommissions-Drs. 0045 vom 14.5.2004.

38 Vgl. Punkt 7.1 der Drs. 0045 sowie zur Hoch&aimonomie die Kommissions-Drs.
0078a-f.
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der Position des Bundes beim Thema Bildung vonutgonsregierten Landern
vielleicht unterschéatzt, was angesichts der zunshdediesem Punkt konstan-
ten AuRerungen der Regierungsseite indessen unehatiméich ist. Attraktiver
schien da wohl die Mdglichkeit, den einen Vorsidem der Kommission, Franz
Mintefering, wegen dessen Konzilianz in eine Kdatitige mit dem Bundes-
kanzler zu bringet?, der zusammen mit seiner Ministerin Bulmahn dasni
Bildung als nationale Aufgabe ostinat in den Vogilend gertckt hatf®. Die
zunehmend landerfreundliche Rechtsprechung des éBwrdassungsgerichts,
insbesondere das Urteil zu den Juniorprofesddréal’ hier zudem Hoffnungen
auf eine Starkung der Landerposition aufkeimen,resdith die Bemihungen des
Bundes, Uber neue Finanzierungsmodelle fir EliteRdohulen und Zuschisse
fur Ganztagsschulen Einfluss auf die Bildungsgoltu nehmen, Widerstande
bei den unionsregierten Landern hervorriefen. ieslerum er6ffnete die Ge-
legenheit, das im Zentrum eines moglichen Reformkomisses stehende
Tauschgeschaft, das mittlerweile zwar zu einem fbtédhen der Reformef?
geschrumpft war, aber immer noch einen Fortsctatgestellt hatte, zu torpe-
dieren — und zwar durch ein strategisches Ubersmader Kompromissbereit-
schaft des Bundes:

-Kein Wunder, dass sich zum Schluss gerade die dapalitisch ambitionierten

Ministerprasidenten Wulff und Koch gegen die Eimgustemmten. Auch ein
Mehr an so genannter Gestaltungsmacht fur die Léhdte ihren Verlust an

bundespolitischem Einfluss kaum kompensiert. Zutegt Gestaltungsmacht ja
nicht nur Chance und zusatzliche Verantwortungdeom auch die Gefahr der
Uberforderung. Als Belohnung fiir den Machtverzitdriden sich denn auch so
bescheidene Felder wie Ladenschluss, Gaststatignkérsammlungsrecht oder
Strafvollzug. Ein Hohn. Einzig eine Gesamtverantwog fur Bildung und

Hochschule erschien den CDU-Ministerprasidentemlen Schlussverhandlung
als mogliche Kompensation. Oder war das doch neirSdillbruchstelle fur die

Reform? Einiges spricht daflir, dass die Landesdirgire Unlust zum Macht-
verzicht hinter dem Anspruch auf umfassende Bildkngpetenz versteckten.
Dass der Bund das mit Verweis auf die globale Hemaderung der Wissensge-
sellschaft nicht akzeptieren wirde, war jedenfallserwarten. So zerrann die

39 Vgl Richard Meng, ,Ausgemachte Sache", in:nkfarter Rundschau 280, 30.11.2004.

40 Vgl dazu Richard Meng, ,Uber Nacht* sowie dgggankapfel Bildung®, in: Frankfur-
ter Rundschau 296, 18.12.2004.

41  Zu den moglichen Folgen des Urteils vgl. diarifaissions-Drs. 0071a-k sowie Helge
Batt, Bundesverfassungsgericht und Foderalismusnef&tarkung der Lander in der
Gesetzgebung. Zum Urteil vom 27. Juli 2004 — 2 BV®2, in Zeitschrift fur Parla-
mentsfragen 35 (2004), S. 753-760.

42 Richard Meng, ,Mutterchen aller Reformen®, ifrankfurter Rundschau 291,
13.12.2004.
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Fiktion vom gerechten Tausch, mit dem Verzicht Meristerpréasidenten organi-
siert werden sollte43

Dabei hatte alles (einmal mehr) so vielversprechandefangen: Noch im
Sommer 2004 verhiel3en die Medienberichte allengmafichier Unglaubliches,
dass namlich eine Einigung auf substanzielle Redarnrmoglich und in Sicht
seft4. Die Kommission zu diesem Zeitpunkt als moribunidbezeichnen, ware
vermutlich niemandem eingefallen. Zwar gab es @ritnde fir Reformskepti-
zismus mit Blick auf den deutschen Bundesstaat, aieh (institutio-
nen)theoretisch gut fundierbar sind, aber in diegafhstellte sich sogar in der
Wissenschaft ein verhaltener Optimismus4eirder primar damit begriindet
wurde, dass der Problemdruck institutionelle Pfhdalgigkeiten und Akteurs-
praferenzen aufbreche und so die bundesstaatliBfe#ormblockade beendet
werden konne. Dies setzt auf der theoretischen &€la@nden weitverbreiteten
Diagnosen institutioneller Sklerose und Reformuigiééit des deutschen Bun-
desstaates an, lenkt den Blick aber auf die faktlsestehende (inkrementale)
Flexibilitat und Anpassungsfahigkeit des deutsdR@deralismu4 und die Off-
nung eines ,window of opportunity* aufgrund einestgitbergreifend empfun-
denen Reformbedarfs. Hierbei standen zwei altera&ieformpfade zur Verfu-
gung: Der eine verlief in Richtung einer Struktexibilisierundg’, d.h. einer
moderaten Anpassung im Bestand, der andere fuaregnem Wettbewerbsfo-
deralismus und damit letztlich zu einer Fundameatatm des bundesdeutschen
Foderalismu®. Die in der Kommission vorgebrachten Reformvorégbl spie-
gelten diese beiden Alternativen recht deutlichdere

43 Matthias Geis, ,Jeder fur sich, keiner fur‘alle; DIE ZEIT 53, 22.12.2004, S. 4.

44  Vgl. nur Robert Leicht, ,Ein klitzekleines Wuerd, in: DIE ZEIT 21, 13. 5. 2004, S. 17
und im Gegensatz dazu seinen friiheren pessimistisBhitrag ,,Deutschland, kleinlich
Vaterland, in: DIE ZEIT 41, 2. 10. 2003, S. 7.

45 Vgl. Frank Decker, Konturen des ,neuen® Fodsnalls aus Expertensicht: Eine Zwi-
schenbilanz der Arbeit der Kommission zur Modeenising der bundesstaatlichen Ord-
nung, in: Zeitschrift fir Parlamentsfragen 35 (20! 540-558.

46  So etwa Joachim Jens Hesse/Arthur Benz, Dieekhislerung des Staates, a. a. O.; Ute
Wachendorfer-Schmidt, Politikverflechtung im veigien Deutschland, Wiesbaden
2003.

47  Vgl. hierzu Manfred G. Schmidt, Thesen zur Refoolitik im Foderalismus, a. a. O.,
sowie Roland Lhotta, Verwaltung und Entflechtungdeutschen Bundesstaat. Der Wi-
derstreit zwischen Einheitsdenken und Strukturfidisierung, in: Frank Decker
(Hrsg.): Foderalismus an der Wegscheide? OptiondnRerspektiven einer Reform der
bundesstaatlichen Ordnung, Wiesbaden 2004, S. 649-1

48 Zu dieser Alternative Uwe Jun, Reformoptionen politischen Akteure im deutschen
Foderalismus: Mehr Landerautonomie und mehr Wettbewals Ausweg aus der Poli-
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2.3. Problemwahrnehmung und Defizitanalysen in deFoderalismus-
Kommission

Die Kommission war mit dem Auftrag ins Leben gerufeorded9, Vorschlage
fur eine institutionelle Neukonfiguration der fédaven Ordnung zu erarbeiten,
um den Bund und die Lander auch angesichts desclfoditenden europdaischen
Integrationsprozesses handlungs- und entscheidiimngsf zu machen und die
Wahrnehmung der staatlichen Aufgaben insgesanziesfter und zweckmalii-
ger als bislang zu gestalten. Dieses Ziel sollta.wurch eine mdglichst klare
Abgrenzung der politischen Verantwortungsbereicba Bund und L&ndern
erreicht werden. Die ,Defizitanalysen“ die in dearschiedenen Redebeitragen
der konstituierenden Kommissionssitzung prasentientden, kamen allesamt
zu dem Schluss, dass das foderale System der Bepdétk ,,aus der Symmet-
rie“>0 und ,in eine bedrohliche Schieflagd“geraten sei. Bedingt durch die
wachsenden Aktivitat des Bundes bei der konkuméea und Rahmengesetz-
gebung habe sich der Gestaltungsspielraum der Landeer mehr verklei-
nerb2. Mit anderen Worten: Unitarisierung und Politikilechtung wurden
wieder einmal als die ,lblichen Verdachtigen® idéniert, die das urspringlich
ausgewogene Machtgleichgewicht und die Aufgabeaieny zwischen Bund
und Landern grundlegend verschoben hadeAn die Stelle des eigenverant-
wortlichen Handelns der beiden staatlichen Ebengnem seltsam anmutender
.Beteiligungsfoderalismus” getreten, der in imméirkerem Mal3e die politi-
schen Entscheidungen auf Bundesebene hemmt, disdamclegislativen Ges-
taltungsspielraum der Landesebene einschranktDizignosen in der KOMBO
waren somit durchweg konventionell und beschréankteh auf die tiber Deka-
den gesammelten Erkenntnisse der Foderalismustangclicinmal mehr rekur-
rierte man auf die Strukturbruchthese. Hiernacleleeg sich ,aufgrund der fir
den deutschen Bundesstaat eigentimlichen Kombmatis einer parlamentari-
schen Demokratie und einem kooperativen Bundesstatifische Probleme.
Sie resultieren daraus, dass die parlamentariselmeokratie Legitimation tber
Parteienwettbewerb herstellt. Im kooperativen Bgstiat missen damit Akteu-
re miteinander zu Vereinbarungen kommen, die im aleatischen Parteien-

tikverflechtungsfalle, in: Zeitschrift fir Parlantsfragen 35 (2004), S. 559-580, bes. S.
568 ff.

49 Vgl. dazu den Einsetzungsbeschluss des Bumssteom 16. Oktober 2003 (BT-
Drucksache 15/1685) und den des Bundesrats vor@Ridber 2003 (BR-Drucksache
750/03).

50 Dieter Althaus, Stenografischer Bericht deBitzung, 7. November 2003, S. 1

51 Exemplarisch Wolfgang Thierse, Stenografis@®enicht der 1. Sitzung, 7. November
2003, S. 2.

52 Dieter Althaus, Stenografischer Bericht debilzung, 7. November 2003, S. 1.
53 Uwe Jun, Reformoptionen der politischen Akteara. O., S. 559.
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wettbewerb Konkurrenten sind; unter diesen Bediggunist eine Einigung —

strukturell bedingt — schwierig. Dies hat in dereb@nd 60er-Jahren, in der
Phase des Ausbaus des Sozialstaates, als noclivveg$spielrdume vorhanden
waren weniger Probleme bereitet. Die Tatsache, eskem kooperativen Bun-
desstaat gelungen ist, zu einem gewissen AusgticH_ebensverhéltnisse zu
kommen, ist auch die Grundlage dafir, dass der &sstdat und seine gewal-
tenteilende Wirkung eine relativ hohe Anerkennumgler Bevélkerung gewon-

nen haberP4. Doch der gerade in den letzten Jahrzehnten masgjestiegene

Problemdruck habe das bisher praktizierte Systemkdesensualen gemein-
schaftlichen Entscheidungsfindung Uberstrapaziert:

,Die anstehenden Aufgaben der Sanierung und desdtggenden Umbaus der
sozialen Sicherungssysteme sowie die wesentlicbchérften Herausforderun-
gen des internationalen Wettbewerbs, des Standiieveerbs innerhalb der Eu-
ropaischen Union und der lang anhaltenden und inmoehn steigenden Unterbe-
schaftigung in diesem Land kénnen offenbar in demsknsualen Verfahren, das
unsere Verfassung vorsieht, nicht mehr bewaltigtiee>,

Daher schien es unerlasslich, die Handlungsfahigkes Bundes zu erhdhen,
die derzeit durch ,Richtungskonflikte zwischen &&gierungsmehrheit und der
oppositionellen Mehrheit im Bundesraf“behindert wiirde. Gleichzeitig sei a-
ber auch die Handlungsfahigkeit der LaAndern beste@miDies liege daran, dass
der Bundesgesetzgeber seine Kompetenzen flachesdeaksgeschopft habe.
Die Forderung nach einer (Wieder-) Herstellung deyenverantwortlichen
Handlungsfahigkeit der Lander stelle sich in besgpach Mal3e im Zusammen-
hang mit der Standortkonkurrenz im europaischenmiah Anders als kleinere
EU-Mitgliedstaaten habe die Bundesrepublik

.eine sehr viel heterogenere Wirtschaftsstruktuttie- verschiedenen Regionen
haben sehr unterschiedliche Spezialisierungsvertader -nachteile — und des-
halb ist eine bundeseinheitliche Regelung, sellesinnder Bund rascher hand-
lungsfahig wére, als er es heute ist, in BezugdeiAnpassung und Ausnutzung
von wirtschaftlichen Spezialisierungsvorteilen inur@aischen Wettbewerb
nicht optimal®7.

Daher, so die Ubereinstimmende Diagnose, muss®deasalistische System der
Bundesrepublik institutionell entflochten werdem unehr Autonomie sowohl

fur den Bund durch Reduzierung der Zustimmungshgdkieit des Bundesrates
als auch fur die Lander durch eine Aufwertung ilgesetzgeberischen Kompe-

54  Arthur Benz, Stenografischer Bericht der 1zi8ig, 7. November 2003, S. 51 D.

55  Fritz W. Scharpf, Stenografischer Bericht de®ilzung, 7. November 2003, S. 64 C.
56 Fritz W. Scharpf, Stenografischer Bericht degilzung, 7. November 2003, S. 64 C.
57  Fritz W. Scharpf, Stenografischer Bericht de®ilzung, 7. November 2003, S. 64 D.
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tenzen zu erhalten. Gleichwohl wurde Uber die ,apa¥>8 des aus dem
Gleichgewicht geratenen bundesdeutschen Foderaismder Kommission und
in der politischen Offentlichkeit trefflich gesteén. Angesichts des hohen Prob-
lemdrucks und der tbereinstimmenden Problempeeptar man jedoch guter
Dinge, die Arbeit zu einem zufriedenstellenden Brge fihren zu kbnnen.

3. Strukturelle Reform der bundesstaatlichen Kompeternordnung: Die poli-
tische Verhandlungsmasse

Voller Zuversicht und mit hohen Erwartungen begamen die Arbeit an der
.Mutter aller Reformen“. In der gesamten Republikrden Papiere erarbeiét
Bereits im April des Jahres hatte die Bundesregigrhre Positiof0 dargestellt.
Sie hatte signalisiert, auf die Rahmengesetzgebargchten zu wollen, wobei
die einzelnen Materien entweder vollstandig in Beskdmpetenz oder in die
konkurrierende Gesetzgebung Uberfuhrt, bzw. sogatie Lander rtickibertra-
gen werden sollfd. Sie gab auch zu erkennen, tber Offnungsklausejnres-
ten abweichender Landesregelungen reden zu waollenn im Gegenzug die
Zustimmungserfordernisse wegfief@nZwar lehnte sie bei der konkurrierenden
Gesetzgebung verfassungsunmittelbare Zugriffsredétd_ander ab, gleichzei-
tig sollten aber einzelne Materien den Landern Wethpibertragen werden.

58 Ferdinand Kirchhof, Kommisions-Drs. 0011, S. 2.

59 So finden sich unter den zahlreichen Positiapspen folgende Stellungnahmen: ,Un-
seren Foderalismus erneuern!”, von den AbgeordnéegnCDU/CSU aus Bund und
Landern (Kommissions-Drs. 0019); ,Die Reform deslé@lismus” von den Fraktions-
vorsitzenden der Landtage in der Foderalismuskosianis(Kommissions-Drs. 0036);
.Neuordnung der Gesetzgebungskompetenzen zwisched Bnd Landern“ von den
Prasidenten der Landtage in der Kommission (KomomssDrs. 0038); ,Foderalis-
musreform* von den Ministerpréasidenten (Kommissidms. 0046); ,Beschluss der
Konferenz der Fraktionsvorsitzenden von CDU und Gl deutschen Landerparla-
mente zur Reform des Foderalismus in Deutschlakdimmissions-Drs. 0048); ,,Qued-
lingburger Erklarung” von den Préasidentinnen undsRtenten der deutschen Landes-
parlamente (Kommissions-Drs. 0051); ,Motor fur VWettverb und Subsidaritat” von
den FDP-Fraktionsvorsitzenden in den Landtagen (msions-Drs. 0058); ,Bundes-
staat modernisieren* des Abgeordnetenhauses volin B&ommissions-Drs. 0059);
.FUr eine Reform des Bildungsféderalismus” von Wetschmann in Zusammenarbeit
mit den Fraktionsvorsitzenden in den Landtagen B&HNDNIS 90/DIE GRUNEN
(Kommissions-Drs. 0069); fraktionsubergreifendeis@duss zur Reform des Fodera-
lismus des Schleswig-Holsteinischen Landtages (Kmsions-Drs. 0089).

60 Positionspapier der Bundesregierung zur Modeming der bundesstaatlichen Ord-
nung vom 9. April 2003 (abrufbar untevww.bundesregierung.d®ubrik ,Innenpoli-
tik: Foderalismus-Reform®).

61 Positionspapier der Bundesregierung, S. 2.
62 Positionspapier der Bundesregierung, S. 2.
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Nach Anwendung ihrer Auswahlkriterien (a) Europgtankeit, (b) Analyse
des bisherigen Bedarfs und (c) Prognose zum zug@nfBedarf bundeseinheit-
licher Regelungen kamen vier Gegenstande fir eim@mpgétenzibertragung in
Betracht, ndmlich die allgemeinen Rechtsverhalntsr Presse, das Notarwe-
sen, das Jagdwesen und die lokale Freizeitlarmbyefargs3.

Auch wenn dieser Katalog nur beispielhaften Charmakaben sollte, war er aus
Sicht der Lander nicht ermutigend umfangreich, a&ltem wenn man die vom
Bund erwarteten Gegenleistungen Revue passiersin At 84 Abs. 1 GG soll-
te so gefasst werden, dass nur die Teile eines dagedetzes zustimmungsbe-
durftig sind, die unzweifelhaft LAnderbelange tangan, in Art. 80 Abs. 2 GG
sollten Rechtsverordnungen nur in dem Umfang eBwandesratszustimmung
bedurfen wie Bundesgesetze und in Art 52 Abs. 2 6G sollte das Zustim-
mungsverfahren des Bundesrates durch die Einfuhdengelativen Mehrheit
vereinfacht werdért. Innerhalb der Rahmengesetzgebung, die sie jasaifl
wollte, bestand die Bundesregierung auf StarkurrgriiKompetenzen beim
Umweltschutz und Wasserhaushalt, Verbraucherschiitzneimittelbereich,
Melde- und Ausweiswesen und beim Schutz deutschdtuigutes vor Abwan-
derung ins Auslarf@.

Besonders bei den Vorstellungen der BundesregiezungUmbau der Gemein-
schaftsaufgaben in bezug auf den Hochschulberesrhder Streit mit den Lan-
dern vorprogrammiert: Der Ausbau und Neubau vonhdoleulen einschlie3lich
der Hochschulkliniken (Art. 91 a Abs. 1 Nr. 1 G@JI® den Landern tUberlas-
sen werden, stattdessen wurde eine modifizienuleysabhéngige Hochschul-
férderung , die dem Bund auch inhaltliche Gestgtmechte ermoéglichte, ange-
strebf6. Durch bundesweit verbindliche Standards solleeRiidungsplanung in
einen verpflichtenden Verfassungsauftrag umgestaieden, zur Optimierung
der Forschungslandschaft sollten die Forschunge@a@onen (FhG, HGF,
MPG, DFG) in die alleinige Zustéandigkeit des Bund#e restlichen der ,Blau-
en-Liste-Einrichtungen“ in die alleinige Zustandajk der Lander Gberfuhrt
werder®’. Dies war den Landern naturgemal zu wenig. Sontetoz. B. die
Prasidenten der Landtage in der Kommission in ihRapier von April 20028
noch einmal ausdrucklich die in Art. 70 GG festg&deVerteilung der Gesetz-
gebungskompetenzen zwischen Bund und La&ndern uddmerten den Ge-
setzgebungsvorrang der Lander auch fur bisher motién Gesetzgebungskata-

63 Positionspapier der Bundesregierung, S. 3.
64  Positionspapier der Bundesregierung, S. 4.
65 Positionspapier der Bundesregierung, S. 4.
66 Positionspapier der Bundesregierung, S. 5.
67 Positionspapier der Bundesregierung, S. 5.
68 Kommissions-Drs. 0038.
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logen aufgefiihrte neue Gesetzesmaterien. Die diefdathe Gesetzgebungs-
zustandigkeit des Bundes (Art. 71 GG) und der Ladd. 70 Abs. GG) sollte
erhalten bleiben, ebenso die konkurrierende Gesktayy (Art. 72 GG), bei der
die Lander allerdings eine Zugriffsbefugnis auf oheden Art. 74 und 74a GG
genannten Materien haben solf&@rAus der ausschlie3lichen Gesetzgebung des
Bundes beanspruchten sie fur sich die Gesetzgebefugmis flir Organisation,
Programmagestaltung, Studiotechnik und Veranstaltdeg Rundfunks, Rund-
funkgebihren, Fernsprechauftrags- und Ansagedieiteliendienst®. Des
weiteren forderten sie aus dem aus dem Katalodgagurrierenden Gesetzge-
bung

* Notariat,

* Versammlungsrecht,

» Bergbau,

 aul3erschulische berufliche Bildung,

» Ladenschluss,

» Arbeitsvermittlung,

» Ausbildungsbeihilfen und regionale Forschungsfandgr

« Bodenrecht, landwirtschaftliches Pachtwesen, Wobswesen sowie Sied-
lungs- und Heimstattenwesen und der Teilbereiclieriiiche Regelungen
des Grundsttcksverkehrs®, wirtschaftliche SicherdegKrankenhauser,

» Regelung fur den 6ffentlichen Personennahverkehr,

» Schienenbahnen, die nicht Eisenbahnen des Bunats si
» Abfallbeseitigung,

» lokale Freizeitlarmbelastigung und

» Verbraucherschutz.

Bei all diesen Materien sollte ein Zugriffsrecht déinder nur dann angestrebt
werden, wenn sie nicht in die ausschliel3liche Kaeme der Lander fallen soll-
ten. Zugriffsrechte wollten sie sich dartiber hinaighern bei der ,Offentlichen
Fursorge“ von kinder-, jugend- und familienbezogem#nzelmaterien, jeden-
falls fur den Regelungsbereich des Heimgesetzesesin die Festlegung der

69 Kommissions-Drs. 0038, S. 2.
70 Kommissions-Drs. 0038, S. 4.
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Zustandigkeiten und des Verfahrens bei der So#ialbind vergleichbarer Hil-
fen sowie beim Bundeskinder- und Bundeserziehundsge

Eine Starkung der Gesetzgebungskompetenzen kositferdie Landtagsprasi-
denten auch vorstellen bei den Regelungsbereicbander Kinder- und Ju-
gendhilfe Gber Jugendschutz, Ehe- und FamilienbegatWohngeld, Sozialhil-
fe, Grundsicherung bis zur HIV- und Haftlingshisewie Vormundschaft und
Pflegschatft fir Volljahrigé. Darliber hinaus machten sie Zugriffsrechte geltend
beim Gesellschaftsrecht der Unternehmen, an deigebdmhder oder ihnen zu-
geordnete Hoheitstrager beteiligt sind, bei Vergadber Lander, der mittelbaren
Landesverwaltung, bei der Forderung der land- wnshWirtschaftlichen Erzeu-
gung und bei der Besoldung und Versorgung im dlifdren Dienst, soweit das
Grundgehalt nicht betroffen $8i Konsequenterweise forderten sie innerhalb
des Kataloges der Rahmengesetzgebung ein Zugcifitsreinsichtlich der
Rechtsverhaltnisse der Angehorigen des 6ffentlidbemmstes im Landes- und
Kommunalbereich mit Ausnahme der Statusfragen usdweit die Mobilitét
innerhalb Deutschlands gewahrleistet bligbeAuch bei ,Bodenverteilung,
Raumordnung und Wasserhaushalt* sollte ihnen emrisrecht zugestanden
werden.

Als besonders brisant sollte sich die Forderung<siugriffrechte auf die all-
gemeinen Grundsatze des Hochschulwesens erweisedasl Hochschulrah-
mengesetz des Bundes den Landern bei der GestaltreggHochschulwesens
in vielfaltiger Weise Vorgaben gemacht habe, die dénder teilweise daran
gehindert hatten, ihr Hochschulwesen sachgerechtgestalten; durch starker
konkurrierende Systeme konnte das deutsche Hoclhes$en an Qualitat ge-
winner’s, Ganz in Landeskompetenz wollten die Landtagsgeasen die ,All-
gemeinen Rechtsverhaltnisse der Presse®, das Jagdiwmend ,Naturschutz und
Landschaftspflege” Gibertragén

Der Bund stattdessen sollte die ausschlief3lichep&temz bei
» ,Angelegenheiten der Fliichtlinge und Vertriebenen®,
» ,Kriegsschaden und Wiedergutmachung®,

» ,Versorgung der Kriegsbeschadigten und Kriegshilteloenen und die Fur-
sorge fur die ehemaligen Kriegsgefangenen“ und

71 Kommissions-Drs. 0038, S. 6.
72  Kommissions-Drs. 0038, S. 6f.
73  Kommissions-Drs. 0038, S. 17.
74 Kommissions-Drs. 0038, S. 17.
75 Kommissions-Drs. 0038, S 18.
76  Kommissions-Drs. 0038, S. 19f.
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» Kriegsgréaber und Graber anderer Opfer des Krieges Opfer von Gewalt-
herrschaft’7 ibertragen bekommen,

» ebenso wie aus der Rahmengesetzgebung das ,MeldeAusweiswesen*
und den ,Schutz deutschen Kulturgutes gegen Abwandens Ausland’.

Ganz so umfangreich und detailliert wie der Katalugr Parlamentsprasiden-
ten war der der Ministerprasidenten niéhAuch sie sprachen sich fiir ,Gestal-
tungsfoderalismus statt Beteiligungsfoderalismugs,ahr Papier hatte aber —
ahnlich wie das der Bundesregierung — starker deawdkter eines Verhand-
lungsangebotes. Sie gaben zu erkennen, auf ,bedhtVlitwirkungstatbestan-
de im BundesrafOverzichten zu wollen, zugleich verlangten sie ablass ,der
Bund seinerseits auf die Regelung der Behérdembitommg und damit auch auf
die Aufgabentbertragung an die Kommunen generefliclgtet”, ,er den Lan-
dern ein Zugriffsrecht auf von ihm geschaffene ¥brénregeln einraumt®,
,Gesetze mit ,,erheblichen* Kostenfolgen flr Landestimmungspflichtig wer-
den” und ,die Lander substantielle eigene polites€bestaltungsmaoglichkeiten
(Kompetenzen) erhalten, vor allem in den Bereicheganisationshoheit der
Lander, Regelung von Sachverhalten mit Regionatipemnd Kulturhoheit8l,

Vor allem mit der ,Kulturhoheit — Domane der Lantirsetzten die Minister-
prasidenten einen anderen Akzent als ihre Parlapeigidenten. Vielleicht
weil er sich vorzuglich zur Selbstkoordination unteen Landern eignet und
somit weitestgehend dem Einfluss der Parlamenteogah bliebe. Jedenfalls
sollten (vordergriindig) an den auseinander drigendorstellungen zwischen
Bundesregierung und den Ministerprasidenten aredieBunkt die Beratungen
scheitern. Die Ministerprasidenten hatten ,zur Utnseg einer stringenten Bil-
dungs- und Erziehungspolitik [...] eine weitgehekamzentration der Kompe-
tenzen fur diese Bereiche vom Kindergarten UbeSdieule bis zur Hochschule
in der Hand der Lander” geford&tt Weiterhin pladierten sie fiir ein Abschaf-
fung der ihrer Ansicht nach Uberholten Gemeinsshafigabe®t. Lediglich
Forschungsforderung und Finanzierung des Hochsabslgollten als gemein-

77 Kommissions-Drs. 0038, S. 6.
78 Kommissions-Drs. 0038, S. 21f.
79 Kommissions-Drs. 0045.

80 Kommissions-Drs. 0045, S. 2.
81 Kommissions-Drs. 0045, S. 2f.
82 Kommissions-Drs. 0045, S. 8f.
83 Kommissions-Drs. 0045, S. 8.
84 Kommissions-Drs. 0045, S. 4.
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schaftliche Aufgabe von Bund und Landern erhaltieibbr>. Somit blieb der
Hochschulbereich als Hauptpunkt des Streits bestehe

Zwar war man sich in der Kommissionsprojektgruppgiddung und Kultur”
dahingehend einig, dass es flr die Bereiche Hoclmafpang, Hochschulab-
schlisse und Qualitatssicherung eine landeribéegoe Regelung geben soll-
te86, aber gleichzeitig hatten die Lander als Mitglieder Projektgruppe ein-
vernehmlich gesagt, ,dass sie sich hier nur eimiqegiliche Regelung Uber
Staatsvertrage, also im Wege der Selbstkoordinabostellen konnen®. Da half
es auch wenig, wie Krista Sager darauf hinzuweisen:

sJEIN] ,Staatsvertrag’ ist kein schnelles Instrumees ist kein Instrument, bei
dem die Verantwortlichkeiten besonders klar getegeld und bei dem die
Kompromisse am Ende sehr sachgerecht gefunden mveXdelmehr werden
viele Kuhhandel betrieben, um auch den LetztenBost zu holen. AulRerdem
erstreckt es sich Uber viele Instanzen bis hin en Ministerprasidenten. Die
Landesparlamente haben dann gar nichts mehr zn"§dge

Nimmt man diese Positionen stellvertretend fir diein zum Ausdruck kom-
mende grof3e Diskrepanz der Erwartungen in der KOM&®DIielRen sich die
Verhandlungen erstaunlich gut an, und die Hoffnang ein einvernehmliches
Ende liel3 sich ebenso erstaunlich lang konserviddabei hatte man es besser
wissen kdnnen: Bereits in der ersten Sitzung verwlir Vorsitzende Muntefe-
ring auf die Vetomacht der Vertreter der beidenfs&sungsorgane und der Ver-
treter der beiden politischen Lager, um zu Konseentiertem Arbeiten zu
mahnef8. So verlief die erste Sitzung auch ganz unspekiakund harmonisch:
einer nach dem anderen der vielen Teilnehmer &g Wort, sang ein wenig
modulierend das ,Hohe Lied des Foderalismus®, vaidpbesonders wegen der
Europatauglichkeit Modernisierungswillen, fordemehr Transparenz im zUgi-
ger zu gestaltenden demokratischeren Prozess. &merrbetrat der Burgermeis-
ter von Bremen, Henning Scherf, die Buhne und dediie die Logik des Betei-
ligungsfoderalismus: Er stellte klar, dass er uneiniien auch weiterhin in Berlin
ein wichtiges Wort mitreden wollten. Er bestehe deim Erhalt der Blokade-
maoglichkeit des Bundesrates und des Landes Bretdewerholen drohte er
dem Bund. Gleich zu Beginn seiner Rede erinnertdagn, dass es ihm seiner
zeit schon bei den Beratungen zum L&nderfinanzaictgbelungen sei, reiche
und arme Lander auf eine ,16-0“-L6sung zu einigBass die finanziellen
Auswirkungen dieser Losung vor allem den Bund letramusste er seinen

85 Kommissions-Drs. 0045, S. 4.
86  Gunter Krings, Stenografischer Bericht deri&uag, 8. Juli 2004, S. 188 D.
87 Krista Sager, Stenografischer Bericht der &uBp, 8. Juli 2004, S. 195 A.

88 Franz Miuntefering, Stenografischer Bericht HleBitzung, 7. November 2003, S. 4 A
und B.
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sachverstandigen Zuhdrern nicht extra erklarendi@tien sie auch nicht tber-
rascht gewesen sein, als er flr den Bundesrat ford&/ir wollen materiell,
nicht formell beteiligt seir9. Und zwar immer dann, ,wenn ein Beschluss fi-
nanzielle Auswirkungen hat oder sich irgendwie dig# Infrastruktur aus-
wirkt“90 Und: ,Der Bundesrat ist unser Instrument, um diesetrale Rolle bei
der Beratung nationaler Fragen konstruktiv und tigastruktiv einzubrin-
gen9l. Mit anderen Worten, der Bund mag ja Kompetenzedia Lander zu-
rickgeben, wir Lander verzichten deswegen nochelamght auf unsere Mit-
wirkungsrechte via Bundesrat. Damit wurde die eigere Konfliktlinie Kklar
benannt: Es ging um den Einfluss und die Gestattiondgylichkeiten von Bun-
desregierung einerseits und MinisterprasidenterBuiadesrat auf Bundesebene
andererseits. Insofern waren die AuRerungen ddsvBestandigen Scharpf, der
hoffte, dal3 durch das Prozessmanagement in der kssiom die potenziellen
Blockaden in drei Konfliktdimensionen (das Verh@tawischen Regierungs-
mehrheit im Bund und Oppositionsparteien im Burak ®erhaltnis von Bund
und Landern sowie das Verhdltnis zwischen den Lédmdéberwindbar seien,
wohl doch eher dem Prinzip Hoffnung geschifldddie Rolle der Sachverstan-
digen sollte vor dem Hintergrund dieses fundamentdhteressenkonflikts oh-
nehin schon bald recht gering sein: De facto gmeftie wohl schon seit dem
Sommer 2004 keine wesentliche Rolle mehr, da selBdratungen in gouver-
nementale und parteipolitische Zirkel verlagertem,denen sie keinen Zutritt
hatten.

4. Reformoptionen aus Expertensicht: Die Positioneder Sachverstandigen

4.1. Trennsystem versus Verflechtungssystem

Die Foderalismus-Kommission bestellte zwolf wisstadtliche Berater, die die
Reformoptionen des deutschen Bundesstaates ausloténdie Arbeit der

Kommission durch ihre Expertise begleiten sollt&oht Sachverstandige wur-
den gebeten, zu einem Fragenkatalog eine Stelllnng@maind ein schriftliches
Gutachten abzugeben (Benz, Huber, Kirchhof, MeSeharpf, Schmidt-Jortzig,
Scholz und Wieland). Ihre Positionspapiere wurdenl®. Dezember 2003 in
einer offentlichen Anhorung prasentiert. Die Refeonschlage fielen durchaus
unterschiedlich aus, orientierten sich aber werkgeham ,politisch Machba-
ren®. Eine Fundamentalreform der bundesstaatli®ienkturen wurde von den
Sachverstandigen nicht empfohlen. Vielmehr ginggasz im Sinne einer

89 Henning Scherf, Stenografischer Bericht d&itzung, 7. November 2003, S. 18 B.
90 Henning Scherf, Stenografischer Bericht d&itzung, 7. November 2003, S. 18 C.
91 Henning Scherf, Stenografischer Bericht d&itzung, 7. November 2003, S. 18 A.

92 Fritz W. Scharpf, Stenografischer Bericht 8e6itzung, 12. Dezember 2003, S. 64 D
ff.
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~otrukturflexiblisierung“ des bisherigen institutiellen Arrangements primar
darum, das flr den deutschen Foderalismus so dkastische Verflechtungs-

system an einigen zentralen Stellen wieder zuesitfen, um eine bessere Auf-
gabenerfillung zu ermoéglich&h

Tabelle 1: Die Sachverstandigenpositionen zur bundstaatlichen Kompetenzver;
teilung

Arthur Benz gegen reinen Trennfoderalismus; Kompe&2lung zwi-
schen Bund und Landern innerhalb der Gesetzgebung

Peter M. Huber gegen reinen Trennfoderalismus; Kaienzteilung zwi-
schen Bund und Landern innerhalb der Gesetzgebung

Ferdinand Kirchhof reines Trennsystem zu rigide

Hans Meyer Einfihrung eines Trennsystems mit eitiglegugewiesenen

ausschlief3lichen Kompetenzen des Bundes und delek.an

Edzard Schmidt-Jortzigl kein reines Trennsystem

=

Rupert Scholz gegen reines Trennsystem; grundsd¢zBeibehaltung de
drei Kompetenztypen

Quelle: ZParl 2004, S. 389.

Nur ein Sachverstandiger (Meyer) sprach sich awktlch dafir aus, die Ge-
setzgebungsmaterien neu zu verteilen und sie ausdén der Transparenz und
der politischen Verantwortung entweder dem Bund @l Landern zuzuord-
nerP4. Gegen ein solches Modell des Trennfoderalismas,ioh Ubrigen auch
zu einer Abschaffung der konkurrierenden und delnnRengesetzgebung ge-
fuhrt hatte, regte sich aber unter den wissendattadh Beratern erheblicher
Widerstand. Eine klare und ausschlie3liche Kompienweisung wurde als zu
,rgide* empfunden, da sie u. a. dem GrundgesetzaMibglichkeit nehme, flexi-
bel auf sich wandelnde Gegebenheiten zu reagiardrzudem die Integrations-
funktion der Verfassung gefah®@eZudem sahen die meisten Sachverstandigen
in diesem ansonsten sehr zentralistisch ausgetechteeformvorschlag auch
keine L6sung, die Rolle der Landesparlamente aufri@n: ,Wenn man die
Landergesetzgebung wirklich starken moéchte, so rmasswohl aus dem Null-

93 Eine vollstandige Zusammenstellung der Expedesthlage wurde als Kommissions-
Drs. 0085 verdoffentlicht.

94 Hans Meyer, Stenografischer Bericht der 3.uBijz 12. Dezember 2003, S. 62 A und
D.

95 Peter M. Huber, Kommissions-Drs. 0008, S. 7.
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summenspiel der Umverteilung bestehender Kompetmzausbrechen und zu
differenzierteren Lésungen kommen. Ausgangspumidrdtdoderalisierungspoli-
tik musste daher das Prinzip einer Verantwortunigstg zwischen Bund und

Landern sein, das nicht nur zwischen Gesetzgebu¥gswaltungs-, und Finan-
zierungskompetenzen unterscheidet, sondern aucerhalt der Gesetzge-
bungskompetenzen Abschichtungen vorsieht. Den Liéndgirde dann nicht

ganze Gesetzgebungsmaterien, sondern nur Teildradpem, und dem Bund
wurden die erforderlichen Steuerungsmaoglichkeiten\zrwirklichung gesamt-

staatlicher Ziele belassen. Dezentralisierung wiald® nicht durch Kompe-
tenzverlagerung, sondern durtdompetenzteilungerreicht. Die Ebenen des
Bundes und der Lander wirden gleichwohl entflochtdme dass ein reiner
Trennfoderalismus etabliert wirde. Als Nachteilesstd man lediglich eine ho-
here Komplexitat der Kompetenzordnung in Kauf nehit$e

4.2. Reform der konkurrierenden und der Rahmengesggtbung

Bezogen auf die Neuordnung der Gesetzgebungszigaitdn wurde vor al-
lem Gber eine Reform der konkurrierenden und démitangesetzgebung disku-
tiert. Die Reformbeddrftigkeit dieses Bereichs dtatabei nicht in Frage. Im
Gegenteil: Gerade an der Entflechtung der Gesetrggkompetenzen entzin-
dete sich die Kiritik ,an der zu weit getriebenenitdnsierung, die der Idee des
Foderalismus Hohn spreche, ein moéglichst hohes MaKielseitigkeit zu ge-
wahrleisten®7.

Tabelle 2: Die Sachverstandigenpositionen zur konkuerenden Gesetzgebung

Peter M. Huber grundsatzlich beibehalten, aber éh&sfung durch den
Bund verringern

Ferdinand Kirchhof beibehalten

Hans Meyer abschaffen

Fritz W. Scharpf grundsatzlich beibehalten

Edzard Schmidt-Jortzig| grundsatzlich beibehalten

Rupert Scholz beibehalten

Joachim Wieland Ausdinnung des Katalogs

Quelle: ZParl 2004, S. 389.

96 Arthur Benz, Kommissions-Drs. 0010, S. 4f.
97 Frank Decker, Konturen des ,neuen” Foderalisraua. O., S. 548.
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In der Vergangenheit hatte der Bund die Gegenstded&onkurrierenden Ge-
setzgebung fast vollstandig geregelt und auch eeeiBh der Rahmengesetzge-
bung war von ihm so exzessiv in Anspruch genommerdean, dass den Lan-
dern fast kein Raum mehr fiir eine eigene legigafiusgestaltung blié8. An-
gesichts dieses Befundes war es erstaunlich, dassin Sachverstandiger
(Meyer) dafur eintrat, diese Kompetenztitel ersetizhus der Verfassung zu
streichen und ihre Regelungsmaterien in die auefildhe Gesetzgebung des
Bundes oder der Lander zu Uberantworten. Stattedeasirde die strukturelle
Leistungsfahigkeit der konkurrierenden Gesetzgebugeglrdigt. Daher sollte
an dieser Gesetzgebungsart als ,wichtigstem Savd?Bieiner flexiblen Kom-
petenzverteilung zwischen Bund und Landern unbedesigehalten werden.
Eine Kodifizierung der (gleichwohl noch recht vagen der ,Altenpflege”-
Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts fegtgel&riterien, so der Vor-
schlag eines Sachverstandigen (Huber), konnte dahben veritablen Beitrag
dazu leisten, einer expansiven Inanspruchnahmehdiegn Bundesgesetzgeber
vorzubeugen. Demzufolge ware konkurrierenden Ggebtmg des Bundes nur
noch dann mdglich, wenn

,Sich die Lebensverhaltnisse in den Landern in lelrbleer, das bundesstaatliche
Sozialgeflige beeintrachtigender Weise auseinana®iiakelt haben oder sich
eine derartige Entwicklung abzeichnet;

eine Rechtszersplitterung droht, die sowohl imredgse des Bundes als auch der
Lander nicht hingenommen werden kann;

die Untatigkeit des Bundes erhebliche Nachteile di@&@ Gesamtwirtschaft mit
sich bringt100

Weiterhin biete es sich an, eine dhnliche Regeliegden sog. ,Frihwarnme-
chanismus® im Subsidiaritatsprotokoll des eurog@éscVerfassungsvertrags im
Grundgesetz zu verankern:

,Danach konnte etwa 1/3 der Landtage rugen, das¥draussetzungen flur ein
Tatigwerden des Bundesgesetzgebers nicht gegeheénves entsprechende U-
berpriifungsobliegenheiten und Rechtfertigungslaséah sich zieh#0l,

Obwohl die Existenz der konkurrierenden Gesetzgghuwon der Mehrheit der
wissenschaftlichen Berater nicht in Frage gestelitde, diskutierte man den-
noch Uber eine Ausdiinnung des Zustandigkeitskataldgeland). Denn ,we-
gen der faktischen Tendenz zu gleichférmigen Rewgdn wird eine weitge-
hende Einheitlichkeit der Rechtsordnung mittelfgistuch bei einer Erweiterung

98 Frank Decker, Konturen des ,neuen” Foderalisraua. O., S. 548.
99 Peter M. Huber, Kommissions-Drs. 0008, S. 7.

100 BVerfGE 106, 62 ff.

101 Peter M. Huber, Kommissions-Drs. 0008, S. 8.
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der Gesetzgebungskompetenz der Lander gesicherthidi Gesetze in vielen
Fallen aus eigener Entscheidung an gemeinsamereMuosiirfen orientieren
werden102, Bezogen auf den Art. 72 Abs. 2 GG, der den Bunabehtigt, zur
Herstellung gleichwertiger Lebensverhéaltnisse und Wahrung der Rechts-
und Wirtschaftseinheit im Rahmen der konkurrieren@esetzgebung tatig zu
werden, kamen einige Sachverstandige (Kirchhof,aBdh Schmidt-Jortzig)
Uberein, die Ausnutzungsschwelle fir den Bund reiomal deutlich zu erh6-
hen.

Tabelle 3: Die Sachverstandigenpositionen zur Refar des Art. 72 Abs. 2
GG

Peter M. Huber siehe ,konkurrierende Gesetzgebung*
Ferdinand Kirchhof Erh6éhung der Ausnutzungsschwelle
Hans Meyer Abschaffen

Fritz W. Scharpf Verscharfung der Erforderlichkklitsisel

Edzard Schmidt-Jortzig | Verschéarfung der Erfordalatsklausel

Rupert Scholz Beibehaltung einer effektiven Bedgékiausel; Off-
nungsklausel fir landesrechtliche Abweichungen

Quelle: ZParl 2004, S. 389f.

Wahrend sich fast alle Sachverstandigen flur einbdBaltung des Systems der
konkurrierenden Gesetzgebung aussprachen, seiztenezogen auf den Be-
reich der Rahmengesetzgebung zwei Expertenmeinwhgeh: Die einen emp-

fahlen, die Rahmenkompetenz des Bundes vollstéaataigschaffen und die Re-
gelungsmaterien in den Katalog der konkurrierenBefugnisse zu verlagern

(Huber, Kirchhof, Meyer und Scharpf).

102 Joachim Wieland, Kommission-Drs. 0009, S. 4.
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Tabelle 4: Die Sachverstandigenpositionen zur Rahmegesetzgebung

Arthur Benz Landerkompetenz mit Grundsatzkompetelez Bundes
(allgemeine Ziele und Mal3stéabe) als direkte Altevea

Peter M. Huber abschaffen; keine Grundsatzgeseaingetbes Bundes

Ferdinand Kirchhof Abschaffen

Hans Meyer Abschaffen

Fritz W. Scharpf Abschaffen

Edzard Schmidt-Jortzig| grundsatzlich beibehaltéwyirten Typus die
,2Grundsatzgesetzgebung” vorsehen

Rupert Scholz beibehalten im Sinne einer Grundsater Richtlinienge-
setzgebung
Joachim Wieland Abschaffen

Quelle: ZParl 2004, S. 390.

Die anderen pladierten dafir, die Rahmengesetzgebaizubehalten bzw. sie
in Richtung einer Grundsatz- oder Richtlinienkonepet weiterzuentwickeln
(Benz und Scholz). Eine derart ausgestaltet Konmzetrteilung bote dann die
Mdglichkeit, ,eine ganze Reihe von Zustandigkeitdig, heute im Katalog der
konkurrierenden Gesetzgebungszustandigkeiten asagdssind, in den Bereich
der Grundsatz- oder Richtliniengesetzgebung zufiibemn, was wiederum die
Lander wesentlich starken wiirde und umgekehrt demdBauf dasjenige Mal3
an Rechtsetzung beschranken wiirde, dessen es javdeiigen Kompetenzbe-
reichen aus Grunden der Bundeseinheitlichkeit dafinedarf103,

4.3. Kompetenzruckfihrung durch Zugriffsrechte urieixperimentierklauseln

Um Teile der Gesetzgebung auf die Landerebene wirekiagern, wurde von

einigen wissenschaftlichen Beratern vorgeschlagen, LAndern ein Zugriffs-

recht auf Materien der konkurrierenden Gesetzgel{@afparpf und Schmidt-

Jortzig) zu gewéahren und ihnen dartber hinaus &rperimentierkompetenz*

(Benz, Scholz und Wieland) einzuraumen, die esniterkaubt, eigene Losungs-
konzepte, z. B. als ,Pilotprojekt€, fiir eine bestimmte Zeit zu erproben:

,Dezentralisierungsspielrdume mit positiven Wirkengauf die Innovationsfa-
higkeit des politischen Systems kénnten auch ddrerEinfiihrung eineExpe-
rimentierkompetenz der Landen Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung

103 Rupert Scholz, Kommissions-Drs. 0005, S. 4.
104 Joachim Wieland, Kommission-Drs. 0009, S. 4.
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[...] erreicht werden. Diese wirde den LandernMadglichkeit einraumen, bes-
sere Regelungen zu schaffen, als sie die bestehdhwdwlesgesetzte bieten. Ei-
nen solche Kompetenz kdnnte den dezentralen Wettibeum beste Losungen
erheblich stimulieren und die Lernfahigkeit desifmihen Systems aktivieren.
Impulse in diesem Wettbewerb geben vielfach dieegm in den Landerver-
waltungen, zum anderen aber auch Verbande undsoaiele Bewegungen, die
neue Losungen oft auf der Landesebene artikuliéfen”

Tabelle 5: Die Sachverstandigenpositionen zu Zugfgrechten und Offnungsklau-

seln

Arthur Benz

Experimentierkompetenz der Lander imelgd der kon-
kurrierenden Gesetzgebung

Peter M. Huber

Einfihrung einer ,Auffanggesetzgeaffudes Bundes mit
Zugriffsrecht der Lander; Beibehaltung der konlkenenden
Gesetzgebung; keine Einfihrung von Experimentidero
Offnungsklauseln

Ferdinand Kirchhof

gravierende Bedenken gegen fegechte; keine Off-
nungsklauseln

Hans Meyer

keine Einfuhrung weiterer Zugriffsre¢l8ehaffung einer
neuen Gesetzgebungsart an Stelle der bisherigeuiaet
renden Gesetzgebung (Gesetzgebungsbefugnis liegtedk
beim Bund, der ,Zugriff‘ der Lander ist jedoch gast ist,
soweit der Bund von seiner Kompetenz keinen Gebrach
macht)

1”4

Fritz W. Scharpf

Einfihrung eines Zugriffsrechts dander auf Materien
der konkurrierenden Gesetzgebung mit EinspruclBdes
des; Moglichkeit der Korrektur eines ausgelibtenrifisg
rechts durch ein spateres Bundesgesetz

Edzard Schmidt-Jortzig

Zugriffsrecht der Lander lelaterien der konkurrierenden
Gesetzgebung

Rupert Scholz

Offnungs- oder Experimentierklauseln

Joachim Wieland

Einfuhrung der Moglichkeit von gRprojekten” der Lan-
der im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebung

Quelle: ZParl 2004, S.

388f.

Gleichwohl bestand in diesem Punkt keine Einigkeiter den Sachverstandi-
gen. Gerade im Zusammenhang mit der Einfihrung sei(@lgemeinen)

105 Arthur Benz, Kommissions-Drs. 0010, S. 5f.
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Zugriffsrechts der Landes auf die Gesetzgebungsmatdes Bundesgesetzge-
bers wurden erhebliche Befirchtungen laut, die Beatheit im Bundesstaat
kénnte angesichts unterschiedlicher und mdoglichsevauch widerstreitender
Regelungen gefahrdet werden (Kirchhof und Meyegb& sahen die Reform-
vorschlage, die von den Beflirwortern der Zugriitete bzw. Experimentier-
klauseln formuliert wurden, umfassende Widersprrettgte und Kontrollmog-
lichkeiten des Bundes vor, um eine ,Zersplitterang Recht106 durch zu viele
Zugriffe bzw. Experimente der Lander zu verhindern.

4.4. Abschied von den Gemeinschaftsaufgaben

Nahezu geschlossene Einigkeit demonstrierten dabhv&astandigen hingegen
in der Frage der Gemeinschaftsaufgaben. Sie beftetea, auf den Typus der
Gemeinschaftsaufgaben generell zu verzichten uadeiroffenen Regelungs-
materien vollstandig in LAnderkompetenz zu UbedihiBenz, Schmidt-Jortzig,
Scholz). Nur die Bereiche Forschungsforderung uiddt&schutz sollten wei-
terhin in der gemeinschatftlichen Verantwortung 8amd und Landern verblei-
ben; allerdings nicht als eine ,Gemeinschaftsauffjam bisherigen Sinn, son-
dern im Rahmen einer wesentlich ,flexibleren Koaationsstrukturto7, Die
auftretenden Finanzlasten sollten tber den allgeenevertikalen Finanzaus-
gleich verteilt und gegebenenfalls auf Bundesergdgzzuweisungen zurtick-
gegriffen werden (Scholz).

5. Zusammenfassung

,Hoch gepokert und vollig gescheite¥®8 — treffender kann man den misslun-
genen Anlauf zur Bundesstaatsreform wohl nicht imresben. Er ist das Ergeb-
nis einer institutionellen Logik des deutschen Bigiengsfoderalismus, die
auch dieses Mal nicht iberwunden werden konnteeéditist das Ergebnis der
Kommissions-Arbeit durchaus ansehnlich gewesen,ngleich die Experten
und ihre Vorschlage letztlich keine wirklich wicé Rolle zu spielen vermoch-
ten. Der Vorentwurf fir das Papier, das die beidersitzenden auf der letzten
Sitzung der Kommission als Beschlussvorlage présemt wollten, hatte einen
ganz eigenstandigen Charakter und loste sich varEmwirfen der Experten,
die ohnehin seit dem Sommer 2004 eher margindligiaren, da es spatestens
seit diesem Zeitpunkt um machtpolitische Tauschuise ging, die von den
politischen Akteuren unter sich verhandelt wurdénd so wurde Anfang De-
zember bereits diagnostiziert:

106 Arthur Benz, Kommissions-Drs. 0010, S. 6.
107 Arthur Benz, Kommissions-Drs. 0010, S. 7.

108 Ulrich Weidner, ,Hoch gepokert und vdllig ghetert, in: Das Parlament 52/53
(2004).
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JAlles in allem wird dieser Kompromiss das Verfamngiderspiegeln, in dem er

ersonnen wurde: ein Verfahren, bei dem der Bunddimdlander gemeinsam da-
riber verhandelt haben, an welcher Stelle sie thgired, auf ein Stlick Macht zu

verzichten — um daflr an anderer Stelle entschadigiverden. Er wird damit

auch die Frage aufwerfen, ob eine Kommission isati€ usammensetzung der
geeignete Rahmen ist, um Verfassungsfragen wieR#hierm des Foderalismus
zu verhandeln. Ob man, mit anderen Worten, diedhe$ragen darf, wenn man
den Sumpf trocken legen wil9,

Nun wird man, allein wegen des formellen Verfahremser Verfassungsande-
rung und der daftir notwendigen Mehrheiten in Butaeand Bundesrat um die
,Frosche* ohnehin nicht herumkommen. Interessagibblaber, dass diese eben
nicht nur Gequake zustande brachten, sondern eivggnn auch abgespeckten
— Kompromiss, der materiell durchaus beachtlicl, wae sich dem Vorent-
wurf entnehmen liel3, den die Kommissions-Vorsitantlir jenes Papier erar-
beitet hatten, das sie am 17. Dezember eigenteelKdmmission zur abschlie-
Renden Abstimmung vorlegen wollten. Dieser Voremtweinhaltete immerhin
eine signifikante Reduktion der Zustimmungstatbe$d fir die Lander die
Kompetenz fir das Versammlungsrecht, den Strafwgllddas Ladenschluss-
recht, die Flurbereinigung, die Rechte der Landaiglmsteten bzw. den offentli-
chen Dienst der Lander sowie die allgemeinen Reehtgltnisse der Presse;
dem Bund sollten im Gegenzug die alleinige Zustgkelt fur das Waffen- und
Sprengstoffrecht, die Versorgung Kriegsbeschadi¢teegshinterbliebener und
ehemaliger Kriegsgefangener, die Erzeugung undudgtzler Kernenergie zu
friedlichen Zwecken und deren Anlagen sowie derugchleutschen Kulturgu-
tes gegen Abwanderung ins Ausland zukommen. Dasi@&kniminalamt hatte
als Bundespolizei fir die Terrorismusbekampfungt@udigkeit erlangt.

Ausgeklammert hatten die beiden Vorsitzenden dagee Kompetenzfelder
Hochschulrecht und Bildungsplanung, Umweltrahmemetmnere Sicherheit,
Katastrophenschutz und Zivilschutz, Mitwirkung deginder in Europafragen
und EU-Haftung, da hier eine Einigung Uber die Videgtung des Status Quo
nicht zu erzielen war. Bei den Gemeinschaftsaufgamhienen sich Mintefe-
ring und Stoiber zuné&chst darauf einigen zu kdnden, Hochschulbau alleine
den Landern zu Uberlassen, wahrend Kustenschutargtguktur, Forschungs-
forderung und Bildungsplanung als Gemeinschaftstadg erhalten bleiben
solltent10,

Dass nun letztlich alles an der Bildungspolitik eitérte, beleuchtet die macht-
politisch gesteuerte asymmetrische Interessenterteizwischen Bund und

109 Matthias Krupa, ,Kurz vor Schluss: Ein Wutdlifan: DIE ZEIT 51, 9.12.2004, S. 11.

110 Vqgl. die Darstellung bei Karl-Heinz Baum, ,Aler Hochschulpolitik schieden sich die
Geister”, in: Das Parlament 52/53, 20./27.12.2@4.



42 EZFF Occasional Papers Nr. 31

Landern, insbesondere den unionsregierten Landehnn deutlich. Mit dem

Schachzug, die totale Bildungskompetenz zur camditie qua non hochzujaz-
zen, zeigte insbesondere der hessische MinistédprisRoland Koch, dass er
die Logik des deutschen Foderalismus genauso aoustialierte, wie es sein
Bremer Kollege Henning Scherf in der ersten Pletrnsg der Kommission

getan hatte: Die Mitbestimmung im Bundesrat ist Basd der Landerregie-
rungschefs und soll es auch bleiben. Wie grotesk@eazank um die Bildung
letztlich war, zeigt sich nunmehr in besonders lpgher Manier, da die Kultus-
ministerkonferenz im Marz 2005 bei lediglich eirtemthaltung — bezeichnen-
derweise des hessischen Wissenschaftsministers Midisterprasidenten um
eine zeitnahe Umsetzung der durch die gescheikgiteralismusreform blo-
ckierten Hochschulprogramme des Bundes bittet

Ob mit dem Scheitern der Kommission der Weg in reff@&eralismusreform

auf Jahre oder gar Jahrzehnte verbaut ist, magglestellt bleiben. Die faden-
scheinigen Proselyten eines nicht ernst gemein@estaltungsfoderalismus®,
die bekennenden Unitaristen und Zentralisten saiaeBeflirworter der Status
Quo konnen sich jedenfalls sicher sein, dass gkendicher Reformer des deut-
schen Bundesstaates nunmehr das Bundesverfassuoigsgegiert.

111 Richard Meng, ,Druck auf die Ministerprasidamiwvachst”, in: Frankfurter Rundschau
60, 12.3.2004.
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Das Bildungswesen im Foderalismusstreit

Ingo Richter

Die Arbeit der Bundesstaatskommission ist an desefandersetzungen uber
eine Neuverteilung der Kompetenzen von Bund unddeémim Bildungswesen

gescheitert, jedenfalls zun&chst einmal unterbmocherden. Es ging in diesen
Auseinandersetzungen um die folgenden Aufgaben:

1. Bildungsplanung nach Art. 91b GG

Kinder- und Jugendhilfe nach Art. 74 I Nr. 7 GG
Schulwesen (eigentlich nicht)

Berufliche Bildung nach Art. 74 1 Nr. 11 GG (erglich nicht)
Hochschulwesen nach Art. 75 1 Nr. 1a GG

Hochschulbau nach Art. 91 a I Nr. 1 GG
Ausbildungsbeihilfen nach Art. 74 |1 Nr. 13 GGggmntlich nicht)
Weiterbildung (eigentlich nicht)

Beamten(besoldungs)recht nach Art. 74 a undNi5ll GG
10.EU-Vertretung nach Art. 23 VI GG.

Es ging potentiell also um alle Bereiche des Bighwesens, und zwar auch um
die beiden letztgenannten auf das Bildungswesdnt aigsdriicklich bezogenen,
aber fiur das Bildungswesen sehr relevanten Fradymeh der Schwerpunkt der
Auseinandersetzung lag neben diesen beiden Fragesudg bei der Bildungs-
planung und im Hochschulwesen. Auf die Kompeterniedeng in der For-
schung werde ich nicht eingehen.

Es ist vollig unmoglich, in einem kurzen Beitrage dirbeit der Kommission

nachzuzeichnen und zu bewerten. Die Kommissiorehm Vielzahl von Do-

kumenten im Internet zuganglich gemdcHbie Arbeiten der vorbereitenden
Ausschiisse, die Protokolle der Kommissionssitzurgesie die Erklarungen
der beiden Vorsitzenden der Kommission, Mintefeund Stoiber, sind eben-
falls existent. Die Ausgangspositionen von Bund uaddern kommen am bes-
ten in Positionspapieren aus dem Frihjahr 2003 Ausdruck, die Gegenstand

© 00 N OO~ WD

1 www.bundestag.dalort unter Bundesstaatskommission Dokumente.
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einer offentlichen Anhdrung des Bundestagsaussebugsm 20.10.2003 wur-
der?.

Die Ausgangspositionen

1. Bildungsplanung nach Art. 91 b GG

Die Gemeinschaftsaufgabe von Bund und Landernnsmh Meinung der Lan-

der abgeschafft werden; die notwendige Gemeinsdrmskéi durch die Selbst-

koordinierung der Lander hergestellt werden. Naindng des Bundes soll die
gemeinsame Bildungsplanung nicht nur nicht abgd#&clsndern sogar ver-

starkt werden, z.B. durch die Festlegung gemeins@m@ungsstandards. Ver-

fassungsrechtlich soll es sich um einen verpflistien Verfassungsauftrag an
Bund und Lander handeln.

2. Kinder- und Jugendhilfe nach Art. 74 1 Nr. 7 GG

Die Mehrheit der Lander strebt Uber bestehendeaelgfesetzliche Offnungs-
klauseln hinaus verfassungsunmittelbare Zugriffgee@n. Der Bund themati-
siert die Frage nicht ausdricklich; es ist jedoekannt, dass er an dem Status
guo festhalten will, zumal er verfassungsunmittedbZugriffsrechte sowieso
grundsatzlich ablehnt.

3. Schulwesen

Das Schulwesen taucht in den Positionspapiereeht sian von der Bildungs-
planung einmal ab — Uberhaupt nicht auf, sodassdaaon ausgehen kann, dass
der Bund an die Kompetenzen der Lander insowehtnighren will und die
VorstoRe des Bundeskanzlers und der Bundesbildungserin in der ersten
PISA-Debatte nicht weiterverfolgen will.

4. Berufliche Bildung nach Art. 74 1 Nr. 11 GG

Die Lander behalten es sich vor, die beruflicheding in die Gesprache mit
dem Bund einzubringen; der Bund, der an seinertiBosiesthalt, verzichtet
darauf, die vielfach vertretene Forderung, nachdierschulische Berufsausbil-
dung in die Bundeskompetenz tberfuhrt werden swizubringen.

5. Allgemeine Grundsatze des Hochschulwesens naciA\l Nr. 1a GG

Da die Lander die Abschaffung der Rahmengesetzgeimsgesamt fordern,
entfallt sie auch fir das Hochschulwesen. Sieisalie konkurrierende Gesetz-
gebung des Bundes mit Zugriffsrechten der Landerfiibrt werden; ein Land

2 Ergebnisprotokoll einer Besprechung der Reggsanefs der Lander vom 27.3.2003 in
Berlin, BT Drucksache A-Drs. 15(17)118 sowie Modsierung der bundesstaatlichen
Ordnung - Position des Bundes vom 9.4.2003, Buadedtucksache A-Drs.
15(17)117.
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meldet Vorbehalte an. Der Bund, der an der Rahnsatggebung auch nicht
festhalten will, fordert inhaltliche Gestaltungdnex; um die Konkurrenzfahig-
keit der deutschen Hochschulen im internationalesttéwerb zu verbessern.
Es versteht sich, dass der Bund Zugriffsrechtd.dader hier ebenfalls ablehnt.

6. Hochschulbau nach Art. 91 a |l Nr. 1 GG

Die Gemeinschaftsaufgabe Hochschulbau soll nacmiwe von Bund und
Landern abgeschafft werden, womit der HochschuttsauLandern allein zufie-
le; einige Lander machen Koordinierungsvorbehaltel der Bund spricht von
einer Konzentration bei den Landern.

7. Ausbildungsforderung nach Art. 74 | Nr. 13 GG

Sie wird in den Papieren nicht thematisiert, viehé weil Einigkeit dartiber be-
steht, dass sie ganzlich auf den Bund tbergehén sol

8. Beamten(besoldungs)recht nach Art. 74 a undNi5 1 GG

Die Lander wollen das Beamtenrecht im allgemeimedi¢ konkurrierende Ge-
setzgebungskompetenz des Bundes uberfluhren, stedteenZugriffsrechte an,
von denen allerdings die Strukturfragen des Beavetdidltnisses ausgenom-
men sein sollen, die weiterhin ohne Zugriffsrechiteheitlich durch den Bund
geregelt werden sollen. Die Strukturvorgaben dds 28 V GG sollen jedoch
gelockert werden. Beim Besoldungs- und Versorguedgrwollen die Lander
Zugriffsrechte durchsetzen. Der Bund will es ben dereits geschaffenen ein-
fachgesetzlichen Offnungsklauseln belassen, diegelgnenfalls erweitern.

9. Vertretung bei der EU in LanderangelegenheitahrArt. 23 VI GG

Die vieldiskutierte Forderung nach einer Abschaffuter Landervertretung
wird in diesem Rahmen nicht aufgegriffen.

Wenn man sich diese Ausgangslage vergegenwarnbigjelst es um drei Frage-
stellungen, namlich 1. um die Entflechtung von Besidund Landeskompeten-
zen, und zwar insbesondere durch die AbschaffumgRéémengesetzgebung
des Bundes, durch die Abschaffung oder RevisionGkmneinschaftsaufgaben
von Bund und Landern sowie durch die NeuregelumgWischfinanzierung, 2.

um die Neuverteilung der GesetzgebungskompetenaerBund und Landern
sowie 3. um die Riucknahme von Zustimmungsrechter @eder bei der Bun-

desgesetzgebung, die allerdings im Bildungswesa@mekgrof3e Rolle spielen,
wobei insbesondere Offnungsklauseln und Zugriffstecdie Diskussion beherr-
schen.

Auf der Grundlage der so zusammenfassbaren Diskussit der Bundestag am
16.10.2003 die Einsetzung der Bundesstaatskommig&schlossen und ihr im
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Einsetzungsbeschlusdie Aufgabe gegeben, Vorschlage zu entwickeln fér d
Neuordnung der Gesetzgebungszustandigkeiten, éiMdwirkung der Lander
bei der Bundesgesetzgebung sowie fir die Regelan§idanzbeziehungen von
Bund und Landern, wobei die Beziehungen zu den Konan und der EU mit-
bedacht werden sollten.

Das Scheitern der Verhandlungen

Nach gut einjdhrigen sehr intensiven BeratungetieinBundesstaatskommissi-
on und auch auB3erhalb der Kommission erklarten baiglen Vorsitzenden,

Mintefering und Stoiber, am 17.12.2004, dass siktmin der Lage seien, einen
gemeinsamen Reformvorschlag vorzulegen, weil inffagen des Bildungswe-
sens eine Einigkeit nicht zu erzielen sei.

Aus den Unterlagen der Kommission ergibt sich d@égeihde Bild vom Ausmald
des Dissenses:

1. Bildungsplanung nach Art. 91 b GG

Der Bund besteht darauf, dass es bei einer genmars&inanzierung und Ges-
taltung im Bildungswesen bleibt. Die Lander lehders ab.

2. Kinder- und Jugendhilfe nach Art. 74 1 Nr. 7 GG
Keine Anderung des Status quo.

3. Schulwesen

Keine Anderung des Status quo, sieht man von desseds in Sachen Bil-
dungsplanung ab.

4. Berufliche Bildung nach Art. 74 1 Nr. 11 GG
Keine Anderung des Status quo.

5. Allgemeine Grundsatze des Hochschulwesens naciA\ Nr.1 a GG

Der Bund strebt die konkurrierende Gesetzgebungpktenz zur Regelung des
Hochschulzugangs und der Hochschulabschlisse arer§eht unter der Rege-
lung des Hochschulzugangs bundeseinheitliche keiteund ein bundeseinheit-
liches Verfahren bei bundesweit zulassungsbescteanktudiengangen. Er
fordert insbesondere die verbesserte bundeseicheitRegelung des Zugangs
von beruflich qualifizierten Bewerbern. Der Bundthéine bundeseinheitliche
Regelung von Studiengebithren fir unerlasslich. Bxand will die Regelstu-

dienzeiten und die Hochschulgrade einheitlich negahd zwar insbesondere im
Hinblick auf den Bologna-Prozess. Bei der Qual#i@tserung will sich der

3 S. Anm. 1.
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Bund auf allgemeine Grundsétze beschrénken uncekills eine Bewertung
der Hochschulen vornehmen.

Die Lander lehnen jede bundesgesetzliche Vorgabeirad zwar im Hinblick
auf das Schulwesen (Abitur) und die Hochschulautoao(Nach Abschluss der
Verhandlungen hat der bayerische Ministerprasigeadch eine gewisse Kom-
promissbereitschaft in diesen Fragen angedeutet).

6. Hochschulbau nach Art. 91 a |l Nr. 1 GG

Die Gemeinschaftsaufgabe Hochschulbau soll aufgegeterden, sodass der
Hochschulbau den Landern allein zuféllt; die Fouagrdes Erwerbs von Grol3-
geraten soll Gemeinschaftaufgabe bleiben und deschangsférderung zuge-
schlagen werden, die ebenfalls Gemeinschaftsautojalis.

7. Ausbildungsforderung nach Art. 74 | Nr. 13 GG

Keine Anderung der Gesetzgebungskompetenz, sodssg\rderung der Las-
tenverteilung durch Bundesgesetz erfolgen kann.

8. Beamtem(besoldungs)recht nach Art. 74 a undNi5 1 GG

Regelung der Statusrechte und -pflichten durch Bsgedsetz, das der Zustim-
mung des Bundesrates bedarf mit Ausnahme der Llanéiva der Besoldung
und Versorgung der Landesbeamten, die durch diddrageregelt werden.

9. EU — Vertretung in Landesangelegenheiten nath2B8rGG
Der Bund verlangt die Streichung des Art. 23 GGs dig Lander ablehnen.

Wenn man sich das Ausmal der Einigung vor Augenmt,fislas die Bundes-
staatskommission insgesamt erreicht hat — es kemmitht dargestellt werden
—, wenn man die Einigung in wichtigen Fragen ddduBigswesens bertcksich-
tigt, dann stellt sich die Frage, warum die Buntiegskommission an drei Dis-
sensen — eigentlich nur an einem einzigen — im iBlerder Bildungspolitik
scheitern musste. Die Kommission hat fur die Neiedeing der Gesetzge-
bungskompetenzen zwischen Bund und Landern einescWiag erarbeitet, der
Zustimmung gefunden hat, und zwar auch in der wgeht Strukturfrage des
Beamtenrechts und der Beamtenbesoldung. Sie heth de@n vorsichtigen Weg
der Offnungsklauseln (Abweichungsméglichkeiten)eeewisse Flexibilisie-
rung erreicht, ohne tGber den Weg der ZugriffsrecieeMdglichkeit partiellen
Bundesrechts grundsatzlich zu schaffen. Sie hatStiein des Anstol3es, die Zu-
stimmungsrechte des Bundesrats, beiseite geralar bleiben noch Probleme
im Umweltrecht, insbesondere was die Abweichungditigigeiten vom Bun-
desrecht angeht, und auch bei dem Erforderlichkenzip des Art. 72 Il GG
blieben Probleme offen; doch insgesamt konnterallgemeinen Fdderalismus-
probleme als gelost gelten. Die Kommission hat amchBildungswesen die
Diskussionen um die Kinder- und Jugendhilfe undiskeufliche Bildung unter
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Einschluss der Weiterbildung erfolgreich erstic&ie hat die Probleme des
Hochschulbaus und der Ausbildungsférderung gefistwar also auf3erordent-
lich erfolgreich, jedenfalls viel erfolgreicher atgendeine Kommission seit der
Reform von 1969. Warum also musste sie scheitern?

Drei Dissense in der Bildungspolitik blieben Gbrdje Gemeinschaftsaufgabe
Bildungsplanung nach Art. 91 b GG, das Hochschbtreach Art. 75 | Nr. 1a
GG und die Vertretung bei der EU in Landesangelegiéen, zu denen insbe-
sondere das Bildungswesen gehdrt, nach Art. 23E3@Qibt keine gemeinsame
Bildungsplanung von Bund und Landern nach Art. 9G@. Der letzte Versuch
einer solchen Planung ist 1973 gescheitert. Esdy#gemeinsamen Modellpro-
gramme der Bund-Lander-Kommission fir Bildungsplapudie nitzlich und
weiterfuhrend sind, und es gibt gelegentliche Koapenen, wie z.B. neuerlich
in einer gemeinsamen Bildungsberichterstattungndeh PISA | ins Leben ge-
rufen wurde. Das alles ist sicherlich sinnvoll umizlich; doch einer grundge-
setzlichen Erméchtigung bedarf es nicht, sondenm klurch Staatsvertrage und
Uberwiegend sogar durch Verwaltungsabkommen gdregaiden. Auch der
Streit um Art. 23 GG scheint mir Ubertrieben zunsé&ine Vertretung der Bun-
desrepublik Deutschland in der EU durch wechselriedervertreter wirkt auf
EU-Ebene komisch. Es muss doch mdglich sein, dassBdndesregierung
Deutschland in kulturellen Angelegenheiten, die démsache sind, in der EU
vertritt, wenn sie sich intern an den Willen dentér bindet. Der Bund hat ei-
nen entsprechenden Vorschlag vorgelegt.

Es bleibt also nur das Hochschulrecht als weséetliStreitpunkt. Der Bund hat
bereits einerseits auf wesentliche Regelungsmatemezichtet, die Personal-
struktur, die Hochschulverfassung und die Regehmmg Studium und Lehre;

andererseits will er am bundeseinheitlichen Zulagstecht unter Einschluss
der Studiengebiihren festhalten, die Abschlisse &mschluss der Studienzei-
ten regeln und sogar Grundséatze fur die QualitétHbechschulen bestimmen.
Wir haben es also mit einer Gemengelage zu tunBDad verzichtet auf unge-

liebte Materien, wie die Hochschulverfassung, ailer auf die zentralen Steue-
rungsparameter Zugriff erhalten, Zugang und Erfobdyne fir Personal,

Organisation und Finanzierung verantwortlich zuns&/enn man allerdings

bedenkt, dass die Autonomie der Hochschulen si@ukunft auch auf den Zu-

gang erstrecken soll und dass der Erfolg letztiighvon der Wissenschaft beur-
teilt werden kann, dass also der Bund den Landewn den Hochschulen nur
sehr formale Vorgaben machen kann, dann I6st sschDissens in ein Nichts

auf. Es geht also bei diesem Streit wieder einma @rinzip. In solchen Fallen
hilft ein Blick in die Geschichte und ,iber den zdu
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Fortschritt durch Ruckschritte?

Es geht in der Diskussion um den Foderalismus itlgefheinen und im Bil-
dungswesen im Besonderen um die Ricknahme dermRefiovon 1969, die in
der Regel verkirzt als Finanzverfassungsreformitlezet werden. Die damals
eingeflihrte sog. Politikverflechtufigsoll wieder aufgeltst werden, nach dem
Motto: Entflechtung statt Verflechtung, und die r&téng der Bundeskompeten-
zen im Bildungswesen, die dem damaligen Trend maresog. Unitarisierung
des Bundesstaates entspfacoll wieder riickgangig gemacht werden, nach der
Devise: Starkung der Landerkompetenzen. Es sdll, als kbnnte man sagen,
der urspriingliche Zustand der alten Bundesrepubtk wiedervereinigten
Deutschland wiederhergestellt werden. Fir die NeBemdeslander, die in der
DDR einen Fdderalismus Uberhaupt nicht kennen geleaben, kommt diese
Entwicklung einer Ruckkehr in die Zeit der Grindudegr beiden deutschen
Staaten gleich.

In der Tat, im Bildungswesen geht es vor allem uenRlicknahme der Verfas-
sungsanderungen des Jahres 1969. Die von 196696% lestehende Grolde
Koalition aus CDU/CSU und SPD hatte sich auf wghtReformen geeinigt,
vor allem auf eine Reform der Finanzverfassung. $&ehziger Jahre des ver-
gangenen Jahrhunderts waren aber vor allem einad@eBildungsreform, und
man kann die Reform der Finanzverfassung gar miche den Hintergrund der
Bildungsreform verstehen. Um nur einige der wicktégp Daten zu nenne&n
1961 hatte eine OECD — Konferenz in Washington ldiZighlen belegt, dass die
Bundesrepublik im relativen Schulbesuch weiterfadex Schulen und im An-
teil der Bildungsausgaben am Bruttosozialprodulden OECD weit zurticklag,
— schon damals! 1964 hatte Georg Picht — gestiufziiase Daten — sein Buch
,Die deutsche Bildungskatastrophe® veroffentliatids eine ahnliche 6ffentliche
Diskussion ausloste wie die der PISA-Ergebnissdean vergangenen Jahren.
1964 wurde das Max Planck Institut fur Bildungsédnsng in Berlin gegrindet,
von dem auch damals eine groRe Offentlichkeitswigkausging. 1965 gab es
die erste grol3e Studentendemonstration mit dem &Hgildung. Im selben Jah-
re trat der Deutsche Bildungsrat zum ersten Maaausen, der mit einer Flle
von Reformvorschlagen die Offentlichkeit beschédtigind der 1970 seinen
Strukturplan fur eine vollige Umgestaltung des Biidswesens vorlegte. Durch

4 Grundlegend Scharpf / Reissert / Schnabel, il@itflechtung, 1976; fur das Bil-
dungswesen Raschert, Bildungspolitik im kooperati@deralismus, in: Max Planck
Institut fur Bildungsforschung, Bildung in der Buestepublik Deutschland, 1980 S.103
ff.

5 Hesse, Der unitarische Bundesstaat, 1962.

6 Ausfuhrlich Hufner / Naumann, Konjunkturen datdBngspolitik in der Bundesrepu-
blik Deutschland. Band I. Der Aufschwung (1960 670 1977.
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die Verfassungsreformen des Jahres 1969 solltenveifassungsrechtlichen
Voraussetzungen fir die Durchsetzung von ReformmerBildungswesen ge-
schaffen werden. Bildungsplanung hiel3 das Zaubé¢rder Epoche. Sie sollte
deshalb eine Gemeinschaftsaufgabe von Bund undeldmaderden. Damit eine
Gemeinschaftsaufgabe von Bund und Landern abehébpt moglich werden
konnte, mussten dem Bund Uberhaupt erst einmal I€tenpen im Bereich des
Bildungswesens eingerdumt werden. Im Rahmen defas&rngsreform von
1969 kam es deshalb zu den folgenden Verfassungsiérgen:

1. Es wurde der Abschnitt VIII a ,Gemeinschaftsaldgn“ in das Grundge-
setz eingefligt, dessen wesentlicher Inhalt — nekgionaler Wirtschafts-
struktur, Agrarstruktur und Kistenschutz — die geiseame Bildungsplanung
und Forschungsférderung nach Art. 91 b GG sowiega@eneinsame Ausbau
und Neubau der Hochschulen nach Art. 91 a GG wamémnsame Planung
und anteilige Finanzierung waren das Ziel diesdoifRe

2. Dem Bund wurde durch die Einfigung der Nr. 1&8Am 75 | GG eine
Rahmengesetzgebungskompetenz fir die allgemeinend&itze des Hoch-
schulwesens eingerdumt, von der er allerdings 86 Gebrauch machte,
und zwar im wesentlichen zur Bewaéltigung des Numsw&lausus-Problems
nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts emsJahre 1972 und der
~Studentenbewegung® durch die Einfiihrung der pasithen Hochschulver-
fassung. Auch fir die Ausbildungsbeihilfen wurdeneeiBundesgesetzge-
bungskompetenz in Art. 74 | Nr. 13 GG geschaffer,deeren Grundlage die
Fondsfinanzierung durch das sogenannte HonnefeeNMddrch eine anteili-
ge Finanzierung von Bund und Landern abgelost wurde

Auch die Schaffung einer konkurrierenden Gesetzggskompetenz des Bun-
des fir die Beamtenbesoldung und -versorgung in7ria GG durch eine Her-
auslosung aus der RahmengesetzgebungskompetenzArtactd | Nr. 1 GG
kurze Zeit spater im Jahre 1971 kann als Schaféungr ,Gemeinschaftsaufga-
be“ verstanden werden, denn es handelte sich utmAusngsgesetze.

Weitere Starkungen der Bundeskompetenzen im Bils\vagen, die jetzt in die
Diskussion geraten sind, beruhten nicht auf Veuiagsdnderungen, sondern auf
durchaus umstrittenen weiten Auslegungen des Gesalges durch das Bun-
desverfassungsgericht, namlich im Falle von Art.I ™r. 7 ,Offentliche Fr-
sorge“ zugunsten einer Bundeskompetenz fir die eddgohlfahrt®, wie es
seinerzeit hiely und von Art. 74 | Nr. 11 ,Recht der Wirtschaftigunsten ei-
ner Bundeskompetenz im Bereich der Berufsausbiliuligs einem véllig an-
deren Zusammenhang stammt die umstrittene Vergeden Bundesrepublik in

7 BVerfGE 22, 180.
8 BVerfGE 55, 274.
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der EU durch die Lander nach Mal3gabe von Art. 28, die nach dem Bei-
tritt Deutschlands zum Vertrag Uber die Europaistimon 1992 geschaffen
wurde.

Verflechtung — ein deutscher Sonderweg?

Fur foderale Staaten ist es charakteristisch, Bddang und Erziehung nicht in
Einrichtungen des Bundes stattfinden, sondern dasslragerschaft bei den
Landern oder Kommunen liegt. Das ist im Prinzierlféderalen Staaten ge-
meinsam, - sieht man von Ausnahmen einmal ab, \ideder Eidgendssischen
Technischen Hochschule in Zirich. Der Grundsatzagth nicht fur militari-
sche Bildungseinrichtungen und fir Auslandsschuled fir manches andere
mehr, aber im Grundsatz bleibt er richtig. Die fer&g nun, ob und gegebenen-
falls wie der Bund trotzdem das Geschehen in di&enchtungen der Lander
und Kommunen steuern kann. Aus der Vielzahl von IMtigeiten wéhle ich
einige interessante heraus und suche nach Beisprelden anderen foderalen
Systemen der westlichen Welt.

1. Werte

Dies ist vermutlich die starkste Steuerungsmogkah&uf gesamtstaatlicher E-
bene. Obwohl sie sich weitgehend im ideologischaarR vollzieht, spielen die
in Grundrechten kodifizierten Werte bei der zemimabteuerung in foderalen
Systemen eine grol3e Rolle. Das bekannteste Beispaie Aufhebung der Ras-
sentrennung in den Schulen und Hochschulen der M&Aetwas mehr als
50 Jahren durch die Entscheidung des Supreme @Gouldr Sache Brown v.
Board of Education auf der Grundlage des Gleickbaizes des amerikanischen
Bundesverfassungsrechts. Diese Steuerungsmdoglichkestent auch in
Deutschland, ist aber aufgrund der geringen Augprggron bildungsspezifi-
schen Grundrechten im Grundgesetz nur schwach.

2. Gesetze

Eine gesamtstaatliche Gesetzgebungskompetenz gibtaer Regel in fédera-
len Staaten nicht, obwonhl es in allen L&ndern saesnahmen fir Randbereiche
gibt. Die groRe Ausnahme ist Osterreich, das sowitd Voll- wie eine Grund-

satz-(Rahmen-)gesetzgebungskompetenz des Bundes. Wdan sollte aber

nicht verkennen, dass selbst in den USA aufgrundvdelfare-Klausel in der

Bundesverfassung die Bundesgesetzgebung im Bildwesgs sehr ausgepragt
ist, auch wenn sie eher das Instrument der Finammeals das der Regelung
benutzt.

3. Ziele

Die Festlegung verbindlicher Ziele auf gesamtsitdet Ebene, insbesondere
quantitativer Art, wie sie fur Bildungsplanungs®at unterschiedlicher Art
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charakteristisch ist, ist den westlichen fodermitdten Landern fremd, auch
wenn es sie als politische Zielsetzungen, insbexenicn Rahmen der internati-
onalen Organisationen, wie z.B. OECD oder EU dwrsltabt.

4. Vertrage

Vertrage zwischen den Mitgliedstaaten einer Fod®rat nicht zwischen dem

Gesamtstaat und den Mitgliedsstaaten — Uber eisangstaatliche Steuerung
des Bildungswesens sind haufig vorzufinden, zumsjdel das Schweizer

Schulkonkordat, das die Schweizer Kantone 1970sabdessen haben und das
eine weitgehende Koordination des Schulwesensrsiche

5. Geld

Geld ist vielleicht das beliebteste zentrale Stengsmittel im Foderalismus.
Auch Staaten mit einem ausgepragten Bildungsfodenak, wie die USA oder
Kanada, kennen und nutzen es. In Unterschied zunscleen System erlauben
diese Lander ihren Bundesregierungen sogar bes@infiotmen der ,Durch-
steuerung®, d.h. einer direkten Finanzierung bestennProgramme in den
Kommunen und Schulen bzw. Universitdten. Durch fzerung, Rechen-
schaftslegung und Controlling entsteht so ein Stewgssystem neben dem Re-
gelungssystem. Mit den deutschen Finanzierungsimetnten ist dies kaum zu
vergleichen, und zwar insbesondere nicht mit deschfinanzierung und den
Erganzungszuweisungen nach Art. 91 a und b sowielllGG, allenfalls mit
den Finanzhilfen nach Art. 104 a IV GG; doch dibseiehen sich nicht auf das
Bildungswesen.

6. Organisation und Personal

Grundsétzlich liegt in foderalen Staaten die Orgaindons- und Personalhoheit
Uber Organisation und Personal der Mitgliedstabrdiesen. Eine Ausnahme
ist auch hier Osterreich, das zentrale RegelungeAligemeinen und im Be-
sonderen fir das Bildungswesen kennt. Man sollée aicht verkennen, dass es
verfassungs-, verwaltungs- und prozessrechtlichelilsse des Bundesrechts
auf das Landesrecht gibt, die auch fur das Bildwegen relevant werden. Sie
betreffen jedoch nicht die Ausbildung der Lehree, @rganisation der Schulen
und den Unterricht und die Erziehung, sondern gdiie Organisation und Per-
sonal im Allgemeinen.

In diesem kleinen ,Blick Gber den Zaun*“ zeigt salko, dass die anderen west-
lichen foderalen Staaten durchaus Instrumente entralen Steuerung von Bil-
dung und Erziehung geschaffen haben, auch wensether Einrichtungen der
Bildung und Erziehung nicht unterhalten. Das Systn Verflechtung von
Bundes- und Landeskompetenzen, das sich in der é3ugolublik entwickelt
hat, findet sich in anderen Landern jedoch nickthBndelt sich um einen deut-
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schen Sonderweg. Auch aus diesem Grunde ist gssstnt, sich zu fragen, ob
er sich bewahrt hat.

The one best system?

Alles ware so einfach, wenn sich das Grundgeseteifign eindeutigen Typ des
Foderalismus entschieden héatte und nicht fur eisteé®y der Mischung ver-
schiedener Elemente, auch wenn man aus den Sédla¢stimmungen des Atrt.
20 | GG gewisse Grundentscheidungen ableiten%ddie Grundfrage ist, nach
welchem Prinzip die Aufgaben auf Bund und Landetei werden: Folgt die

Verteilung den Staatsfunktionen, z.B. Gesetzgelthsign Bund — Verwaltung

bei den Landern, und zwar fir alle Staatsaufgabeer, folgt sie den Aufgaben-
bereichen, z.B. Verteidigung beim Bund — Schule den Landern, und zwar
jeweils fur Gesetzgebung und Verwaltung. Es halenzavei Grundtypen her-

ausgebildet, die entweder dem einen oder dem amdemsatz folgen, ihn je-

doch nicht rein abbilden, und die sich amerikaniscKuchenarten ausdriicken
lassen:

1. Layer cake (Schichttorte): Die unteren Schicldes Kuchens bilden die
Aufgabenbereiche, die die LAnder wahrnehmen, urad awwoller Breite und
unter Einschluss aller Staatsfunktionen, d.h. Gesétung, Verwaltung und
Finanzierung. Die oberen Schichten sind die Aufglkeeiche, die der Bund
in voller Breite wahrnimmt. Dabei ist allerdingscht ausgeschlossen, dass
der Bund doch auch in einigen unteren Bereicheg wédtd, z.B. indem er die
Erfillung von Landeraufgaben mitfinanziert, — drgaren Schichten des Ku-
chens, so kbnnte man sagen, werden an einigererstedin oben ,durch-
feuchtet”. Diesem Modell folgt im Wesentlichen daserikanische und auch
das kanadische System.

2. Marble cake (Marmorkuchen): Die oberen schwarkeie des Kuchens
dringen an verschiedenen Stellen unterschiedliehiti die unteren gelben
Teile des Kuchens ein. So gibt es Sachbereichaéemen der Bund die volle
Gesetzgebung und Verwaltung hat und die Aufgabeé fir@nziert, und es
gibt Sachbereiche, in denen er sich auf die Gesbtryy oder die Gesetzge-
bung und die Finanzierung beschrankt und die Véunglbzw. die Verwal-
tung und die Finanzierung den Landern Uberlasst. deaitsche Verbund-
oder Exekutivféderalismus folgt im Wesentlichenseien Modell.

Die Gemeinschaftsaufgaben kann man als Kuchenarsaterkléaren, dass sich
beim Marmorkuchen in der Mitte eine hellbraune Skhgebildet hat, in der die
Aufgaben von Bund und Landern gemeinsam wahrgenommeeden.

9 Huber, Klarere Verantwortungsverteilung von Bub@ndern und Kommunen? Gutach-
ten zum 65. Deutschen Juristentag 2004, S. 33ff.
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Nach welchen Gesichtspunkten soll denn nun die Bewd dieser unter-
schiedlichen Systeme beurteilt werden? — nach B¥igk oder Effizienz? —
gemessen in PISA-Ergebnissen vielleicht? VergleideeAussagen Uber die
Optimierung von Organisation sind nur schwer mdgfAcEs spricht vieles da-
fur, dass es das eine richtige System nicht gddsdlie Lander gut beraten sind,
bei ihren jeweiligen Mischsystemen zu bleiben, abereinzelnen Zuordnungen
innerhalb ihres jeweiligen Systems zu Uberprufen.

So will ich mich denn darauf beschranken, Einsalrigen dartber abzugeben,
ob und wie sich die Aufgabenverteilung im Bildungsen in den umstrittenen
Bereichen aus meiner Sicht bewahrt hat, insbesenalerder Bund die ihm in
der Geschichte der Bundesrepublik zunehmend zudmegaen Aufgaben sinn-
voll erfillt hat. Ich verzichte in diesem Zusammang darauf, meine personli-
chen Ansichten zu Fragen, die in der Bundesstaawskssion gar nicht
thematisiert worden sind, mitzuteifén

1. Bildungsplanung nach Art. 91b GG

Zwar ist es zu einer gemeinsamen Bildungsplanung Bond und Landern

nicht gekommen; die in unzahligen Modellprogrammergesetzte Anregungs-
funktion der Bund-L&ander-Kommission fur Bildungsplag ist jedoch aus der
Bildungsgeschichte der Bundesrepublik nicht wegmkdr. Sie sollte erhalten
bleiben. Daflr bedarf es nun allerdings des Artb@3G nicht. Es kommt hinzu,

dass neuerdings Elemente einer informativen Bildptemmung in der Form der
gemeinsamen Bildungsberichterstattung ins Lebenfgerworden sind; doch

auch hierfir bedarf es des Art. 91 b GG nicht. tStestrage oder Verwaltungs-
abkommen, notfalls sogar eine Parallelgesetzgeburiglen dieselben Wirkun-
gen. Andererseits ist Art. 91 b GG eine Kann-Besting, deren Umsetzung
Einzelvereinbarungen voraussetzt. Sie ist also hiddlich und kann erhalten
bleiben. Die Lander sollten darauf verzichten, iBteeichung zu verlangen; es
hangt sowieso alles von ihrer Mitwirkungsbereitsthh. Der Bund sollte ande-
rerseits darauf verzichten, ihre Konkretisierungd &ffektuierung zu verlangen.

2. Kinder- und Jugendhilfe nach Art. 74 1 Nr. 7 GG

In der Schlussphase der Arbeit der Bundesstaatskssium war die Uberfiih-
rung der Kinder- und Jugendhilfe in Landerhand nhiclehr Thema; deshalb
spricht einiges dafur, jetzt nicht mehr daran Ziarea. Ein Urteil Gber die Ge-
schichte der Kinder- und Jugendhilfe in der Bunelesblik wird eine Gberwie-
gend positive Beurteilung der Leistungen des Burdgsben. Die Entwicklung

10 Huber, Anm. 10 S. 41f.

11 Sie sind in den Protokollen von Anhérungen Basdestagsausschusses fir Bildung
und Forschung sowie des Schulausschusses desdhessisandtages nachzulesen.
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der Kindertagesbetreuung verdanken wir — wenn auitkeiner ,Nachhilfe* des

Bundesverfassungsgerichts — dem Bund. Das neudi§aa der Kinder- und

Jugendhilfe — von der polizeilichen Gefahrenabwetwr familienorientierten

Hilfe — konnte sich nur bundesweit entwickeln. Dimgestaltung der Firsorge-
erziehung zu den Hilfen zur Erziehung einschlidf3ier Abschaffung der ge-
schlossenen Unterbringung geht auf starken Bundfdsss zurlck. Hinzu

kommen die zahlreichen Modelle, die der Bund aufdrseiner Anregungsfunk-
tion gefdrdert hat und die die Entwicklung der kendund Jugendhilfe vorange-
trieben haben. Zwar ist alles in Landern vorausgeidand ausprobiert worden;
doch die Breitenwirkung beruht auf Bundeseinflussdererseits ist nicht ein-
zusehen, warum die Jugendarbeit so stark durchBded beeinflusst werden
muss, warum Organisation und Verfahren durch dendBgeregelt werden
mussen, u.a.m. Mit anderen Worten: Wenn die bestEh&undeskompetenz
erhalten bleiben soll, spricht einiges daflr, s Zugriffsrechte der Lander zu
erganzen, die ihnen Abweichungsmaoglichkeiten esiffrDies kann im Zweifel

jedoch auch ohne Verfassungsanderung durch Offkimgsln erreicht wer-

den.

3. Schule

Wider allen Anschein — so stark wie in der PISA-Bi¢b der vergangenen drei
Jahre war die Kritik am deutschen Schulwesen s¢loge nicht mehr — steht
die Verteilung der Kompetenzen im Schulwesen reotpentlich zur Diskussion.

Die Lander haben die spontanen Forderungen dese8urath einer Festlegung
bundeseinheitlicher Bildungsstandards durch dendBenfolgreich abgewehrt

und im Rahmen der KMK bundesweite Bildungsstandaelschaffen. In der

Bundesstaatskommission war die Schule deshalb cu kein Thema. In der

Tat, man kann sich nicht vorstellen, dass die begen der deutschen Schiile-
rinnen und Schiiler besser gewesen waren, wenmesBeindeskompetenz im

Schulwesen gegeben hétte.

4. Berufliche Bildung nach Art. 74 1 Nr. 11 GG

Die Bundeskompetenz im Bereich der Berufsausbilddiegauf dem ,Recht der
Wirtschaft® nach Art. 74 | Nr. 11 GG beruht, magawragwdurdig sein; man
kann jedoch nicht sagen, dass die Probleme deflioban Bildung durch die

Lander besser gelost worden waren. Das Probleoniésbar: Der Sachzusam-
menhang der gesamten beruflichen Bildung mit dgealeinen Bildung spricht
fur eine Erstreckung der Landeskompetenz auf drefBleildung insgesamt un-
ter Leugnung der eindeutig 6konomischen FunktiaremBerufsausbildung; die
Anerkennung eben dieser 6konomischen Funktionaohg@ndererseits fur die
Einbeziehung der schulischen Berufsausbildungenadrtschaftliche begriinde-
te Bundeskompetenz. In dieser Lage spricht allgemeine verfassungsrechtli-
che Klarstellung und fur die Erhaltung des Status. g
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5. Hochschulwesen nach Art. 75 | Nr. 1a GG

Der Bund hat seine Rahmenkompetenz in der Vergdmegteschlecht genutzt.
Die Regelungen des Zugangsrechts und der Hochsafadgung — um nur die
wichtigsten Regelungsbereiche zu nennen — wareafueigend. Warum soll-
te es der Bund in Zukunft besser machen? Es idieetig, dass das Ende des
deutschen Berechtigungswesens nahe ist. In Zulwerfien Abschllisse Zugan-
ge nicht mehr garantieren, sondern das Bildungswesd das Beschéaftigungs-
system werden die jeweiligen Zugange selbstandjglme Wenn das aber so ist
bzw. so werden wird, welche Legitimation hat daen Bund, die Regelung von
Zugang und Abgang festzulegen? Die Qualitat vonbAdsngsgangen wird in
Zukunft nicht mehr von Staatskommissaren, sondem privaten Akkreditie-
rungsinstitutionen bestimmt werden. Was soll dee ddundeskompetenz? Im
Grunde ist also der Streit, an dem die Bundes&maisission insgesamt vor-
l&ufig gescheitert ist, vollstdndig tberflussig. iEsziemlich egal, ob der Bund
oder ob die Lander den Niedergang der ruhmreicleerisdhen Universitat be-
enden und sie zu neuer Blite fuhren. Es lasstasddnfalls nicht sagen, wer das
besser kann.

6. Hochschulbau nach Art. 91 al Nr. 1 GG

Obwohl der Bund im Rahmen der Hochschulbauférderidgerlich ein Motor
der Entwicklung gewesen ist, kann man nicht sagass der Ausbau und Neu-
bau der deutschen Hochschulen seit den frihenigabZahren ein Werk des
Bundes gewesen sei. Hatten die Lander das GelddiherSteuerumverteilung
erhalten, sahen die deutschen Hochschulen genaissd=a spricht also alles
daftr, die Gemeinschaftsaufgabe Hochschulbau aebmmg und den Hoch-
schulbau den Landern zu Uberlassen.

7. Beamten(besoldungs)recht nach Art. 74 a undNi5 1 GG

Die von der Bundesstaatskommission in dieser scigeie Frage erzielte Eini-

gung ist so wichtig, dass sie allein die Verabsiinmg der Reform rechtfertigt:

Der Bund regelt durch Zustimmungsgesetz die Statgsh des gesamten Be-
amtenrechts und die Lander regeln die LaufbahnenBésoldung und die Ver-

sorgung ihrer Beamten. Das ist eine klare und @wgende L6sung nach
Jahrzehnten des Streits.

8. EU-Vertretung in Landesangelegenheiten nach28I GG

Es trifft einfach nicht zu, dass jedes Bundeslard Bundesrepublik in Bil-
dungsangelegenheiten auf EU-Ebene besser verkatenals der Bund. Es ist
im internationalen Recht abwegig, dass Teilstadtan Gesamtstaat im interna-
tionalen Verkehr vertreten. Eine interne Bindung\ertretung durch den Bund
an die Landerinteressen ist moglich und zugesagt28 VI GG hat keine Legi-
timation.
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Das Ergebnis dieser Revue ist eindeutig: Die Bustdasskommission hat eine
groRRartige Arbeit geleistet. Das Scheitern der Kagsimansarbeit insgesamt an
drei Problemen im Bereich des Bildungswesens istegk: Die Erhaltung von
Art. 91 b GG in der gegenwartigen Form ist unsdieédidie Lander sollten auf
der Abschaffung nicht bestehen und der Bund seilte Konkretisierung und
Verfestigung nicht anstreben. Der Kampf um Zugand Abgang sowie um die
Qualitat der Hochschulen findet im falschen Satdét,sweil die Hochschulen
letztlich entscheiden und weil es deshalb unbedeuts, ob der Bund oder die
Lander dies regeln. Die Position der Lander in EerFrage ist unhaltbar und
sollte deshalb aufgegeben werden. Die groRe Refl@snFoderalismus an die-
sen Fragen scheitern zu lassen, ist unverstanatidtverantwortungslos.
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Arbeit und Ergebnisse der Foderalismuskommission imBereich
der Finanzbeziehungen zwischen Bund und Landern

Iris Kemmler

A. Die Foderalismuskommission und ihre Aufgabenstellug im Bereich der
Finanzbeziehungen zwischen Bund und L&ndern

Nachdem in der Bundesrepublik Deutschland Ubereviahre Strukturen und
Aufgaben des Foderalismus diskutiert wurden, wwale Bundestag und Bun-
desrat Mitte Oktober 2003 eine gemeinsame Kommiszig Modernisierung
der bundesstaatlichen Ordnung (Fdderalismuskomomsseingesetzt Unter
dem Vorsitz von Franz Mintefering und Edmund Stodrdeiteten jeweils 16
Mitglieder des Bundestags und des Bundesrats matdreden Mitgliedern der
Bundes- und der Landesregierungen, standigen Géstekommunalen Spit-
zenverbdnde und Sachverstandigen zusammen. Dadlictormsammentref-
fende Plenum gliederte sich in die Arbeitsgruppemanzwesen” einerseits und
»Zustandigkeit und Verfahren zur Gesetzgebung* amdeits.

Zu Beginn der Kommissionsarbeit stand fest, das$-dderalismus in der jetzi-
gen Form mehr Hindernisse schafft als Nutzen bumgt die Chancen eines ge-
gliederten, dezentralen Staats nicht zu nutzen agridie Kommission sollte
Vorschlage erarbeiten, wie die Regeln Gber dasmosenwirken von Bund und
Landern verandert werden mussen, damit ein effefdiv Gesetzeserlass und
-vollzug unter Beriicksichtigung der Finanzierunggén maoglich wird.

Zwei zentrale Bereiche der Foderalismusdebatte evuraus der Arbeit der
Kommission ausgeklammert: die Neugliederung derdgstéander und die Re-
form des Finanzausgleichs. Beide Gebiete beinhaérreiche untberwindli-
che Reibungspunkte, an denen das gesamte Projait #t der Entstehungs-
phase hatte scheitern kbnnen.

Am 17. Dezember 2004 sollte die Foderalismuskomuonséire Ergebnisse pra-
sentieren. Trotz weitgehend erzielter Einigung (#gadrireiche Themenbereiche
scheiterte ein Gesamtreformkonzept zur AnderungGlesdgesetzes in letzter
Minute. Unabh&ngig von den Griinden des Scheitegn&dmmission hinsicht-
lich eines Gesamtergebnisses kann fiir den Themgobater Finanzbeziehun-
gen zwischen Bund und Landern festgestellt werdess seine konkreten Er-
gebnisse eng verknupft sind mit den Resultaterdansanderen Sachbereichen.
Es kann hier nur dargestellt werden, wie sich digkission der Finanzthemen
entwickelt hat und welche Auswirkungen die im Debem2004 bestehenden
Optionen gehabt hatten.

1 Einsetzungsbeschliisse BT-Drs. 15/1685 und BRI3&/03.
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Die Themen innerhalb der Arbeitsgruppe ,Finanzehédgrten sich in sechs
Bereiche. Dies sind die Kostenfolge von Bundesgesetdie Mischfinanzierun-
gen, eine Steuerautonomie fur die Lander, die $tenealtung, Haftungsfragen
gegeniber der Europaischen Union und der natic@talalitatspakt.

B. Kostenfolge von Bundesgesetzen

|. Kostenlast fiir den Vollzug von Bundesgesetzen

Nach Art. 83 GG sind die Lander fur die Ausfuhruran Bundesgesetzen zu-
standig. Das bedeutet, dass nicht derjenige, @eGdsetze schafft, auch fiur de-
ren Vollzug verantwortlich ist. Vielmehr liegt dustandigkeit fur die Ausfih-
rung von Gesetzen grundsatzlich bei den Landern.

Jedoch liegt nicht nur die praktische Ausfliihrung Bendesgesetze bei den
Landern, sondern auch die finanzielle Kostenlastfii. Ausgangspunkt ftr die
Frage, wer die Kosten fur die Ausfihrung der sigtzh Aufgaben zu tragen
hat, ist Art. 104a GG. Dort wird in Abs. 1 vorgeseben, dass Bund und Lan-
der jeweils gesondert die Ausgaben zu bezahlennhabe sich aus der Wahr-
nehmung ihrer Aufgaben ergeben. Die Vorschrift Khap die Ausgabenverur-
sachung durch Verwaltungsvollzug, nicht durch Gagsltiung ah Die damit
zwischen Vollzug von Gesetzen und Zahlungspfliaifgastellte Verknipfung
wird mit dem Begriff des Konnexitatsprinzips betwiet. Art. 104a Abs. 5 GG
sagt aus, dass dies fur die Verwaltungskosten é&usmahmen zu gelten hat,
wogegen die Abs. 2 und 3 Ausnahmen vom Konnexit@ap fir die Zweck-
ausgaben bei der Auftragsverwaltung und bei Galllagsgesetzen vorsehen.

Die Konnexitat zwischen Gesetzesvollzug und Zahdpflgght aus Art. 104a
Abs. 1 GG hat zur Folge, dass die Lander die KodenAusfiihrung von Bun-
desgesetzen tragen. Der Bund kreiert damit Normienfinanzielle Folgen fir
die Lander haben. Es gilt nach dem Grundgesetz dehGrundsatz ,wer be-
stellt, bezahlt!“, sondern ,wer ausfihrt, bezahlt!"

Eines der Hauptziele der Féderalismuskommission egardie Blockademdg-
lichkeiten des Bundesrats im Gesetzgebungsverfabtenmeduzieren. Daflr
wurde intensiv eine Reform der Art. 84 f. GG disértt die einer der Hauptaus-
l6ser fur Zustimmungspflichten des Bundesrats siidrde durch eine Reform
der Art. 84 f. GG das Mitbestimmungsrecht der Laradiegch den Bundesrat fir
zahlreiche Bundesgesetze - auch fir diejenigergrolken Kostenfolgen - weg-
fallen, missten die Lander nach Art. 104a GG dist&wo fur diese Gesetze tra-
gen, ohne eine Moglichkeit zur Gegenwehr oder echR zur Kompensation

2 Zu den Reformbestrebungen von der Vollzugsk#ésatur Gesetzeskausalitat zu
wechseln z.B. F. Kirchhof, Gutachten D zum 61. Belén Juristentag; a.A. Selmer,
NJW 1996, S. 2062, 2064 ff.
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dieser Kosten durch den Bund zu haben. Der Bunatkédann durch Bundes-

gesetze erhebliche Kostenlasten fir die Landerffhadie diesem Vorgehen

wehrlos ausgeliefert waren. Die Lander waren dameter Foderalismuskom-

mission von Anfang an nicht bereit, tGber eine Rextung der zustimmungs-

pflichtigen Gesetze zu verhandeln, wenn nicht glsettig das Thema der Kom-

pensation der Kostenfolgen von dann zustimmungsir@undesgesetzen gere-
gelt wirdé.

Il. Vorschlage wéhrend der Verhandlungen

Grundsatzlich boten sich als Ausgleich fir den M&rides Vetorechts des Bun-
desrats durch Reform der Art. 84 f. GG fur kost@amsive Bundesgesetze vier
Wege an.

1. Gesetzeskausalitat

Erstens kdnnte vom Prinzip der Konnexitat zwischRersfihrungspflicht und
Kostentragungspflicht in Art. 104a Abs.1 GG aufeeKonnexitat zwischen Ge-
setzgebung und Kostentragungspflicht gewechselleverDas wiirde bedeuten,
dass der Bundesgesetzgeber auch fur die Kostedudid seine Gesetze verur-
sacht werden, aufkommen muss. Dann wirde der Gatmdglten, "wer be-
stellt, bezahlt!". Diese Reform hin zur Gesetzeshi#tit wurde schon vor vie-
len Jahren gefordésthat sich aber politisch nicht durchsetzen kdni#erth im
Laufe der Beratungen der Kommission zeigte siclehradass dieser radikale
Systemwechsel keine Aussicht auf Erfolg Hattdauptbedenken dabei waren
die fehlende Einflussmdglichkeit des Bundes aufAtteund Weise der Ausfih-
rung der Bundesgesetze und seine dennoch bestefieadeielle Einstands-
pflichté und die Schwierigkeiten bei der Erfassung de@tdtich entstehenden
Kosten fir die einzelnen Lander

2. Finanzielle L6sung Uber Umsatzsteuerverteilung

Zweitens konnten finanzielle Lasten der Lander dukastenintensive Bundes-
gesetze uber die Verteilung der Umsatzsteuer nathl86 Abs. 4 GG ausge-
glichen werden. Fir die Umsatzsteuerertragsvengilgilt, dass diese durch
einfaches Gesetz nach 8§ 1 Finanzausgleichsgeseltz akéuellem Bedarf von
Bund und Landern geregelt wird und demnach beindsaédem Bedarf der Lan-
der aufgrund von kostenintensiven Bundesgesetzgrpasst werden konnte.

Positionspapier der Ministerprasidenten, Komiis®rs. 45, S. 2.
Z.B. F. Kirchhof, Gutachten D zum 61. Deutscheristentag.
Benz, Kommission-Drs. 28, S. 7 f.; Meyer, Komsios-Drs. 27, S. 4.

Vgl. z.B. Meyer, Kommission-Drs. 20, S. 12; SgfiaKommission-Drs. 29, S. 9 be-
furchtet sogar das Einfihren von Weisungsrechteiasgleich hierfir.

Scharpf, Kommission-Drs. 29, S. 9; Huber, Konsmis-Drs. 31, S. 9.

o O~ W

\l
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Die Umsatzsteuer ist als Finanzquelle sehr gutggeti weil sie von konjunktu-
rellen Schwankungen im Gegensatz zu anderen Einegnelien des Staats re-
lativ unabhangig ist und ihr Aufkommen wegen deslénziell stattfindenden
Ubergangs von direkten zu indirekten Steuern eichs@ndes Volumen vorher-
sehen lasst. Nachteil dieses Systems ist, dassirférVeranderung der Vertei-
lung der Steuerertrdge eine ,wesentlich“ anderaviektung des Verhéltnisses
zwischen Einnahmen und Ausgaben der Lander vorliegess. Aul3erdem sind
bei der Beurteilung dieses Tatbestandes nicht muKdstenfolge von Bundes-
gesetzen sondern die Gesamtheit der Einnahmen usglahen des Bundes und
der Lander entscheidehdZudem wird die Reaktionsgeschwindigkeit durch
Anderung des Gesetzes lber die Hohe der Deckungsgats zu langsam an-
geseheh Hinzu kommt, dass dieses Modell zwar die Blockadiglichkeiten
des Bundesrats in den Art. 84 f. GG auflésbar maetibch keine Kostenerstat-
tungspflicht des Bundes direkt aus der Verfasswhgfft, sondern lediglich ei-
ne politische oder einfachrechtliche Bindung zunsdlaich der neu entstande-
ne Kosten innerhalb der Umsatzsteuerverteilungdéim Bund schafft. Dieses
Modell wurde daher innerhalb der Kommission nactiger Zeit nicht mehr fa-
vorisiert.

3. Finanzielle L6sung Uber Kostenerstattungspflodd Bundes

Als dritte Variante konnte man fir Bundesgesetzé Kastenfolgen fur die
Lander eine Verpflichtung des Bundes einflihren, Kbsten dieser ohne Zu-
stimmungsrecht des Bundesrats zustande gekommessatz8 den Landern zu
erstattet0. Dafur konnte Art. 104a Abs. 3 GG verandert werdendass nicht
nur Gesetze, die Geldleistungspflichten fir die dginschaffen, sondern auch
andere kostenintensive Bundesgesetze mit eineeKwagungspflicht des Bun-
des bedacht werden. Auch nach diesem Modell wiiel8éseitigung der Blo-
ckade durch den Bundesrat im Gesetzgebungsverfahégtich. Ein weiterer
Vorteil besteht darin, dass eine Steigerung detdfodurch spéatere Bundesge-
setze laufend ausgeglichen werden musste. Mit lo&eb Erweiterung des Art.
104a Abs. 3 GG wiirde die Struktur des Grundgesétzé3egensatz zur Ande-
rung des Umsatzsteuerausgleichs und der EinfUheingr zuséatzlichen Zu-

8 Vgl. Meyer, Kommission-Drs. 20, S. 11. Als wege Vorschlag wurde eingebracht,
einen separaten ,Lastenausgleich” fir die Kostgefiolzu schaffen, der neben dem Fi-
nanzkraftausgleich der Lander nach Art. 107 Ab&@ stehen soll. Vgl. Benz, Kom-
mission-Drs. 28, S. 9.

9 Scharpf, Kommission-Drs. 29, S. 9.

10 Alternativ wurde vorgeschlagen, keine generElistattungspflicht des Bundes einzu-
fuhren, sondern nur fur ,erhebliche® Kosten, dekéorliegen im Zweifel durch ein
Schiedsgericht festgestellt werden sollte. So Mdgemmission-Drs. 27, S. 5 ff.



Die unvollendete Foderalismus-Reform 63

stimmungspflicht des Bundesrats aul3erhalb der &tf. GG nur geringfligig
verandert.

Jedoch wurden gegen die Ausweitung des Art. 104a BIlGG Bedenken laut,
da er die Lander in vielen Bereichen in die Auftnagywaltung bringe, wenn
den Bund eine bestimmte Quote der Kosten triffth@avurde auch fir einen
von Art. 104a Abs. 3 GG unabhangigen Kostenerstganspruch pladiéit

4. Politische Losung uber neuen Zustimmungstathddta den Bundesrat

Das vierte Modell zur Bewaltigung des Problems\W&hrung der Landerinte-
ressen bei kostenintensiven Bundesgesetzen warkimfiéhrung einer neuen
Zustimmungspflicht des Bundesrats innerhalb desetzgsbungsverfahreks
Nach der Streichung der die ZustimmungspflichteArin 84 f. GG auslésenden
Tatbestdnde kann die Kostenfolge eines Bundes@ssatz neuer Ausloser fur
eine Zustimmungspflicht eingefthrt werden.

Um mit dem zusétzlichen Zustimmungsrecht des Buatiesicht die Anzahl
der zustimmungspflichtigen Gesetze trotz Reform Aler 84 f. GG weiter zu
erhdhen, war eine Begrenzung auf wesentliche Kadten notwendig. Die
Einfihrung des Tatbestandsmerkmals "erheblich” ddersentlich" als unbe-
stimmte Rechtsbegriffe macht eine klare Entschejdiimer die Zustimmungs-
schwelle aber unmdglich. Als zweite Alternative dendie summenmalige oder
gemessen am Haushaltsvolumen prozentuale Zustinsacimgelle besprochen.
Hier besteht aber die Gefahr, dass Gesetzesvorlgdieit werden, um genau
diese Schwelle jeweils zu verhindern. Daher wurd¢rtendlich Formulierun-
gen diskutiert, die an einer inhaltlichen AnknlUgfuorientiert waren. Das be-
deutet, dass die Zustimmungspflicht nicht bei Ibestien Kosten ausgeldst
wird, sondern bei der Ubertragung bestimmter itichkr Aufgaben an die
Lander. Die Zustimmungspflicht sollte in Art. 10&& als neuer Absatz 3a oder
in Art. 84 Abs. 1 GG eingefuhrt werden. Hier ergalsech fir den ,neuen” Tat-
bestand flr ein Zustimmungsrecht des Bundesratkdstenintensiven Bundes-
gesetzen zwei Anséatze.

Der Bund wollte eine Zustimmungspflicht der Lanaenfiihren, soweit Bun-
desgesetze ,Anspriche Dritter auf Erbringung voheblichen Geld- oder
geldwerten Sachleistungen begriindén'Die Lander dagegen wollten solche
Bundesgesetze erfassen, die ,nicht nur verwalturfmsivrensbegleitende

11  Meyer, Kommission-Drs. 66, S. 4.
12  Z.B. Meyer, Kommission-Drs. 20, S. 13.

13 PAU 6/0010, S. 1 (Anlage 32 zu Protokoll 6z&itg Arbeitsgruppe ,Finanzbeziehun-
gen“vom 29.10.04).
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Pflichten der Lander zur Erbringung von Dienst¢tsaoder Geldleistungen be-
grinden oder Personal- oder Sachstandards fur \folzug festlegent4.

Eine Studie des Bundesministeriums fur Finanzealejgdoch, dass nach der
Formulierung der Lander ein sehr hoher Anteil dandesgesetze, fir die man
gerade die Zustimmungspflicht in Art. 84 GG streictwollte, wieder aufleben
wurde. Dies lief dem Reformziel der Reduzierung destimmungspflichtigen
Gesetze auf 30-40% zuwider. Daher einigte mananctEnde auf den Bundes-
vorschlag>.

lll. Bewertung des Entwurfs eines neuen Art. 104d4. 3a GG

Es ist bedauerlich, dass bei der grundsatzlicherchgastellung zwischen fi-
nanzieller oder politischer Losung anstelle derfithnung eines neuen Zustim-
mungsrechts des Bundesrats der Weg einer Kostemigagflicht des Bundes
nicht weiter verfolgt wurde. Dies héatte die den drefzielen der Kommission
am nachsten kommende Lo6sung dargestellt, da seeEmitflechtung zwischen
Bund und Landern, die Reduzierung der zustimmurigbpfjen Gesetze ohne
eine Erhéhung auf dem Hintertreppchen der Kostgefolund die Vermeidung
einer Einfihrung weiterer Bundesauftragsverwaltbegirkt hatte. Jedoch ware
fur diesen ,Konigsweg" die beste praktische Losgeyvesen, die Verteilung
der Umsatzsteuer jeweils anzupassen. Wegen defaxihiitédt und der gene-

rellen Angst der Kommission, das Thema der Steutstmeng anzutasten, wur-
de dies wieder verworfen. Moglicherweise kann nmgldem Ansatz zuriickge-
kehrt werden, eine Kostenerstattungspflicht in mineranderten Art. 104a Abs.
3 GG ohne Konsequenz der Auftragsverwaltung eirimetfii

Es bleibt zu hoffen, dass bei der Wiederaufnahmeve@ehandlungen die For-
mulierungen des neuen Zustimmungstatbestands inlB4da Abs. 3a GG nicht
zu einer Erhéhung der Anzahl der zustimmungspiligmn Gesetze fiihrt. Be-
merkenswert ist, dass in einem Begleittext zu demen Zustimmungstatbe-
stand der Begriff der ,Dienstleistung®, der im L&nentwurf noch mit enthalten
war, in vielen Bereichen einer ,Sachleistung” ghgjestellt wird6. Den Begriff
der Dienstleistung wollte der Bund aber nicht inu@igesetztext verwenden,
weil er als zu weit angesehen wurde. Der Beglditsedte dann in die Geset-
zesbegriindung zur Anderung des Grundgesetzes anfigeen werden, um als
verbindliche Auslegungsregel fur spatere Zweifdlisfau dienen.

Sollte es zu der Einfihrung des neuen Tatbestakai®snen, so mussen hier
auch die Belange der Kommunen bedacht werden: Wesdaeon bei den kom-

14 Kommission-Drs. 74, S. 4.
15 Kommission AU 0104, Vorentwurf fir Vorschlag déorsitzenden vom 13.12.04, S. 3.

16 Kommission AU 0104, Vorentwurf fur Vorschlagrdéorsitzenden vom 13.12.04, An-
hang, S. 1.
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munalen Koérperschaften liegende Aufgaben durch Bsgesetz erweitert, kon-
nen zwar die Lander mit ihrer Drohung des VetoBiamdesrat dies beeinflus-
sen; die Kommunen kénnen aber aus den jewelligewlésverfassungen, in de-
nen eine Kostenerstattungspflicht bei Ubertragung Yufgaben durch die
Lander geregelt ist, keine Erstattungsansprichermgglmachen, da der Bund
derjenige ist, der die Aufgaben erweitert. Die Léindaben wegen der bei den
Kommunen verbleibenden Kosten kein hohes Interabse, Zustimmung zu
solchen Gesetzen zu verweigetn

C. Mischfinanzierungen

|. Mischfinanzierungen nach dem Grundgesetz

Der Bund und die Lander kdbnnen nach dem Grundgeseige Aufgaben ge-
meinsam finanzieren. Mit diesen Regelungen wirdsiest geltende Grundsatz,
dass die Finanzierung von Aufgaben zwischen Burttliimdern getrennt sein
sollte, durchbrochen. Die Falle der Mischfinanzrgrdiegen bei den Gemein-
schaftsaufgaben nach Art. 91a GG (Hochschulbaubésserung der Wirt-
schafts- und Agrarstruktur und des Kistenschutbes)ler Zusammenarbeit bei
Bildungsplanung und Forschungsférderung nach Ath &G und bei den Fi-
nanzhilfen des Bundes an die Lander fur bestimmtesdtitionsmal3inahmen
nach Art. 104a Abs. 4 GG vor. Die Mischfinanzierangstehen schon seit lan-
gem in der Kritik, da sie finanzielle Verflechtumgenit gegenseitigen Abhan-
gigkeiten zwischen Bund und Landern und enormenwskungsaufwand
schaffen. Letzteres ist insbesondere bei den Gacteaftisaufgaben gegeben, da
dabei ein aufwandiges Verfahren fir die Rahmenpignuotwendig wird und
nicht nur der Bund mit dem einzelnen Land in Vediangen steht, sondern
alle Lander mitsprechen kdnnen. Andererseits kdmviiede Projekte der Lander
in diesen Bereichen ohne die Mitfinanzierung duteh Bund nicht verwirklicht
werden.

Il. Vorschlage und Ergebnisse wahrend der Verhandigen

Das Thema der Gemeinschaftsaufgaben nach Art. @G artsl der Zusammen-
arbeit nach Art. 91b GG hat zwei Aspekte: der eshelie Verteilung der Ver-
waltungszustandigkeit fir die bisher als Gemeinfishafgaben definierten Be-
reiche. Der andere ist die Frage der Finanzieruaged Aufgaben, sollten sie
aus der gemeinsamen finanziellen Verantwortung Band und Landern he-
rausgenommen werden. Diese finanzielle Kompensdtiomie Lander, deren
bisher vom Bund mitgetragenen Projekte dann ohned8&smittel auskommen
mussten, war bis zum Schluss methodisch und irsdehe innerhalb der Kom-

17 Vgl. Henneke, Kommission-Drs. 79; Huber, Konsiosa-Drs. 31, S. 8.
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mission umstrittetB. Art. 104a Abs. 4 GG spielte in der DiskussioneegmolR3e
Rolle, weil er als mdglicher Ansatzpunkt fir dierfpensation eventuell entfal-
lender Bundesanteile an der Finanzierung der bigeeneinsam finanzierten
Aufgaben (Art. 91a, 91b GG) gesehen wdfde

Zum ersten Aspekt, der neuen Zustandigkeitsvertgililir die Gemeinschafts-
aufgaben, ging man zu Beginn in der Kommission em@m Konsens dariber
aus, dass die Gemeinschaftsaufgaben weitgehenegalfgn werden sollten.
Von den sechs gemeinsam finanzierbaren Aufgabétersaiur zwei, der Kis-

tenschutz und die Forschungsférderung, erhalteridsie Von den restlichen

vier sollten die Férderung der regionalen Wirtstdsfuktur, der Agrarstruktur

und des Hochschulbaus gegen Kompensation abgesaieaéfen, die Bildungs-

standards sollten ganz herausgenommen weé?ddedoch zeigte sich spater,
dass der Bund diese Losung nicht mittragen wirde. Bnde wurden nur die

Aufgabe des Hochschulbaus (Art. 91a Abs. 1 Nr. 1 G&) die Zusammenar-
beit bei Bildungsstandards (Art. 91b GG) im Konsgestrichen.

Zum zweiten Aspekt, der finanziellen Kompensati@an dhemaligen Gemein-
schaftsaufgaben, wurden unterschiedliche PositiorenetedL.

Einerseits sollten die Kompensationen durch Zussihides Bundes in Art. 104a
Abs. 4 GG geregelt werdéh Die Vorschlage zu Art. 104a Abs. 4 GG neu un-
terschieden sich in ihrem Wortlaut und Mechanisrauseblich. So sah das
sachsische Kompensationsmodell eine Kompensatioh emem Bedarfsindi-
kator der einzelnen Lander vor, der durch mehraidgdfen (z.B. BIP, Einwoh-
nerzahl) zusammengesetz£&tDie Lander dagegen gingen davon aus, dass die
bisher ausreichenden Verwaltungsvereinbarungenchers Bund und Land fur
Finanzhilfen nach Art. 104a Abs. 4 GG durch dasofeiérnis eines zustim-
mungspflichtigen Gesetzes ersetzt werden séflen

Nach einer anderen Position sollte aul3erhalb deslBda Abs. 4 GG Uber die
Umsatzsteuerverteilung ein Ausgleich geschaffendem@p. Wiederum andere
schlugen vor, in einem neuen Art. 104b GG die Tstthede der Art. 91a, 91b

18 Vqgl. Protokoll 6. Sitzung Arbeitsgruppe ,Findeziehungen* vom 29.10.04, S. 11 ff.
19 Meyer, Kommission-Drs. 20, S. 8.

20 Positionspapier der Ministerprasidenten, KomsioisDrs. 45, S. 4.

21 Letztendlich betraf dies dann nur den Hochgxwl

22  Meyer, Kommission-Drs. 20, S. 7 f. und KomnossDrs. 27, S. 3; Sachsisches Kom-
pensationsmodell, Kommission-Drs. 56.

23  Sachsisches Kompensationsmodell, Kommissionds:s

24 Unterrichtung Uber die Ministerprasidentenkosfie am 14.9.04, Kommission-Drs. 74,
S. 2.

25  Ministerprasident Teufel, Kommission-Drs. 53.
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und 104a Abs. 4 GG zu kombinieEénFir alle Kompensationsmodelle war
streitig, an welchen Referenzzeitraum fir die Holee Kompensation ange-
kntpft werden sollte.

Die universelle Lésung der Anderung der Umsatzsteuteilung wurde bald
verworfen und das Modell eines neuen Art. 104a Ab&G favorisiert. Sein
genauer Wortlaut stand bis zum Ende der Verhandlumgch nicht fest.

lll. Bewertung der Kompromisse

Das Ergebnis hinsichtlich der Zustandigkeiten ettrserntichternd. In diesem
Punkt hat die Kommission ihr Ziel verfehlt, weibsanstatt zu entflechten und
Zustandigkeiten fur die Lander zu erweitern, dagdbéeil erreicht hadt. Die
tatsachliche Umsetzung der Regelung des finanaiéllesgleichs durch Erwei-
terung der Bundeshilfen nach Art. 104a Abs. 4 GG wéare nicht zu begriuf3en.
Die bisherige Funktion des Art. 104a Abs. 4 GG wsr nur in Notféllen eine
Mitfinanzierung durch den Bund, und damit auch glmeinregieren in der Sa-
che® zu ermdglichen. Wenn Art. 104a Abs. 4 GG dilegs als Kompensations-
norm herangezogen wird, sobald innerhalb der Féidemasreform Aufgaben
vom Bund auf die Lander Ubertragen werden, so eiirzu einem Auffangtatbe-
stand und schafft Mdglichkeiten zur finanziellenrNechtung, die gerade besei-
tigt werden sollte?. Insbesondere sollte bei einer Aufgabenibertraguorg
Bund auf die Lander auch die Finanzierung dieség&he dauerhaft neu gere-
gelt sein, und nicht wie bei einer Verortung in.At@4a Abs. 4 GG von einem
jahrlich im Ermessen des Bundes liegenden Hausfesks$z abhangig sémh
Leider haben sich diese Bedenken wohl am Ende digtthsetzen kénnen.

Es kann davon ausgegangen werden, dass mit dem Aeuel04a Abs. 4 GG
Finanzhilfen des Bundes, die man eigentlich weganddohenden Einflussnah-
me des Bundes reduzieren wollte, ausgedehnt wrden.

26  Kroning/Runde, Kommission-Drs. 57 neu.

27  Protokoll 6. Sitzung Arbeitsgruppe ,Finanzbéziegen“ vom 29.10.04, F. Kirchhof, S.
25; Stenografischer Bericht, 10. Sitzung der Konsiois am 4.11.04 (nichtéffentlich),
F. Kirchhof, S. 260 f.; Huber, S. 261; Ministerpdisnt Teufel, S. 264.

28  Stenografischer Bericht, 10. Sitzung der Komsiois am 4.11.04 (nichtoffentlich), F.
Kirchhof, S. 261; Ministerprasident Koch, S. 262.

29  Stenografischer Bericht, 10. Sitzung der Komsiois am 4.11.04 (nicht6ffentlich), F.
Kirchhof, S. 261.
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D. Starkung der Befugnisse der Lander im Bereich defteuergesetzgebung
und Steuerverteilung

|. Auseinanderfallen von Gesetzgebungskompetenz &nttagshoheit fir ein-
zelne Steuerarten

Nach den Regelungen des Grundgesetzes folgt digokimmz zur Steuergesetz-
gebung nicht der Ertragshoheit im jeweiligen Stbaegich. Fur die so genann-
ten Gemeinschaftssteuern, Einkommen-, Kdorperschaitt Umsatzsteuer, hat
der Bund die Gesetzgebungskompetenz inne, dergkdieser Steuern steht a-
ber Bund und Landern gemeinsam zu. Daneben giSteagerarten wie z.B. die
Erbschaft- oder Kraftfahrzeugsteuer, fur deren Regeder Bund zustandig ist,
deren Ertrdge aber nur den Landern zugerechneteweAls weitere Verflech-
tung zwischen Bund und Landern im Steuerbereichrkbmeben dem Ausei-
nanderfallen von Gesetzgebungs- und Ertragskompetégme Zustimmungs-
pflicht des Bundesrats nach Art. 105 Abs. 3 GG en Gesetzen Uber die Ge-
meinschaftssteuern hinzu.

ll. Trennsystem, Steuerautonomie der Lander und &etausch in der Dis-
kussion

Wegen des grundsatzlichen Ziels der Féderalismuskesion, den Landern
mehr Autonomie zu verschaffen, Verflechtungen vastandigkeiten zwischen
Bund und Landern aufzubrechen sowie die Anzahlzdstimmungspflichtigen

Gesetze zu reduzieren, wurden innerhalb der Aupeippe drei Themen-

schwerpunkte diskutiert. Zum einen wurde Uberldgt, Gemeinschaftssteuern
zugunsten eines ,Trennsystems” abzuschaffen. EinlkemniKorperschaft- und

Umsatzsteuer sollten jeweils mit Gesetzgebungsktnpeaind Ertrag entweder
den Landern oder dem Bund zustel¥en

Zweitens stand die Einfihrung einer Gesetzgebumgpktenz fir die Lander
fur einzelne Steuern, deren Ertrage dann auch deddrn zustehen sollten, in
der Diskussion. Dies wurde z.B. fir die Vermogderyschaft- und Kraftfahr-
zeugsteuer vorgeschlaggdnDamit ware das Zustimmungsrecht des Bundesrats
naturgemald nur noch bei den verbliebenen Gemeiftssteiern bestehen
geblieben. Diese Steuerautonomie der Lander siditér sorgen, dass die Lan-
der Uber eigene Einnahmequellen verfigen und mahtim Aufgabenbereich
mehr Kompetenzen erhalten. Das Thema der Steueute der Lander hatte
damit zwei Ziele: zum einen eine Verringerung destdnmungspflichten des

30 Zu dieser Diskussion vgl. z.B. Meyer, Kommissiors. 20, S. 2 f.; Pohl, Kommission-
Drs. 21, S. 3; Scharpf, Kommission-Drs. 29, S.f14 f

31 Meyer, Kommission-Drs. 20, S. 3; fur Vermégensaftfahrzeug-, Grundsteuer und
Spielbankenabgabe Huber, Kommission-Drs. 31, S. 16.
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Bundesrats nach Art. 105 Abs. 3 GG, zum anderea Emohung der Eigen-
standigkeit der Lander durch Ubertragung eigenearaquellen auf sie.

Drittens wurde der Tausch von Ertragszustandigkeite die Kraftfahrzeug-
und Biersteuer von den Landern zum Bund und desidleerungsteuer vom
Bund zu den Landern angesprochen.

1. Trennsystem

Das Hauptmodell eines Trennsystems ware es gewdsenldndern die Er-
tragshoheit der Einkommensteuer zuzusprechen, drégé der Umsatzsteuer
dagegen beim Bund anzusiedeln. Hiergegen sprichEdardernis der bundes-
weiten Einheitlichkeit dieser Steuerarten, um emelkswirtschaftlich fragwiir-
digen Standortwechsel der Steuerpflichtigen zuiwedrn. Zudem schaffe eine
differenzierte Regelung einzelner Lander einen meor Verwaltungsaufwand
sowohl fir Behorden als auch Steuerpflichtige, e dweifel komplizierte
Doppelbesteuerungsabkommen zwischen den Bundesténdivendig werden
und andere Dokumentationspflichten und Verrechnaaogsiken unumganglich
eine untragbare Verkomplizierung des Systems sehaffirded?2.

Zudem hatte der Bund keine Veranlassung, einenidfdrauf die Einkommen-
steuerkompetenz im Tausch gegen die Ertrage audmeatzsteuer zu akzep-
tieren, da die Umsatzsteuer gestalterisch sehrgaedfrieiheiten bietet: Sie ist in
Europa weitgehend harmonisiert, ihr Steuersain iseiner Flexibilitat nicht mit
den Tarifen der Einkommensteuer zu vergleichenkdigunkturelle Abhéangig-
keit der Steuerart ist hoch und sie erlaubt estnhah3ersteuerliche Lenkungs-
zwecke - wie bei der Gestaltung der Ertragssteueimmzubaue??.

Zusatzlich wurde deutlich gemacht, dass eine Auftgi zwischen Bund und
Landern von Umsatzsteuer einerseits und Einkomraeastund Korperschaft-
steuer andererseits zu einer Gefahrdung der angemess Finanzausstattung
der foderalen Ebenen fihren kann. Denn die Umsatesthabe sich im Ertrag
von 1996 bis 2002 um 14 Prozent gesteigert, digdimmensteuer dagegen nur
um 4 Prozer#. Eine sichere Haushaltsplanung sei durch diesersattiedliche
Aufkommensentwicklung der Steuerarten bei einemmiisgstem unmoglici.
Fur einige Bundeslander ware der Wegfall der Ergéggzuweisungen aus dem
Umsatzsteueraufkommen, das dann ganz dem Bundheuosteirde, nicht zu
verkraften. Eine andersartige Bezuschussung dwohBaind ist wegen der ge-
nerellen Bedenken finanzieller Abhéangigkeiten irddtalen System kein geeig-

32 Pohl, Kommission-Drs. 30, S. 5.

33 Vgl. Meyer, Kommission-Drs. 20, S. 3.

34  Pohl, Kommission-Drs. 21, S. 4.

35 Pohl, Kommission-Drs. 21, S. 4; Benz, Kommisdins. 28, S. 13.
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neter AusgleicBf. Allein eine Anderung des Finanzausgleichs komee Ab-

hilfe schaffeR’. Dieser sollte aber in der Arbeit der Kommissiosgeklammert
werden. Aus volkswirtschaftlicher Sicht ist eineh&nung des Anteils der indi-
rekten Steuern im Vergleich zu den direkten Steumrnustreben. Bei einer
Trennung der Ertragshoheiten dieser SteuerarterinstAusgleich bzw. eine
Anpassung der prozentualen Anteile der SteueramerGesamtsteueraufkom-
men nicht mehr moglid8. Das Trennsystem konnte sich aus diesen Griinden
nicht durchsetzen.

2. Steuerautonomie

Mit der Einfihrung einer eigenen Gesetzgebungs- Emichgszustandigkeit fur
einzelne Steuerarten hatten die Lander dauerhaf@n&quellen und eine Stei-
gerung ihrer Autonomie erreichen kénnen. Die Konseg einer Steuerauto-
nomie der Lander bezlglich Regelungsbefugnis urtdagszustandigkeit so-
wohl fir die bisherigen Landessteuern als auchAtsichaffung der Gemein-
schaftssteuern ware das Entstehen eines Steueswettlis unter den einzelnen
Bundeslandern. So kénnte ein Land um Steuerpftiehtverben, indem es die
Steuerregelungen und auch die Steuersatze in lmettimBereichen gunstiger
gestaltet als ein anderes Bundesland. Dieser Stetibewerb wurde einerseits
als eine gesunde Entwicklung innerhalb eines aktivéderalismus gesehen.
Andererseits hat er grof3e Befiirchtungen wachseserasdass wirtschaftlich
schwéchere Lander davon benachteiligt wirden und,reice to the bottom*
zwischen den Bundeslandern entstehen kdnnte, ddmdnzschwacheren Lan-
der nicht lange durchhalten konnt@nFir eine Beibehaltung der Bundeskompe-
tenz im Bereich der Steuergesetzgebung wurde aigchirdnsparenz fir den
Blrger und damit die Verwirklichung des demokrdtee Prinzips hervorgeho-
ben. Nur bei einer einheitlichen Regelung der Stearenen aus einer Hand sei-
en verfassungsrechtliche Kontrollen der Gesamtheigsder Birger, wie z.B.
nach dem Halbteilungsgrundsatz, mogtith

Im Laufe der Beratungen wurde deutlich, dass welgerBedenken gegen einen
starken Steuerwettbewerb nur diejenigen Steuereifig Landerautonomie ge-
eignet waren, die an ortsgebundene Objekte anknfigfl. deren Regelungen
nicht einen Exodus aus den nachteiliger geregdb@mdeslandern nach sich
ziehen konnté&l. Jedoch selbst bei diesem eingeschrankten Vennagstje-

36 Pohl, Kommission-Drs. 21, S. 5.

37 Pohl, Kommission-Drs. 30, S. 4.

38 Pohl, Kommission-Drs. 21, S. 4.

39 Pohl, Kommission-Drs. 21, S. 6.

40 Huber, Kommission-Drs. 31, S. 15.
41  Scharpf, Kommission-Drs. 29, S. 13 f.
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genstand sprachen sich die MinisterprasidentenLdeder gemeinschaftlich
gegen die Einfihrung von Steuerautonomie fiir diaded au4?. Dies stand

wohl im Gegensatz zur Haltung der Landesparlamesotéie des Bundestags
und der Bundesregierung. Dennoch hielten die Lahadds an dieser Position
fest, so dass es keine Ergebnisse zur Steueraui®gain

3. Steuertausch

Als weiterer Ansatzpunkt zur teilweisen Entflectgumon Zustandigkeitsver-

zahnungen wurde ein Steuertausch zwischen Versiggsteuer einerseits und
Kraftfahrzeugsteuer und Biersteuer andererseitsitiest, wobei die Lander die

Ertragshoheit fur die Versicherungsteuer erhaltites. Der Bund sollte dafir

im Gegenzug die Ertragshoheit Gber die Kraftfahgsteuer und die Biersteuer
bekommen. Hintergrund ist die Konzentration der l6gizsch bedeutenden

Steuerarten fur den Autoverkehr, namlich Kraftf@ug- und Mineral6lsteuer,

beim Bund. Die Biersteuer als weitgehend europaikktierte Steuerart schien
beim Bund ebenfalls besser aufgehoben. Dieser i$aeiseh wurde stets unter
dem wichtigen Vorbehalt diskutiert, dass die Vdisimtngsteuer in ihrer jetzi-

gen Ausgestaltung nicht wegen europarechtlichestdBe aufgehoben werden
muss, da ansonsten die Lander bei diesem Tauschuegehen wirden. Auch
wurde von Seiten der neuen Lander vorgebracht, digsKraftfahrzeugsteuer

eine stetige Einnahmequelle der Lander darsteldingegen das Aufkommen
aus der Versicherungsteuer weniger attraktiv ersthe

lll. Steuertausch als Ergebnis im Dezember 2004

Am Ende der Diskussion einigte sich die Kommissich auf einen Entwurf,
nach dem Art. 106 Abs. 1 Nr. 4 und Abs. 2 Nr. 3 &geandert wurden, dass
nunmehr die bisher den Landern zustehende Kraffalgsteuer dem Bund zu-
geschlagen wird, dagegen die bisher beim Bund aakknde Versicherungs-
teuer den Landern zustéhtDamit wurden die Ertrage der Kraftfahrzeugsteuer
gegen die der Versicherungsteuer getauscht. Dgilurglich in der Diskussion
mit in den Tausch eingeschlossene Biersteuer dagegmbleibt im Ertrag bei
den Landern.

Zum Thema der Steuerautonomie fir die LAnder waiStend der Beratungen
bis zum Ende nicht klar. Favorisiert wurde als Bring zu Art. 105 Abs. 2a
GG ein blof3es Bestimmungsrecht der Lander tberSileuersatz der sonst in
der Kompetenz des Bundes liegenden Grunderwerlyéfedzamit wurde die

42  Positionspapier Ministerprasidenten, Kommisgios. 45.
43  Kommission AU 0104, Vorentwurf fiir Vorschlagrdéorsitzenden vom 13.12.04, S.
13.

44  Kommission AU 0104, Vorentwurf fir Vorschlagrdéorsitzenden vom 13.12.04, S.
13.
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Idee einer Einflhrung von Steuerautonomie der Léadé die Befugnis redu-
ziert, die HOhe einer einzigen, an Ortlichkeitenbwadenen Steuerart zu
bestimmen. Damit haben sich die Bedenken gegem dateralen Steuerwett-
bewerb durchgesetzt. Hierfir zeichnen insbesondieraneuen Lander verant-
wortlich. Der Gedanke der Einfihrung der regionatteuerautonomie, die
mehr als bloRe Kosmetik am Bestehenden bleibt, evatzkr tatsdchlich durch
die Ausklammerung des Themas des Finanzausgle@tmndert. Uber eigene
Einnahmen der Lander kann nicht diskutiert werddme gleichzeitig die An-
rechnung oder Nichtanrechnung im Finanzausgleichdi@ Auswirkungen die-
ser Verschiebungen im Bereich der finanziellen gattsng der Lander zu be-
sprechen. Wenn das Thema der Finanzbeziehungearmmi$8und und Landern
nicht grundsatzlich unter Einbeziehung des Finasgl@ichs offensiv angegan-
gen wird, wird dieser Themenbereich auch in Zukerdebnislos bleiben.

E. Steuerverwaltung

Nach den Regeln des Grundgesetzes werden die dathZBistehenden Steuern
durch den Bund, die Gemeinschaftssteuern (Einkommedrperschaft- und
Umsatzsteuer) von den Landern im Auftrag des Bunuhesdie landeseigenen
Steuern in landeseigener Verwaltung ausgefuhrt. BRerd vertritt die Auffas-
sung, dass die Verwaltung der Gemeinschaftsstalwgahn die Lander nicht be-
stehen bleiben sollte, da Ineffizienz und unterestithe Standards im Vollzug
eine bestmogliche Verwaltung dieser Steuerarteerbmden wirden. Der Bund
hat daher im Rahmen der Foderalismuskommissionragyesine Verlagerung
der Verwaltungskompetenz fir die Gemeinschaftssteuen den Landern auf
den Bund durch eine Anderung des Grundgesetzesiveinmen. Die Lander
haben sich dagegen gewehrt und die sachlichen Aggtendes Bundes samtlich
zurickgewiesen. Zumindest sahen sie keine Notw&ediginer verfassungs-
rechtlichen Verschiebung der VerwaltungszustandigkeBund und Lander
haben sich aber im Verlauf der Diskussion darawtéadigt, auf einfachgesetz-
lichem Weg durch Anderung des FinanzverwaltungsgeseVerbesserungen
im Vollzug anzustreben. Dabei soll ein Verwalturgygcollingsystem, eine
Standardisierung im IT-Bereich sowie eine zentfataufstelle fir Investoren
aus dem Ausland eingerichtet werden. ZuséatzlickeisdRechte des Bundes im
Rahmen der Auftragsverwaltung genauer prazisiert@reund die Malinahmen
zur Steuerprifung und zur Bekdmpfung der Steuerkahtéat koordiniert wer-
derf,

45 Kommission AU 0067 (Anlage 11 zu Protokoll @z&ng Arbeitsgruppe ,Finanzbezie-
hungen“ vom 29.10.04).

46 Vgl. PAU 6/0013 (Anlage 12 zu Protokoll 6. 8itg Arbeitsgruppe ,Finanzbeziehun-
gen“vom 29.10.04).
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Diese MalRnahmen sind durch das Scheitern der Hiaeugkommission nicht
betroffen, da sie ohne eine Anderung des Grundgesenoglich sind. Es ware
winschenswert, wenn dieses Gesetzesvorhaben zwerdigl des Finanzver-
waltungsgesetzes zlgig weiter betrieben wirde.

F. Haftungsfragen zwischen Bund und Landern gegenidr der EU

|. Bisherige Lage nach dem Grundgesetz und dem E&vag

Die Européaische Union ist bei Verletzungen des E€ptdgs durch Mitglied-
staaten in bestimmten Fallen berechtigt, Zwangsgedder Anlastungen gegen
die Mitgliedstaaten festzulegen. Da gegenuber dérldgliglich die Mitglied-
staaten Rechte und Pflichten haben, nicht abemdeécerale Untergliederun-
gen, gingen die Lander bislang davon aus, das8ued fir diese finanziellen
Lasten einzustehen hat. Jedoch entstehen die @rséchdie Zahlungspflichten
gegeniber der EU teilweise im VerantwortungsberdehlLander, so z.B. bei
Zwangsgeldern wegen verspateter EU-Richtlinienunosef durch den jeweili-
gen Landesgesetzgeber. Ebenso konnen bei fehrhadsfihrung von EU-
Recht im Verwaltungsbereich der Lander ForderurdgmEU entstehen. Inner-
halb der Foderalismuskommission wurde daher arejastiiir die Haftung ge-
genuber der EU eine verbindliche Verteilung dertéaszwischen Bund und
Landern zu finden.

Il. Neue Haftungsregel in Art. 104a Abs. 6 GG neu?

Die Mehrheit der Kommission war sich dariiber eidigss ein Beitrag der Lan-
der zur AulRenhaftung der Bundesrepublik gegenubkerE) notwendig und
angemessen ist. Die Lander sind zum einen Nutzn@é®&eEuropéaischen Uni-
o/, zum anderen sind sie unstreitig potenzielle \&aciner von Zahlungs-
pflichten des Bundes gegentber der EU. Der erstsc¥Vitag zur Neuregelung
der Haftung bestand im Entwurf eines neuen Absd&zasArt. 104a Gé3. Da-
nach sollten Bund und Lander nach Mal3gabe derstastichen Aufgabenver-
teilung und Zustandigkeit fir Sanktionen der EUtdésaf Die Vorteile einer sol-
chen Regelung liegen darin, dass unmittelbar au¥edassung eine Haftungs-
pflicht statuiert wird und dem jeweiligen Verantwangsbereich der Beteiligten
die jeweiligen Zahlungspflichten zugeordnet werd2avon verspricht man sich
eine abschreckende Wirkung auf die jeweils verarttiwbe Korperschaft und
daraus resultierend eine effektivere Umsetzungsdpsanationalen Rechts.

Die Bundeslander forderten eine grundgesetzlichgeReag, wonach die Haf-
tung nicht nur nach Zustandigkeiten sondern auchegsen an den Verursa-
chungsbeitragen der Beteiligten ausgerichtet sensiins dabei war, dass fir

47  F. Kirchhof, Kommission-Drs. 23, S. 9.
48  Kroning, Kommission-Drs. 54.
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Sanktionen wegen legislativer Versdumnisse, diefbafter oder verspéateter
Umsetzung von EU-Recht, der jeweils zur Umsetzumgutgéne haften soll.
Auch bei Zahlungspflichten wegen fehlerhafter Reptgchung sollten Bund
oder Lander haften, je nach dem, wem der Spruckkéywuordnen i4%. Strei-
tig blieb die Verantwortung im Bereich der admirasiven Entscheidungen.
Insbesondere in diesem Bereich bestehen die Lémdedem Erlass eines zur
grundgesetzlichen Regelung hinzutretenden Ausfijsyesetzes. Vor allem
fur die Anlastungen der EU ist die Ermittlung einésrursachungsbeitrags
schwierig. Das Ausfiuihrungsgesetz sollte daher regeér zunachst gegentber
der EU bezahlen muss und wie im Anschluss die \daaitungsbeitrage ermit-
telt werden. Zusatzlich sollte in dem Ausfuhrungsde die Pflicht des Bundes
zur Einlegung von Rechtsmitteln gegen EU-Sanktidesigeschrieben werden,
da die Lander sich gegen diese Malinhahmen nichthgiech zur Wehr setzen
kbnnen.

[1l. Stand im Dezember 2004

Bis zum Ende der Beratungen konnte zu diesem Thieongplex keine Eini-
gung erzielt werden. Schon die grundlegende Fralgesin Ausfiihrungsgesetz
zusatzlich zu einer Grundgesetzanderung notwendrg,vkonnte nicht im Kon-
sens beantwortet werddn Gegen den Erlass eines zusatzlichen Ausfihrungs-
gesetzes wurde insbesondere die negative Erfammitindem in Art. 104a Abs.

5 GG zur Verwaltungshaftung zwischen Bund und Lamd®rgesehenen Aus-
flhrungsgesetz angefiihrt, das nie erlassen waireis erschien manchen Betei-
ligten so, als wirde der in der Kommission inhelitlbestehende Streit in diesen
Punkten nicht gel6st, sondern lediglich in das exgiGesetzgebungsverfahren
zum Ausflhrungsgesetz verlagert.

Hatte man es bei einer blof3en grundgesetzlicheelReg belassen, hatte der in
der Drucksache 54 vorgelegte Entwurf fir Art. 184ss. 6 GG ne®d modifi-
ziert werden mussen. Zum einen sollte ein Hinweisdee Verursachungsbei-
trage von Bund und Landern aufgenommen werden. Znderen sollten nur
solche Lasten erfasst werden, die seitens des Buatkichlich bezahlt werden

49  Vgl. Stenografischer Bericht, 10. Sitzung deninission am 4.11.04, Kréning, S. 277.

50 Ministerprasidentenkonferenz, 14.9.2004, KorsioisDrs. 74, S. 4; Positionspapier
der Lander, Anlage 41 zum Protokollvermerk tber @li&itzung der Arbeitsgruppe 2
~Finanzbeziehungen® vom 3.11.2004, PAU 6/100133 8.

51 Vgl Stenografischer Bericht, 10. Sitzung demnission am 4.11.04, Kroning, S. 277.
52 F. Kirchhof, Kommission-Drs. 52, S. 5.

53 ,Bund und Lander tragen nach MaRRgabe der iteegttichen Zustandigkeits- und Auf-
gabenverteilung die Lasten einer Verletzung vorrangtionalen oder volkerrechtlichen
Verpflichtungen Deutschlands.”, Kroning, Kommissibrs. 54, S. 1.
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mussen, d.h. die der Bund auch tatsachlich ersetzess und ersetzt. Am Ende
wurde kein Formulierungsvorschlag in die Sprecleteder Vorsitzenden der
Foderalismuskommission aufgenommen.

Leider wurde ein Vorschlag nicht weiter verfolggrdmit der Anderung eines
einzelnen Grundgesetzartikels sowohl die HaftungSéanktionen der EU im

Bereich der Verwaltung als auch wegen Verletzurg $tabilitdtspaktes erfasst
hatte4. Zu diesem Formulierungsvorschlag ware kein Ausfiihsgesetz not-

wendig gewesen, da die Verfassung selbst die zindgn Fragen ausreichend
eindeutig beantwortet hétte.

G. Nationaler Stabilitatspakt

|. Problemstellung und Vorschlage wahrend der Veridlungen

Innerhalb der EU sind die in den sog. Maastrichtefien in Art. 104 EG und
Protokoll Nr. 20 festgelegten Hbchstgrenzen fir idreditaufnahme der Mit-
gliedstaaten nur gegenuber den MitgliedstaatenggéireEine Aufteilung des
Kreditvolumens zwischen Bund und Landern existiestang nicht. Eventuelle
Sanktionen der EU wegen Verletzung des EuropaisStenilitatspaktes treffen
nur den Bund. Dieser ist gegeniber der EU sellf$ir derantwortlich, die in-
nerstaatlichen Voraussetzungen zur Einhaltung derséhuldensgrenze zu
schaffen. Daher wurde in der FoderalismuskommisdierNotwendigkeit gese-
hen, auch einen "nationalen” Stabilitatspakt imr@gesetz zu verankern, um
die Lander mit in die Pflicht zu nehmen.

Innerhalb der Kommission war es offensichtlich wgisig, dass zum nationalen
Stabilitatspakt eine Regelung gefunden werden nibes steht im Gegensatz
zur Diskussion Uber die Haftung der Bundesrepuipigentber der EU, in der
oftmals seitens der Lander eine Regelung fir emfiokhgehalten wurde und
eine generelle Einstandspflicht des Bundes gefomlerde. Die FDP-Fraktion

forderte mit einem Gesetzentwurf eine Ubertraguag Kreditbeschrankungs-
verpflichtung durch das Grundgesetz auch auf diede&>. Dieser Entwurf sah

einen neuen Art. 109a im Grundgesetz vor, der eam@assungsrechtliche Ver-
pflichtung gegentber den Landern formulierte, dreditlimitierungen aus den
européaischen Verpflichtungen ebenfalls einzuhalm.Sanktionsmechanismus
war dort nicht vorgesehen. Der Vorschlag der FD&k#on zielt damit darauf

ab, schon im Vorfeld dafilir zu sorgen, dass die ilneigén eingehalten werden

54  F. Kirchhof, Kommission-Drs. 52, S. 1: ,FurealErsatzanspriche und sonstigen finan-
ziellen Sanktionen der EU wegen FehlverhaltensBigrdesrepublik Deutschland, die
der Bund befriedigen muss und tatséachlich befriedag, haften Bund und Lander im
Verhdltnis zueinander und die Lander untereinasdereit sie den Schaden verursacht
haben.”

55 Kommission-Drs. 84.
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und der Sanktionsfall gegeniber dem Bund von vogihevermieden wird.

Dies ist grundsétzlich ein richtiger Ansatz. Dierkgamkeit einer solchen Ver-
pflichtung, die dem Bund gegenuber direkt aus Eaisginem Recht folgt und
dennoch keine vermeidende Wirkung hatte, bleibt aiseifelhaft. Fur eine L6-

sung des Problems der Aul3enhaftung fir Verletzaandoefizitkriterien und fur

eine wirksame In-Pflicht-Nahme der Lander sollte dién nationalen Stabili-
tatspakt eine Mitverantwortung der Lander fir Semdzahlungen geschaffen
werden.

So wurde auch in einem weiteren Vorschlag an diSselte angeset Darin
wurde eine Neufassung des Art. 109 GG angestredntach sollten der Bund
und die Lander in einem neuen Absatz 2a nach ¥Merarsachungsbeitragen in
die Haftung genommen werden. Da die Lander nidbtraliber ihre Kreditauf-
nahmen entscheiden, sondern ihr Finanzbedarf ma@yelurch die Gesetzge-
bung des Bundes und die bundespolitischen Vorghbemflusst wird, ist eine
konkrete Berechnung der Verursacherbeitrage fig Kmeditaufnahme der Lan-
der nicht moglich. Daher sollte fir die Verantworgsbereiche von Bund und
Landern eine feste prozentuale Quote im Grundgdestgeschrieben werden.
Der Bund konnte demnach fir z.B. 60%, die Lande#fi der Sanktionszah-
lung verantwortlich sein. Der Landerhaftungsanteéderum misste unter den
16 Bundeslandern aufgeteilt werden. Auch hier Ihedtein nattrlich vorgege-
bener Mal3stab. Einerseits konnte auf die Einnaimgaweiligen Landeshaus-
halt abgestellt werden, da diese den Finanzbedw$ ¢ andes darstellen. Ande-
rerseits konnen auch diese Einnahmen durch extakeren, die nicht in der
Verantwortung des einzelnen Landes liegen, beeasiflsein. Als anderer An-
knipfungspunkt bietet sich die Einwohnerzahl ein&sdes an, um seinen Ver-
antwortungsbeitrag fur die Staatsverschuldung rodssen.

In eine ahnliche Richtung ging ein Vorschlag desdisministeriums fur Fi-
nanzen fur einen neuen Art. 109 Abs. 5 GG, in deen\terpflichtung der
Maastricht-Kriterien auch fur die Lander vorgeselende und in einem zwei-
ten Teil ein Ausfihrungsgesetz ermoglicht wirddem die quotale Verteilung
der Haftungsanteile zwischen Bund und Landern urtdruiden Landern geregelt
werden sollte’.

56 F. Kirchhof, Kommission-Drs. 52, S. 7.

57 PAU 6/0020 (Anlage 7 zum Protokollvermerk Uber 6. Sitzung der Arbeitsgruppe 2
~Finanzbeziehungen“ vom 3.11.2004).
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ll. Einigung im Dezember 2004

Im Dezember 2004 waren die Verhandlungen zum Thagsanationalen Stabi-
litatspakts weit gediehen. Einigkeit bestand tberNbtwendigkeit einer neuen
Verfassungsregel zu diesem Thema. Einigkeit besaant dariiber, dass dies in
einer Regel geschehen sollte, die eine prozentaieing der Lander fir Sank-
tionszahlungen aufnimmt, also Uber eine blo3e Viehiting der Lander zur
Einhaltung der Maastricht-Kriterien hinausgeht. Drsrmulierungsvorschlag
des Bundesministeriums fir Finanzen fur einen nrénl09 Abs. 5 GG wur-
de Ubernommés. Die Quoten sollten in einem Ausflihrungsgesetzggt
werden, wobei im Verhéltnis zwischen Bund und Landan Ende eine Quote
von 65% Bundes- und 35% Landeranteil an Sanktionsagkh in der Diskus-
sion war. Innerhalb der Lander wiederum sollten &5%hand der Verursachung
und 35% als Solidarhaftung gemessen an der Einwpanleverteilt werden.
Diese Einigung ist sehr positiv zu beurteilen. &dsollte in einer endgultigen
sprachlichen Fassung eines neuen Artikels im Greselg flr einen nationalen
Stabilitdtspakt auf den Bezug zu Art. 104 EG vdratwerden, da ansonsten in
allen Fallen der Neuregelung des EG-Vertrags eindefung des Grundgeset-
zes notwendig wurde.

H. Ausblick

Die teilweise erzielten Kompromisse zur Neuregeldeg Finanzbeziehungen
zwischen Bund und Landern leiden insgesamt darass das Grundpaket des
Finanzausgleichs nicht aufgeschnirt werden duBitewurden leider nur punk-

tuelle Regelungen - insbesondere in Art. 104a Ab&G - vorgeschlagen, die
die finanziellen Verflechtungen eher noch dichteickten. Leider hat sich die

Erkenntnis, dass bei einer Vermehrung der Aufgabepetenzen der Lander
auch ihre dauerhafte Eigenstandigkeit bezuglickrifinanziellen Ausstattung

notwendig wird, nicht durchgesetzt. Die Interesdenso genannten finanzstar-
ken und der finanzschwachen Lander differieren tawnks Es sollte jedenfalls

vor dem Ende des Solidarpaktes im Jahr 2019 offegisie grundlegende Re-
form angegangen werden.

58 ,Verpflichtungen der Bundesrepublik Deutschlang Rechtsakten der Europaischen
Gemeinschaft aufgrund Art. 104 EG-Vertrag zur Elnlrey der Haushaltsdisziplin sind
von Bund und Landern gemeinsam zu erfullen. Durahd@sgesetz, das der Zustim-
mung des Bundesrats bedarf, wird festgelegt, zwhweal Anteilen Sanktionsmal3nah-
men der Europaischen Gemeinschaft zwischen BundLémdiern verteilt werden.”
Vgl. Kommission AU 0104, Vorentwurf fir VorschlagdVorsitzenden vom 13.12.04,
S. 14
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Jinstitutionalisiertes Misstrauen® 1. Zur Reform der europapoliti-
schen Beteiligung der Lander nach Art. 23 GG im Raimen der
Bundesstaatskommissidh

Matthias Chardon

1. Einleitung und einige allgemeine Voruberlegungen

Im Zusammenhang mit der Ratifizierung des Maadteiciertrags Anfang der
neunziger Jahre schafften es die deutschen Laauher,Forderung durchzuset-
zen, die sie in den Jahren zuvor immer wieder exhdmatter?. Verfassungs-
rechtlich wurde namlich durch Artikel 23 GrundgeSetine substanzielle Betei-
ligung der deutschen Lander in Europaangelegemhetieinnerstaatlichen Be-
reich festgelegt, die einerseits wegen ihrer degggn Ausformung, anderer-
seits wegen der Unbestimmtheit einiger Begriffevéetiem der ,mal3geblichen
Berlcksichtigung® oder der ,Angelegenheit der Edisphen Union®) und den
damit verbundenen Schwierigkeiten bei der prakéscitumsetzung dieser
Grundgesetznorm zunehmend in die Kritik gefiet.

1 Art. 23 GG als ,institutionalisiertes Misstrateter Lander gegeniiber dem Bund — so
sah es der nordrhein-westfalische Justizministeh&ds wahrend der Beratungen der
Bundesstaatskommission. Frankfurter Allgemeine ufgjtvom 17. Mai 2004, S. 12
(,Institutionalisiertes Misstrauen. Die Foderalisskammission berat Uber die Europa-
politik®).

0  Dieser Beitrag bertcksichtigt den Stand der Dibigezum 31.3.2005. Ich danke Martin
Grol3e Huttmann sehr herzlich fur die hilfreichemifoentare und Hinweise.

2 Zur Entwicklung der EU-Integration, den Folgém flen deutschen Foderalismus und
die Rolle, welche die Lander hierbei einnehmen Hgbek, Rudolf 1997: Die Auswir-
kungen der EU-Integration auf den Fdderalismus @utBchland, in: Aus Politik und
Zeitgeschichte B24/1997, S. 12-21 sowie Grof3e Hirtm Martin 2004: ,Wir missen
aus dem Mischmasch raus”: Die Europafahigkeit dagsthen Foderalismus und die
Perspektiven einer Reform, in: Frank Decker (Hrdgbderalismus an der Wegscheide?
Optionen und Perspektiven einer Reform der bundatisthen Ordnung, Wiesbaden, S.
203-222.

3 Dazu gehdren dann auch das ,Gesetz Uber dienoenarbeit von Bund und Landern
in Angelegenheiten der Européischen Union* (EUZBWMGIn 12. Marz 1993 und die
,vereinbarung zwischen der Bundesregierung und Regierungen der Lander tber
die Zusammenarbeit in Angelegenheiten der EuropérsdJnion* vom 29. Oktober
1993.

4 Trotz der Schwierigkeiten mit dieser Unbestimaittider Begriffe und den daraus resul-
tierenden Problemen wurde bislang noch von keinemBeteiligten (Bundesrat, Lan-
der, Bundesregierung) der Gang nach Karlsruhe zunu@&sverfassungsgericht gewagt.
Zur Kritik vgl. beispielhaft Kalbfleisch-KottsiepetJlla 2001: Fdderaler Kompetenz-
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Mit der Debatte um den Vertrag tber eine Verfassiimgzuropa (VVE) und
der Diskussion um eine Reform der bundesstaatli€éheimung ist Art. 23 GG
nun verstarkt ins Rampenlicht der politischen unssenschaftlichen Biihne ge-
langt. Und in der Tat bestehen zwischen einer emen bzw. verdnderten
Kompetenz- und Entscheidungsstruktur auf europérséfbene (nicht zu ver-
gessen die Implikationen der EU-Osterweiterungrhuten Verfassungsvertrag
und einer erneuerten foderalen Ordnung in DeutadhMerbindungen und
Wechselwirkungen, die sich gerade auch an Art. Z83ak dem ,Kupplungs-
stick® zwischen beiden Arenen deutlich zeigen. @endlegenden Konfliktli-
nien zwischen dem Bund (genauer gesagt der Burglearag) und den Lan-
dern verlaufen dabei zwischen einer Zurtickdrangdeig Landerrechte in der
Europapolitik Gber Art. 23 GG auf Seiten des Bunded einem Ausbau, min-
destens jedoch einer Prazisierung der Bundesrhtsraach Art. 23 GG auf Sei-
ten der Lander. Die mit dem Verfassungsvertrag kemaen neuen Rechte und
Mdoglichkeiten flr die Lander sind dabei wenig unti&n. Allenfalls wird zwi-
schen beiden Seiten diskutiert, ob die innerstdelivVerankerung und Umset-
zung dieser Rechte Uber das Grundgesetz erfolgen.mder Bund argumentiert
rein europapolitisch (er mochte eine grol3ere Hargltahigkeit erreichen, der
die Landerrechte entgegenstehen), die Lander hébemrigenen Kompetenzen
hervor, die die Grundlage fir das Mitspracherecliteairopéischer Ebene bil-
den. Nach wie vor besteht die Beflirchtung, der Bkifidne Uber die européi-
sche Integration Landerkompetenzen an die EU alogeatiene dass sich die
Lander dagegen wehren kénnen. Die innerstaatligluenpetenzen und die dar-
aus erwachsenden europapolitischen Mitsprachenmbglien werden dafiir um
so starker verteidigt.

Die grundlegende ldee bei Einfihrung des Art. 23 W& es, den deutschen
Foderalismus an die Funktionsbedingungen des esa@n Entscheidungssys-
tems anzupassen und ihn damit ,europafahig” zu evaetMit der Einheitli-
chen Europaischen Akte (EEA) sowie dem Maastrickimtrag erhielt die eu-

verlust durch Uberkompensation? Eine kritische r&ilaer europapolitischen Mitwir-
kung der deutschen Lander insbesondere mit Bli€kdan Bundesrat, in: Europaisches
Zentrum fur Foderalismus-Forschung (Hrsg.): Jahmies Foderalismus 2001, Baden-
Baden, S. 168-187; positiv Clostermeyer, Claus+P2103: Von der Europapolitik der
Lander zur Foderalismusreform, in: Chardon, Mathi@sth, Ursula / Gro3e Hiuttmann,
Martin / Probst-Dobler, Christine (Hrsg.): Regierenter neuen Herausforderungen:
Deutschland und Europa im 21. Jahrhundert. Fesfistinr Rudolf Hrbek zum 65. Ge-
burtstag, Baden-Baden, S. 71-82; allgemeiner inugeauf den Foderalismus Fischer,
Thomas 2003: Zur Europatauglichkeit des deutsch@heralismus — Anspruch und
Wirklichkeit der aktuellen Modernisierungsdebaite Ebd., S. 83-96.

5 Vgl. Hrbek, Rudolf (Hrsg.) 2000: Europapolitikdi Bundesstaatsprinzip. Die ,Europa-
fahigkeit“ Deutschlands und seiner Lander im Vedjemit anderen FOderalstaaten,
Baden-Baden.
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ropdische Ebene Kompetenzen in Politikfeldern, idieerstaatlich den deut-
schen Landern ganz oder teilweise zuzuordnen waren sind (Beispiel: For-

schung und Bildung). Zudem wurde mit dem Binnennpadiekt ein Prozess

mit erheblichen politischen und wirtschaftlichenlgem in Gang gesetzt. Inso-
fern war es nur folgerichtig, dass die Lander gégen dem Bund eine Rege-
lung durchsetzten, die ihnen eine noch starkerspviiche in européischen An-
gelegenheiten, von denen sie zunehmend starkeffiegtwaren, sicherte. ,Mit-

sprache” hatte es zwar auch schon vorher gegelaeh, Meinung der Lander
allerdings war diese nicht verbindlich gerfugudem ging es beim Maastrichter
Vertrag um Kompetenzverlagerungen auf die européigbene, von denen die
Lander ganz besonders stark betroffen waren. Di€senpetenzverlust sollte

nun tber Art. 23 GG ausgeglichen werden. Die Methadit der das Ziel er-

reicht werden sollte, orientierte sich an dem in Bandesrepublik geltenden
konsensorientierten Zusammenspiel von Bund und émmdbesser gesagt:
Bund und Landerregierungen. Der Bundesrat bliebetiéscheidende Gremium,
durch das sich die Landerbeteiligung realisierdliesdnsofern war diese Ver-

fassungsnorm Ausdruck der Européisierung mit Mittehd in der Logik des

deutschen kooperativen Foderalismus.

Das Argument, Art. 23 GG sichere die Mitsprache Idinder in Bereichen, in
denen nun die EU bzw. EG Regelungen treffen kowae,aber nicht das einzi-
ge fur dessen Schaffung. Vielmehr muss die Einfifprdes Art. 23 GG immer
auch als Kompensation fur die Anderungen im foderabefiige Deutschlands
gesehen werden, bei denen sich die Lander bis fasiteerlierer sehen und
monieren, der Bund habe Uber die Jahrzehnte s&hts Kompetenzen an sich
gezogen, wahrend die Lander (und hier insbesordiere&nderparlamente) die
Verlierer seien. Wahrend der Beratungen tber AtGZ im Rahmen der Ar-
beit der Bundesstaatkommmission aul3erte sich derisahe Ministerprasident
Edmund Stoiber dazu folgendermalen:

.---] die Ministerprasidenten haben festgestell,[ dass Art. 23 in den letzten
vier Jahrzehnten im Grunde genommen der einzig&geAnjewesen ist, der die
Position der Lander gegentiber dem Bund — wennashethmal so sagen darf —
verbessert hat, wahrend es seit 1959 im Ubrigeneimgine EinbahnstralRe ge-
wesen ist, indem mehr Kompetenzen zugunsten desldBunnd zulasten der
Lander geschaffen worden sind. Das ist die einbleél Meinung der Minister-

prasidenten. [...] Das Problem liegt einfach dadisss die européische Entwick-
lung, eine quasistaatliche Entwicklung, fundament@uswirkungen auf einen

6 Zu den Einzelheiten der Landerbeteiligung zugdr Hrbek 1997 und GrolRe Huttmann
2004 (Fn. 2) un€hardon, Matthias 2004: Zur Rolle der Autonomen @iesthaften in
der spanischen Europapolitik — Ein Vergleich mit Bendesrepublik Deutschland, in:
Sevilla, Rafael u.a. (Hrsg.): Katalonien. Traditiond Moderne, Bad Honnef, S. 134-
143.
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foderalen Staat hat und dass sich die nationale getenzverteilung durch die
Entwicklung in Europa letzten Endes fundamentalseleieben kann. Art. 23
wird in seiner Substanz mit Sicherheit nicht vegihaverden kdnnen’*

Wenn man also im Zusammenhang mit Art. 23 GG vanEdeopaisierung des
deutschen foderalen Systéhspricht, gilt es nicht nur, die Auswirkungen des
europdaischen politischen Systems auf das innelisteatzu betrachten (im Sin-
ne eines Anpassungsbedarfs bzw. -prozesses urdhderf folgenden Européi-
sierung). Gleichzeitig — und ich denke, im Fall veart. 23 GG ist das genau so
wichtig — muss beachtet werden, inwiefern Akteue Eluropaisierung aus in-
nerstaatlichen Motiven betreiben. Konkret gesprachligng und geht es den
deutschen Landern doch darum, den Kompetenzvedkist.ander im inner-
staatlichen Zusammenspiel mit dem Bund aufzuhaken.23 GG ist daftir ein
Baustein und quasi eine Kompensation fiir die inaatkch ,erlittenen Verlus-
te”. Das heil3t also, dass die Europaisierung dessdeen Foderalismus nicht
nur aus Grinden der europaischen Integration umdddeaus resultierenden
Funktionsbedingungen ins Werk gesetzt wurde, sondach als Reaktion auf
die innerstaatliche Entwicklung des deutschen Faidenus verstanden werden
muss. Eine vielsagende Formulierung gebrauchte ndedrhein-westfalische
Justizminister Gerhards, der von Art. 23 GG aleejfrorm des institutionellen
Misstrauens” der Lander gegen die Bundesregier@sprgchen h&.Wie be-
reits erwahnt, sehen die Lander dabei den Eurdkebkals Versicherung gegen
allfallige Versuche der Bundesregierung, Landerket@pzen an die EU ab-
zugeben, ohne dass die Lander etwas dagegen umtexn&onnten.

Leider ist hier nicht der Platz, um im Detail aué golitikwissenschaftliche De-
batte der ,Europaisierung” einzugehéhDass Art. 23 GG Ausdruck der Euro-

7 Kommission von Bundestag und Bundesrat zur Mudiegrung der bundesstaatlichen
Ordnung. Stenografischer Bericht, 6. Sitzung, Breiden 14. Mai 2004, S. 152. Die
Stenografischen Berichte der Plenarsitzungen uvadffientlichen Dokumente der Bun-
desstaatskommission kdnnen unter www.bundesrabgerafen werden. Das Sekreta-
riat der Kommission bereitet derzeit auRerdem eiméangreiche Dokumentation der
Kommissionsarbeit vor.

8 Vgl. auch GroRRe Huttmann, Martin/Knodt, Mich2le03: ,Gelegentlich die Notbremse
ziehen...”: Die deutschen Lander als politischellibdier und ldeengeber im europai-
schen Mehrebenensystem, in: Osterreichische Zeifisélr Politikwissenschaft, Bd.
32, Nr. 3, S. 285-302.

9 Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 17. M2004, S. 12 (,Institutionalisiertes
Misstrauen. Die Foderalismuskommission berét UeEdropapolitik®).

10  Zur Diskussion vgl. die neueren Beitrdge vorlAatrin 2005: Europaisierung natio-
naler Politik, in: Bieling, Hans-Jurgen / Lerch, NMka (Hrsg.): Theorien der européi-
schen Integration, Wiesbaden, S. 293-318; Eisiragnét 2003: Européisierung und In-
tegration. Konzepte in der EU-Forschung, in: Kotdech, Beate / Jachtenfuchs, Mar-
kus (Hrsg.): Européische Integration, Opladen, @fl.AS. 387-416; Radaelli, Claudio
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paisierung des deutschen Fdderalismus ist, dinf¢rittig sein. Bei der Frage,
was Europadisierung sei, gehe ich von der DefinitRadaelli$l aus, der
schreibt:

~Europeanisation consists of processes of a) cacisdn, b) diffusion and c) in-
stitutionalisation of formal and informal rules,opedures, policy paradigms,
styles, ,ways of doing things’ and shared beligigl @orms which are first de-
fined and consolidated in the EU policy process theah incorporated in the lo-
gic of domestic (national and subnational) disceupslitical structures and pub-
lic policies.”

Dabei wahle ich in diesem Beitrag den von Radaellbezeichneten “bottom-up
approach”, bei dem Europaéisierung als abhangigeablar verstanden und die
Interaktion aller Ebenen, der européischen, deiomalen und subnationalen,
betont wird. In dem hier vorliegenden Beitrag mécich besonders die Bedeu-
tung innerstaatlicher Prozesse und Motive zum ¥darbtis von Europaisierung
betonen. Ohne das bereits zitierte ,institutionatte Misstrauen® der Lander
gegeniber dem Bund, das seinen Ursprung in deriékiting des deutschen
foderalen Systems hat und bei dem es eben aucheuRuctht vor dem Verlust

innerstaatlicher Kompetenzen geht, die der Bundtdiefiend auf européischer
Ebene mitbestimmt, ist die ganze Diskussion um &atorm des Art. 23 GG

nicht zu verstehen.

Im Rahmen der politikwissenschaftlichen Diskusstom Rolle und Bedeutung
der deutschen Lander im Rahmen der Europaischemnljibt es zwei Strange,
die recht markant gekennzeichnet sind: Da gibtues einen die Diskussion,
inwieweit die Lander durch Abwehrhaltung einerse8ache nach Kooperation
und Integration andererseits, ihren Weg und ihdatePm Rahmen der europaéi-
schen Integration in den letzten zwanzig Jahreargkfn haben. Charlie Jeffe-
ryl2 erinnerte in diesem Zusammenhang an die KategbrieDuchaceks3, der

M. 2004: Europeanisation: Solution or Problem?,0pean Integration Online Papers
(EloP) vol. 8, no. 16.

11 Vgl. Radaelli 2004, S. 4 (Fn. 10).

12 Vgl. Jeffery, Charlie 2003: The German Landemom Milieu-Shaping to Territorial
Politics, in: Dyson, Kenneth / Goetz, Klaus H. (¢d&ermany, Europe and the Politics
of Constraint, Oxford, S. 97-108.

13 Vgl. Duchacek, Ivo D. 1970: Comparative Fedsnal The Territorial Dimension of
Politics, New York u.a., S. 356: “One expressionh# right of communities to be what
they want and to live as they want was succinctigressed by a representative of an
American blacktown: ‘Leave us alone’. The subnaildheave us alone’ seems, how-
ever, to be combined with a national ‘Let us imaftis, ‘Let us, as a group, participate
in all the major decisions affecting our interdeghemt world, since even the most alien-
ated group is not nor thinks itself to be an islan@ihe simultaneity of the ‘leave us
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von der ,leave us alone“- bzw. ,let us in“-Strategion Regionen (freilich in
anderem Zusammenhang) sprach. Die Schaffung de@3AG&G kann in diesem
Zusammenhang sicher eher als Ausdruck der ,leimtStrategie verstanden
werden, die es den Landern erméglichen sollte, atedBeidungssystem der EU
direkt oder indirekt beteiligt zu sein. Die ,leaus alone“*-Komponente hinge-
gen verdeutlicht sich vielleicht am besten in derdérung der Lander nach Ein-
fuhrung bzw. Konkretisierung des Subsidiaritdtsppe und einer Kompetenz-
abgrenzung zwischen der EU und ihren Mitgliedsta&teSeit Mitte der neun-
ziger Jahre nun scheint eine Entwicklung in Garigogemen zu sein, die immer
starker von Abgrenzung der Aufgaben und Kompeteneeiander im europa-
ischen Mehrebenensystem gekennzeichnet ist —gyiiffdas Bild von der ,Si-
natra-Doktrin“ (I did it my way...") gepack

Die Gemengelage hinsichtlich des Europaartikels wvatt ist also unibersicht-
lich. Die eben gemachten Uberlegungen fiihren jedncheinigen wichtigen
Schlissen, die nutzlich sind, bevor es an die laekArbeit der Bundesstaats-
kommission und die dort gemachten Vorschlage gent.

Man kann festhalten, dass Art. 23 GG ein Uberauhtiges Symbol flr den
Kampf der Lander gegen eine zunehmende Kompetenzitme durch den
Bund darstellt — das zeigt die AuBerung von Mimjgtésident Stoiber sehr deut-
lich. Insofern musste der Bund von Anfang an daaosgehen, dass die Lander
eine substanzielle Schwachung ihrer Position in 28 GG nicht hinnehmen
konnten.

Im Gegenteil war es ebenso klar, dass durch denmearden ,Vertrag tber eine
Verfassung fur Europa“ und die Auswirkungen der &terung auf die Ent-

scheidungsprozesse in der EU die Lander ein enaadnteresse haben muss-
ten, ihre Moglichkeiten, den européischen Entsalregdprozess zu beeinflus-

alone’ and ‘let us in’ characterizes much of thederm ferment in all countries, whether
voiced by the territorial or ethnic groups or bydents and intellectuals.”

14  Fur einen Uberblick tiber die konkreten Moglieitdén der Lander, die eine oder andere
Strategie zu betreiben vgl. Gro3e Huttmann 2002.18.(Fn. 2).

15 Vgl. Knodt, Michele 2000: Europaisierung a ladda: Deutsche Lander im europai-
schen Mehrebenensystem, in: Knodt, Michele / KeKlech, Beate (Hrsg.): Deutsch-
land zwischen Europaisierung und Selbstbehauptiarapkfurt a.M., S. 237-264, hier
S. 239. Michéle Knodt entwickelt hier den Ausdruldr Sinatra-Doktrin weiter, den
Charlie Jeffery in Bezug auf das Verhalten deutstl@nder im innerstaatlichen Be-
reich verwendet hatte. Vgl. Jeffery, Charlie 198980om Cooperative Federalism to a
,Sinatra Doctrine’ of the Lander?, in: Jeffery, @i (Ed.): Recasting German Federal-
ism. The Legacies of Unification, London, S. 32234
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sen, auszubauéfi.Dies steht auch im Einklang mit der beschriebenwen-
dung zur ,Sinatra-Doktrin“ bzw. der ,leave us aleBtategie”.

Dazu passt zudem ein Leitbild zumindest mancherdeénn Bezug auf das
Funktionieren des deutschen Fdderalismus, das vettb@verb und grol3eren
Handlungsspielraumen gekennzeichnetist.

Gleichwohl wird man nicht davon ausgehen kénnessdahe Lander praktisch
alle kooperativen Traditionen des deutschen Fodenak tber den Haufen wer-
fen wollten18 Struktur und Logik des Europaartikels kommen ihoed ihrer
Arbeitsweise entgegen, zumal sie ja Uber weitergdNerfligen, ihre Interessen
in Brissel zu vertreten und die dortige Politikbaeinflussed? Logisches Ziel
war es eher, die zum Teil etwas schwammigen Besiimgen des Europaarti-
kels scharfer zu konturieren und im Sinne der Lérmle verbessern (gerade
auch, was die ,mal3gebliche Beriicksichtigung” uncexdd-olgen fir die Ver-
handlungsposition des Bundes angeht).

Beide Seiten hatten vielleicht auch starker berigbkigen missen, welche
Auswirkungen Kompetenzverlagerungen auf der inaatbthen Ebene fur die
europapolitische Mitwirkung der Lander gehabt hittEonkret gesprochen:
Durch eine starkere Entflechtung, d.h. Kompetenaidgung auf die Lander,
waren deren Einflussmdglichkeiten auf europdaiséti®ne tber Art. 23 Abs. 5
und 6 GG erheblich gestiegen. Elfefflechtung auf innerstaatlicher Ebene héat-
te somit eine starkerderflechtung auf der europaischen Ebene zwischen Bund

16 Der Bund hat dieses Interesse — ebenso begeehtatirlich auch.

17 Vgl. zu den Veranderungen in den LeitbilderBerzug auf den Foderalismus Fischer,
Thomas/Grol3e Hittmann, Martin 2001: Aktuelle Disltassbeitrage zur Reform des
deutschen Foderalismus — Modelle, Leitbilder urel @hancen ihrer Ubertragbarkeit,
in: Européaisches Zentrum fur Féderalismus-Forschikhgg.): Jahrbuch des Fddera-
lismus 2001, Baden-Baden, S. 128-142.

18 Daran andert auch nichts die von Baden-Wirtegghbunéchst vertretene Position, Art.
23 GG solle nach belgischem Vorbild strukturiefinseine Regelung, die nun tber-
haupt nicht in die immer noch vorherrschenden wehilenen, kooperativen, foderalen
Entscheidungsstrukturen gepasst hatte. Zum belgisthodell vgl. Delmartino, Frank
2003: Die Beteiligung belgischer Regionen an ddasé&reidungsfindung im Ministerrat
der Europdaischen Union, in: Europdisches Zentrum Féderalismus-Forschung
(Hrsg.): Jahrbuch des Foderalismus 2003, BadenfBade 423-431. Baden-
Wirttembergs Vorstol3 muss wohl als taktische Maftreaberstanden werden.

19 Vgl. GroRe Huttmann 2004 und Hrbek 1997 (FnD2¢ Landesvertretungen etwa die-
nen dazu, in Brissel Flagge zu zeigen und ein Natzwon Kontakten in alle Instituti-
onen der EU zu pflegen. Hier sind die Lander reai¢nstandige Akteure, die sich vom
Bund nicht ,dreinreden” lassen wollen. Vgl. Markzary u.a. 2002: What Do Subnati-
onal Offices Think They Are Doing in Brussels?, Regional and Federal Studies, vol.
12, no. 3, S. 1-23.
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und Landern mit sich gebracht, denn der Abstimmbedarf ware ja grol3er
geworden.

Im Folgenden will ich in einem ersten Schritt dgde, vor welchen Herausfor-
derungen die beteiligten Akteure in der Bundesskaashmission in Bezug auf
Art. 23 GG gestanden haben (und immer noch stelreah)n welchen Punkten
sie Reformbedarf bei Art. 23 GG gesehen hatten.zieite Schritt besteht dar-
in, zu verdeutlichen, wie sich die Positionen vam8 und Landern im Verlauf
der Bundesstaatskommission entwickelt haben. laeneidritten Schritt schliel3-
lich will ich auf den derzeit laufenden Prozess Hatifizierung des VVE einge-
hen und dann versuchen, ein Restimee zu zieheninesn kommenden Mo-
naten jedoch in Bezug auf den Verfassungsvertrabauf die Bundesstaats-
kommission geschehen wird, bleibt unklar. Denn waskevorherzusehen, ob
die Foderalismusreform als Gesamtpaket nun doch Rommmt20 noch kann
man sicher davon ausgehen, dass der Vertrag UbeNMarfassung fur Europa
seine nachste grolRe Hirde, die Volksabstimmungankfeich Ende Mai 2005,
unbeschadet tberstehen wird.

2. Europapolitische Beteiligung der Lander: Herausbrderungen und Re-
formbedarf

2.1 Herausforderungen

Die Bundesstaatskommission musste zwei Herausfonden gerecht werden,
um zu einer sinnvollen und tragfahigen Reform d&wopapolitischen Beteili-
gung der deutschen Lander in Form des Art. 23 G&arnmen: dem Europai-
schen Verfassungsvertrag und den aus der Anwenpangs des Art. 23 GG
heraus festgestellten Funktionsdefiziten.

Erlangt der europaische Verfassungsvertrag Guitigkerd dies viele Ande-
rungen in der institutionellen Struktur bzw. in déntscheidungsprozessen mit
sich bringen; und die Stellung der Regionen inEldrwird gestarkt. Gleichzei-
tig gibt es aber auch Veranderungen, die potendieti Gestaltungsspielraum
der Regionen einengen bzw. gefahrden korfaen.

20 Vqgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 29. M&005, S. 4: ,Stoiber: Reform des
Foderalismus noch im Mai.

21 Die Lander hatten sich schon 2003 Gedankerbdamemacht, welche Auswirkungen
die EU-Verfassung auf die Bund-Lander-Beziehung diedMitwirkung der Lander in
EU-Angelegenheiten denn haben kénnte. Vgl. aucleBaydichael W. 2004: Der euro-
paische Verfassungsprozess und der KonventsenamsriSicht der deutschen Lander,
in: Européisches Zentrum fur Foderalismus-Forschikhgg.): Jahrbuch des Fddera-
lismus 2004, Baden-Baden, S. 453-475, dort Fn. 56.
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Die wichtigste Herausforderung fur die europapsditie Beteiligung der Lander
ist wohl das neue Subsidiaritatsprotokoll mit Franmsystem und Klagemdog-
lichkeit fir nationale Parlamente vor dem Eurogaésc Gerichtsho?2 Das
Frihwarnsystem, das den nationalen Parlamenten damdt auch dem Deut-
schen Bundesrat) ermdglichen soll, rechtzeitig Bkde gegen geplante Ge-
setzgebungsakte der Kommission auf3ern zu konnfemgert eine Abstimmung
des Vorgehens zwischen Regierung, Bundestag undiéBust. Daraus folgt,
dass die Informations- und Abstimmungsmechanismefri. 23 GG und sei-
nen Begleitgesetzen entsprechend angepasst wertdiesem Vor allem aber
missen die Lander unter sich und dann gegenubduietesregierung zu einer
Position kommen, wie das im Vertrag festgelegtegktacht nationaler Parla-
mente gegen einen angenommenen Verstol3 gegen lsigi&utatsprinzip um-
gesetzt werden solB

Eine weitere Herausforderung fur die deutschen eabesteht in der verstark-
ten Abkehr vom Einstimmigkeitsprinzip in vielen Rigfeldern und in der so
genannten Passerelle- oder Brickenklausel des sgenfigsvertrages, die einen
erleichterten Ubergang zur Mehrheitsabstimmung & \Rrsieh24 Ohne Ein-
stimmigkeit gibt es keine Veto-Moglichkeit und djeundséatzliche Entwicklung
geht in die Richtung einer verstarkten Abstimmureg Mehrheit. Unter den
komplexen Verhandlungsbedingungen der EU mit 25hitstaaten wird es
zudem immer wichtiger, so genannte Package-Dealgminbaren. Dabei wer-
den inhaltliche Entscheidungen in Politikfelderntemander verbunden, die
nicht der fein ziselierten Kompetenzverteilung imutschen Bundesstaat ent-
sprechen. Damit geht Steuerungsfahigkeit fir diede& verloren, weil im
Zweifelsfall der Bund die Verhandlungen fuhrt unehgigt sein durfte, die ei-
genen Interessen erst einmal in den Vordergrunsteilen. Selbstverstandlich
ist das keine neue Entwicklung, sondern eher emmsdharfung bzw. Beschleu-

22  Protokoll uber die Anwendung der GrundsatzeSidysidiaritat und der Verhaltnisma-
Rigkeit, Amtsblatt der Européischen Union C 3101262004, S. 207ff.

23 Dies sind Fragen, mit denen sich BundesratBurdlestag im derzeit laufenden Ratifi-
kationsverfahren des Verfassungsvertrages befaBseauf wird weiter unten noch zu-
rickzukommen sein. Das Ratifikationsverfahren bidie Chance, dieser Herausforde-
rung gerecht werden zu kénnen, selbst wenn die &stdatsreform auch im zweiten
Anlauf scheitern sollte. Vgl. Bundesrat DrucksacB883/04 (Beschluss) vom
18.02.2005.

24 Das heil3t ohne zuvor eine Regierungskonfergrmerifen zu missen. Zu den Details
siehe Vertrag lber eine Verfassung fir Europa:kaltlV-444: Vereinfachtes Ande-
rungsverfahren. Allerdings sieht auch diese Klawse] dass ein entsprechendes Vor-
haben den nationalen Parlamenten vorgelegt werdess.n$pricht sich eines der natio-
nalen Parlamente innerhalb von sechs Monaten gdgmes Vorhaben aus, kann es
auch nicht in Kraft treten.
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nigung dieser, denn es ist ja gerade die Hauptkliegaedeutschen Lander, dass
sie Uber eine verminderte Steuerungsfahigkeit geri(iweil der Bund in Bris-
sel die Verhandlungen fihrt und die ,malRgeblicheliBlesichtigung® der Lan-
der meist zuriickweist oder mit Hinweis auf die getsdaatliche Verantwortung
Verhandlungsspielraume in Anspruch nimmt.

Damit wéaren wir auch bei der zweiten Herausfordgrumamlich den Funkti-
onsdefiziten des Art. 23 GG. Als die Bundesstaatsk@ssion tagte, wurde
schnell deutlich, dass viele am Europaartikel eibled Kritik dul3erten — von
den Sachverstandigen Uber die Landervertreter s Bund. Allerdings kam
man zu unterschiedlichen Ergebnissen: Die einetftemotlie Landerrechtaus-
bauen, die anderen wollten siBbauen. Im Vorfeld der Kommission stand Art.
23 GG zunachst nicht im Mittelpunkt der Diskussiéindeutungen verschiede-
ner Akteure wiesen aber schon darauf hin, dass Badd_ander in unterschied-
liche Richtungen zielten. Dann war es vielleicht wge es oft ist: Der Appetit
kommt mit dem Essen. Schliel3lich beeinflusste deopgische Verfassungs-
konvent und die Ausarbeitung des Verfassungsversralie innerdeutsche Re-
formdiskussion. Und die Auswirkungen des zukinftig¢erfassungsvertrags
auf die Lander und die foderale Struktur der Bunelasblik waren aufgrund der
wichtigen Rolle, die der baden-wirttembergische iMerprasident Erwin Teu-
fel als Konventsmitglied spielte, in Deutschlandtstprasent. Allerdings war
eben das auch die zunachst vorherrschende Perkspetiee Auswirkungen der
europaischen Verfassung auf die Lander und nichtRiéiform des Art. 23 GG
aufgrund festgestellter Funktionsdefizite — digs¢en dann zu Beginn der Ar-
beiten der Bundesstaatskommission in den Vordedgrun

2.2 Reformbedarf

Wie eben erwéahnt, stand die europapolitische Begteiy der Lander zunachst
nicht im Mittelpunkt. Zu diesem Schluss kommt madgnfalls, wenn man die
grundlegenden Positionspapiere der relevanten Adtieest, die vor der Einset-
zung der Bundesstaatskommission vorlagfdbas Papier der Ministerprasiden-
tenkonferenz ,Modernisierung der bundesstaatlicBednung — Leitlinien fur

25 Vgl fur eine Auswahl der wichtigsten Positipapiere Hrbek, Rudolf/Eppler, Annegret
(Hrsg.) 2003: Deutschland vor der Foderalismus-Refdine Dokumentation. Tubin-
gen (Occasional Papers Nr. 28 des Europaischenrutest fir Foderalismus-
Forschung) und fur eine Aufarbeitung der Diskussiomler Bundesstaatskommission
bis Mitte 2004 Eppler, Annegret 2004: Die Mitwirkgsrechte der Lander in Europaan-
gelegenheiten, in: Borchard, Michael / Margedardp YHrsg.): Foderalismusreform —
Vor der Reform ist nach der Reform? Eine ersterBilder Arbeit der Bundesstaats-
kommission, Sankt Augustin (Zukunftsforum Politikr.N61, Konrad-Adenauer-
Stiftung), S. 57-84.
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die Verhandlungen mit dem Bund“ vom 27. Méarz 2088ahnt den Punkt ,Eu-
ropa“. Dort heil3t es unter Punkt vier ,Kompetenze&U-Angelegenheiten®:

,Die Regierungschefs der Lander kommen Ubereirly 8i¢ dem Thema erneut
zu befassen, sobald und insoweit die Ergebnissddussionen im Européi-
schen Konvent dies erforderlich machéf.“

Im Positionspapier der Bundesregierung vom 9. A2003 findet sich ein Hin-
weis lediglich in den ,Zielen und Grundsatzen*:

,Deutschland muss europatauglicher werden und mehtische Handlungsfa-
higkeit gewinnen. Die Umsetzung européaischer Vaipfingen muss verbessert
und die innerstaatlichen Abstimmungsverfahren nrisseeinfacht werdenz?

In der ,LUbecker Erklarung der deutschen Landespaghte”, einem Papier,
das aus einer Initiative der Prasidenten der deatsd.andesparlamente ent-
stand, erhalt das Thema einen prominenten Platbuwden mit der Forderung,
die Landesparlamente miussten eigene Mitwirkunggimesae erhalten, da Art.
23 GG nur den Landesregierungen zur Verfiigung $&he

Im November 2003 antwortete die Bundesregierungesnéd Kleine Anfrage
einiger CDU/CSU-Abgeordneter, in der es um die Ergigg, wie denn die Ver-
fahren nach Art. 23 GG von der Bundesregierungtbguwirden und auf wel-
che Schwierigkeiten sie bei der praktischen Umsegzaio3e° Obwohl zu die-
sem Zeitpunkt die Foderalismusreformdiskussionallem Gange war, erkann-
te das fur die Antwort zustandige Auswartige Amthivaicht die Bedeutung,
die aus der Anfrage als Argument der Landervertigtéter noch erwuchs. Die
Antworten des Ministeriums fielen eher kursorisetd wallgemein aus. Der Te-
nor war aber eindeutig: Im Grunde genommen geblkee® Probleme in der
Zusammenarbeit mit Bundestag und Bundesrat. Lethigler letzte Satz deutete
an, was spéater Argumentationslinie der Vertretar Biendesregierung in der
Kommission wurde:

,Die Abstimmung [der deutschen Verhandlungsposjti®hC.] kann jedoch so
viel Zeit in Anspruch nehmen, dass eine erfolgreittertretung deutscher Inte-
ressen im Rat behindert wird.”

26  Hrbek/Eppler 2003, S. 29 (Fn. 25).
27 Vgl ebd., S. 32-35.

28 Vgl ebd., S. 36-40. Zum Fdderalismuskonvent Idendesparlamente vgl. Thaysen,
Uwe 2004: Die Konventsbewegung zur Foderalismusmeia Deutschland: ein letztes
Hurra der Landesparlamente zu Beginn des 21. Jafients?, in: Europaisches Zent-
rum fur Foderalismus-Forschung (Hrsg.): Jahrbuch Héderalismus 2004, Baden-
Baden, S. 123-146.

29 Deutscher Bundestag, Drucksache 15/1961 voird ZD03: Beteiligung des Deutschen
Bundestages und des Bundesrates in Angelegenlgeitdturopaischen Union.
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Wie man sehen kann, zeichnete sich vor Beginn derdBsstaatskommission
noch nicht konkret ab, dass Art. 23 GG ein solcittiges Thema wurde, tber
das bis zum Schluss kein Konsens erzielt wurdeerdithgs traten die recht un-
versoéhnlichen Grundlinien von Bund und Landern itemu Tage: Beide Seiten
wollten groRere Handlungsspielrdume jeweils fiinsin der dritten Sitzung der
Kommission am 12. Dezember 2003 geriet das Thema aes Scheinwerfer-

licht der interessierten Offentlichkeit — ausgeldstch die fast einhellige Kritik

der Sachverstandigen an der geltenden Regelunguidepapolitischen Beteili-

gung der deutschen Lander. Allerdings waren diatSkanzleien der Lander ja
schon seit einiger Zeit dabei, Uberlegungen anttesteénwiefern — neben allen

anderen neuen Regelungen — auch Art. 23 GG analemknden europaischen
Verfassungsvertrag angepasst werden mi8ste.

3. Art. 23 GG reformieren — aber wie? Positionen inder Bundesstaats-
kommission

In der Plenarsitzung der Bundesstaatskommissioianbezember 2003 fand
eine Anhorung der Sachverstandigen u.a. zur Fragéitwirkungsrechte der
Lander in der Europdaischen Union sttFir viele wohl durchaus Uberra-
schend, kritisierten alle Sachverstandigen, di@ giem Thema aul3erten, die
derzeit geltende Regelung. Dabei stellten sichgeieher auf die Seite des Bun-
des, andere waren bestrebt, in ihren Vorschlagernnderessen der Lander zu
berticksichtiged2 Den weitreichendsten — und fiir die Lander vollitpkzep-
tablen — Vorschlag machte dabei wohl Fritz W. Sghader kurzerhand emp-
fahl, die Absatze 2 bis 7 des Art. 23 GG zu strechnd dafur die Lander auf
Bundesebene an der Positionsfindung zu beteiligetass in Briissel der Bund
der stete und alleinige Verhandlungspartner wacha®f ging in seiner Stel-
lungnahme davon aus, dass der Bund dann auchtdi@s$sen der Lander ver-
trete33 Peter M. Huber hingegen betonte in seiner Stellahgre zunachst ein-
mal, dass es auf der Bundesebene an einer Ubermirgand konsistenten Eu-
ropapolitik mangele. Zur Verbesserung der effektiurchsetzung nationaler
Interessen sei deshalb die Schaffung eines ,Bundegaministeriums® zu
wunschen. Die Einbindung der Lander in den eurolitegathen Entscheidungs-

30 Vgl. Bauer 2004, S. 471f. (Fn. 21).

31 Vgl. Kommission von Bundestag und BundesratMadernisierung der bundesstaatli-
chen Ordnung. Stenografischer Bericht, 3. Sitziingitag, den 12. Dezember 2003.

32 Fur eine Zusammenstellung der Analysen und dhtéige der Sachverstandigen vgl.:
Synopse der Sachverstandigen in der Bundesstaatsksion zu den Themen der
Handlungsfahigkeit von Bund und Landern (Sekretatea Kommission zur Moderni-
sierung der Bundesstaatlichen Ordnung), in: ZeitcFir Parlamentsfragen, Heft
3/2004, S. 387-397.

33 Vgl Stenografischer Bericht vom 12.12.2003%&(Fn. 31).
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prozess und die Verhandlungen in Briissel sah aukhtisch. Gegen eine Ein-
bindung der Lander, so Huber, spreche

,2das Erfordernis von Paketldsungen im Rat, die fi¥efiin der Kontinuitat der
Verhandlungsfiihrung und der Zeitdruck, unter demktgscheidungsbedarf im
Rat steht. Die Koordination der Lander gelingt ddda@ifig nicht.4

Hinsichtlich des Bundestags empfahl Huber einekstarBindungswirkung der
Beschlisse in Bezug auf die Verhandlungen der Beredesrung auf européi-
scher Ebene. Ferdinand Kirchhof kritisierte v.a& dahlreichen unbestimmten
Rechtsbegriffe des Art. 23 GG (etwa ,BeteiligungBertcksichtigung®, ,mal3-
gebliche Bertcksichtigung®) und die zahlreichen h&rdlungsvertreter der
Lander nach Absatz ®. Er regte an, diese Zahl von Vertretern zu verninge
indem der jeweils amtierende BundesratsprasidenVdrtretung der Lander in
Brissel Gbernimmt. Somit wéren es — abhangig vorzdeerhandelnden Mate-
rie — maximal zwei deutsche Vertreter, die in degrhandlungen zum Zuge
kdmen: der Vertreter des Bundes und der VertrezerLdnder. Der Tenor der
Stellungnahmen der Sachverstandigen war eindeDiig: Europatauglichkeit
Deutschlands ist eingeschrankt, eine Reform des28rGG ist angezeigé

Die Bundesstaatskommission bildete angesichts dezahl von Beratungsge-
genstdnden mehrere Arbeits- und Projektgruppen. 28tGG wurde der Ar-
beitsgruppe 1 ,Gesetzgebungskompetenzen und Mitwg&rechte* zugeteilt.
Auf deren dritten Sitzung am 11. Marz 2004 stanchadirt. 23 GG auf der Ta-
gesordnung. Sowohl Bund als auch Lander befanddnzsi diesem Zeitpunkt
wohl noch in der Phase der Positionsfindung. Gleattl wurden die grundséatz-
lichen Unterschiede zwischen Bund und Landern zoneelal deutlich. Die Lan-
derseite beurteilte Art. 23 GG grundsatzlich pesiorderte aber im Falle einer
Reform auf jeden Fall eine starkere und effektivgeteiligung der Lander und
eine Klarstellung einiger Rechtsbegriffe des Euanfigels und seiner Begleit-
gesetze. Dies sollte um so mehr gelten, als elfédligle innerstaatliche Kompe-
tenzverlagerung auf Landerebene einhergehen migssnar dann auch star-
ker werdenden Mitsprache in europaischen Angelegjet®’/ Bundesvertreter
hingegen sahen sich durch die seitens der Sacmdrgen geaul3erten Kritik in
ihrer Position eher gestarkt und wiesen die Lamdegen zurick. Daflr beton-
ten sie die notwendige Flexibilitat in Verhandlungend die durch den Verfas-
sungsvertrag bzw. die Osterweiterung kommenden Magen. Eine noch stér-
kere Bertcksichtigung der Lander in diesem Kontextde abgelehnt und dar-

34 Vgl ebd., S.57.
35 Vgl ebd., S. 60.
36 Vgl. auch Eppler 2004, S. 66f. (Fn. 25).

37 Die Logik dieser Argumentation fihrt dann auckonsequent zu Ende gedacht — zum
bereits erwahnten belgischen Modell. Vgl. Delmar@®03 (Fn. 18).
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auf verwiesen, dass der Bundesrat bereits jetzthmaal nicht in der Lage sei,
zeitnah und flexibel zu einer Position zu kommeit,dar der Bund in Verhand-
lungen auftreten kdnne.

Die Diskussion dariber, wie nun eigentlich Art. @& und seine Funktionsfa-
higkeit zu beurteilen sei, fuhrte anschlieRendweiZDokumenten der Bundes-
und der Landerseite. Auf Seiten der Lander legterkeinland-pfélzische Mi-
nisterprasident Kurt BeéR Ende Marz 2004 dar, dass man eine durchaus posi-
tive Bilanz ziehen kénne, der Staatssekretar imd8sjustizministerium, Hans-
jorg Geiger, antwortete darauf im Mai im Namen Bendesregierung mit ei-
nem Positionspapiéf das die von Beck vorgetragenen Argumente widenlege
sollte.

Beck ging auf die bereits mehrfach geéulierte Keittk Art. 23 GG habe sich in
der Praxis nicht bewahrt und die Mitwirkung der dénin Europaangelegenhei-
ten beeintrachtige die Position Deutschlands,im.den Verhandlungen im Rat.
Mittels einiger Zahlen und Fakten versuchte BedsdiArgumente zu entkraf-
ten. Zunachst wies er darauf hin, dass ,derzeiglieth in weniger als funf Pro-
zent der Falle von einer mal3geblichen Berlcksiahtigder LAnder gemal3 Art.
23 Abs. 5 und 6 GG auszugehen48t'Damit sei die Bundesregierung auch nur
in sehr wenigen Fallen an das Votum der Lander geém. Die Bundesregie-
rung selbst verneine zudem grofRere Schwierigkewtas, aus der Kleinen An-
frage zur Beteiligung beider Parlamentskammern Wouember 2003 hervor-
gehe. Im Zeitraum von 1998 bis einschliel3lich 26@Be der Bundesrat ledig-
lich in 37 von ca. 900 Stellungnahmen die ,mal@hlgliBericksichtigung” ge-
fordert. In 20 dieser Félle habe die Bundesregggrdem widersprochen, was
nicht weiter problematisch gewesen sei, weil ifitdltkeine Differenzen zwi-
schen der Position der Bundesregierung und deBdedesrates bestanden ha-
be. Lediglich in einem Fall, der so genannten RI&R-Richtlinie (Bundesrats-
Drs. 693/99), sei es zu einem echten Streitfalbgeken, bei dem sich die Bun-
desregierung durchgesetzt habe. Auch in Bezug uBdteiligung deutscher
Landervertreter bei den Beratungen zur Festlegwerg\rhandlungsposition
der Bundesregierung, in den Arbeitsgruppen dessRatd der Kommission so-
wie bei der Mitwirkung von Landerministern und Msterprasidenten im Rat
sah Beck keine untberwindlichen Probleme. Im Geggenlie Verfahren hatten
sich insgesamt sehr gut bewahrt. Insgesamt, so, Beckalso eine ,durchweg
positive Bilanz der zehnjahrigen Erfahrungen mit 28 GG* zu ziehen.

38 Kommissionsdrucksache 0034, 24. Méarz 2004.
39 Kommissionsdrucksache 0041, 3. Mai 2004.
40 Kommissionsdrucksache 0034, 24. Marz 2004.
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Das Positionspapier der Bundesregierung vom Ma#2G0n zu ganz anderen
Schlussfolgerungen. Darin wird die notwendige Handbkfahigkeit Deutsch-
lands in Angelegenheiten der EU vor dem Hintergreamgehmender Mehrheits-
entscheidungen im Rat und der Osterweiterung bessrtervorgehoben. Pa-
ckage Deals, also Entscheidungen, bei denen mahalden aus unterschiedli-
chen Sachbereichen zusammenfasst, wirden zunehmemter. Aus all dem
sei zu schlie3en, dass Deutschland eine Struknidtige, die ,Verhandlungsfa-
higkeit, Reaktionsfahigkeit und Koalitionsfahigkeigarantiere. Deutschland
musse ,trotz seiner foderalen Struktur vor allendar Au3enwahrnehmung in
Briussel auf einer Ebene und mit einer Stimme smr@éh AnschlieRend ,zer-
pflickt* das Papier die bisherigen Regelungen. &a&iprleiste Art. 23 Abs. 3
bis 7 GG nicht die optimale Handlungsfahigkeit Beatands auf EU-Ebene.
Diese Auffassung werde durch die Uberwiegende dahBSachverstandigen ge-
stitzt. Das Verfahren zur innerstaatlichen Kooehmng sei viel zu kompliziert
und verhindere effektives Verhandeln in BrisselcliN®leinung der Bundesre-
gierung bestinden oft unterschiedliche Meinungemsa@ven Bundesrat und
Bundesregierung tber den Grad der Beteiligung dewl8srates nach Art. 23
Abs. 5 bzw. Abs. 6 GG. Die dortigen FormulierunderB. maf3gebliche Be-
ricksichtigung) provozierten innerstaatliche Sig&giten, die sich auf den Ver-
handlungsprozess in Brissel lAahmend auswirkterzidny so das Papier,

Lhicht die Mitwirkungsregelungen des Art. 23 Absbi3 7 i.V.m. den Vorgaben
des EUZBLG haben sich bewéhrt, sondern die Mitwidgpraxis hat sich den
europapolitischen Notwendigkeiten angenahert®.

Diese Mitwirkungspraxis realisiere sich in einentifgschenmodus vivendibei
dem man sich auf kurzem Wege und informell einige.lzu einem Stillhalte-
abkommen komme. Wiirde der Bundesrat hingegen a&b&ht® umfassend und
regelmafig wahrnehmen, kénne keinesfalls von édesvahrung der Regelun-
gen des Europaartikels die Rede sein. Die Bundesteg kam vor diesem
Hintergrund zu folgenden Schlussfolgerungen: AB.@G misse vereinfacht
werden, die Interessen der Lander und ihre fachlibbmpetenz missten einge-
bunden werden, eine Ausweitung der bestehendenitditagsrechte der Lan-
der komme nicht in Betracht. Eine Neufassung dés2® GG misse die bishe-
rige Staatspraxis widerspiegeln und die wirksamérgting deutscher Interes-
sen habe die oberste Prioritdt. Damit war die Ginredder Bundesregierung
klar: keine Zugestandnisse an die Lander, im Gegedturickschneiden der
Landerrechte mit dem Argument der Handlungs- undalifonsfahigkeit
Deutschlands in einer erweiterten und durch derfagsungsvertrag erneuerten
EU.

41 Kommissionsdrucksache 0041, 3. Mai 2004.
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Kurz vor der Plenarsitzung der Bundesstaatskomarisam 14. Mai 2004, bei
der es um Veranderungsbedarf bei Art. 23 GG giegabschiedete die Minis-
terprasidentenkonferenz am 6. Mai 2004 ein Posipapier zur Foderalismus-
reform42 Auch zu Europafragen wurde dabei Stellung bezeggagen die Po-
sition des Bunde$3 Im Positionspapier heifl3t es:

LArt. 23 GG hat sich von seiner Zielrichtung undnv&/erfahren grundsatzlich
bewahrt. Die im Rahmen der Kommissionsberatungé@mf@erte Kritik ist unbe-
rechtigt. Zur Starkung der Lander stehen zwei WageDiskussion: eine voll-
standige Entflechtung oder / und Prazisierungendaezeitigen Rechtslage. In
der zweiten Alternative ist eine uneingeschrankiedBng des Bundes an das
Votum des Bundesrates zu formulieren in den Beesicin denen im Schwer-
punkt die Gesetzgebungsbefugnisse der Lander, idiecliiung ihrer Behorden
und ihre Verwaltungsverfahren betroffen sind une ldiinder die gesamtstaatli-
che Verantwortung tragen. Aul3erdem ist der innatiithe Abstimmungspro-
zess schon im Vorfeld der EU-Rechtsetzungsverfalefégktiver zu gestalten.
Weitere Anderungen, ggf. auch unterhalb der Vediagssind im Hinblick auf
die EU-Verfassung vor allem in den Bereichen ,PadieKlausel’, Frihwarn-
system und Klagen wegen des Verstol3es gegen dagdfaubatsprinzip durch-
zufihren.”

Mit diesem Dokument stand die Position der LandeisHest. Als taktische

MalRnahme erwahnte man die Maximallésung Totalasitflexg nach belgi-

schem Vorbild. Da dies naturlich unrealistisch waund wohl auch nicht dem
Waunsch aller Ministerprasidenten entsprach — girag mhetaillierter auf die ge-

forderten ,Prazisierungen der derzeitigen Rechéslag. Anstatt dem Bund zu

vertrauen, dass er bei Verhandlungen die Interedsen_ander vertritt, ent-

schied man sich fir eine Verscharfung des ,instinalisierten Misstrauens*

und winschte eine uneingeschrankte BindungswirldergBundesratsmeinung
im Falle der mal3geblichen Beriicksichtigung. Glegiing wies man auf weite-

ren Reformbedarf im Zusammenhang mit der européms&erfassung hin und

— dieses Argument taucht immer wieder auf — koiestat dass auch die Lander
sehr wohl in der Lage seien, ,gesamtstaatliche Marartung® zu tragen. Damit

drehten die Lander quasi den argumentativen SpsBdndes um und rekla-
mierten flr sich, gesamtstaatliche Rucksichten mehau kdnnen. Dass eine
solche Argumentation die Bundesseite geradezu preren musste, durfte ein-
leuchtend sein. Ebenso deutlich wird mit dieseritos dass die Lander ihre
innerstaatlich verbleibenden Gestaltungsspielraumier die Bande der EU
gespielt — gegentiber dem Bund erhalten, ja sogdnraaen wollten.

42 Kommissionsdrucksache 0045.

43  Das heilt im Ubrigen, dass sich auch die dgealSPD-Landerchefs gegen die Bun-
desregierung positionierten.
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Auf der Plenarsitzung der BundesstaatskommissioriidmMai 2004 prallten
die Positionen beider Seiten einmal mehr aufeinatfdalle Beteiligten wiesen
darauf hin, dass man sich im Ziel einig sei, némibie ,Europafahigkeit” des
deutschen Foderalismus zu starken und bislangemeistie Schwéchen aus dem
Weg zu rdumen. AulRerdem gelte es, die berechtlgteressen des Bundes und
der Lander einzubinden und eine Reform im Lichte kiénftigen europaischen
Verfassungsvertrages durchzufiihfénDieser ,Konsens* dirfte nicht weiter
verwundern, stellt er doch letztlich die bare Se#standlichkeit dar. Die Mit-
tel hingegen, mit denen das Ziel erreicht werddthesdonnten unterschiedli-
cher fast nicht sein.

Bundesjustizministerin Zypries wiederholte die Amgnte, die bereits im Posi-
tionspapier der Bundesregierung vom Mai 2004 ndesen waren. Sie verwies
im Detail auf den Gang der Dinge bei der Plan-UMERRinie, bei der der
Bundesrat eine mal3gebliche Berilicksichtigung gefbrdatte, was von der
Bundesregierung zurickgewiesen worden war. Einuflara vom Bundesrat
angestrebter Beharrungsbeschluss kam nicht zust@rstelass die Bundesre-
gierung ,frei* verhandeln konnte; allerdings halss djanze Prozedere zu einer
erheblichen Zeitverzogerung gefiihrt, wodurch — fmiau Zypries ausfihrte —
die Verhandlungsposition des Bundes litt. Bunddsercherschutzministerin
Klnast hieb in die gleiche Kerbe wie Frau Zypriesd werdeutlichte die
Schwierigkeiten, unter denen die Bundesregierung/benandlungen leide, an
ihrem eigenen Ressort.

Fur die Landerseite sprachen u.a. Staatssekreté@lolRB6hmler (Baden-
Wirttemberg), Staatsminister Herbert Mertin (Rheanal-Pfalz) und Justizminis-
ter Wolfgang Gerhards (Nordrhein-Westfalen). Sogasadie Maximalposition
nahm dabei Bohmler ein, der noch einmal das Maddaltalentflechtung® zur
Sprache brachte (es aber nicht ernsthaft forden@hrend Mertin Wert auf
Veranderungen unterhalb der Verfassungsanderung. I€grhards schliel3lich
wies u.a. darauf hin, wie wichtig Art. 23 GG alsbdefur die grundsatzliche
Kooperationsbereitschaft des Bundes sei. Ohne diglithkeit, mit Hilfe des

44  Leider kann an dieser Stelle keine umfangreigie vollstandige Darstellung der Dis-
kussion erfolgen. Vgl. daher den StenografischericBe Kommission von Bundestag
und Bundesrat zur Modernisierung der bundesstaatli©rdnung. Stenografischer Be-
richt, 6. Sitzung, Freitag, den 14. Mai 2004.

45  So etwa die sozialdemokratische Bundestagsathyete Angelica Schwall-Duren. Vgl.
ebd., S. 129.

46  Wenn nach Art. 23 Abs. 5 GG der Bundesrat di@gebliche Berlcksichtigung fordert
und die Bundesregierung dies zurickweist, kanrBdeddesrat — nach dem Versuch ein
Einvernehmen mit der Bundesregierung zu findenehrfa5 Abs. 2 EUZBLG einen
Beharrungsbeschluss fassen. In diesem Fall waréldirung des Bundesrates ,mal3-
gebend. Ein Beharrungsbeschluss verlangt allesda@ige Zweidrittelmehrheit.
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Art. 23 GG ,auf die Bremse treten zu kdnnen®, sohaeds, gebe es vermutlich
eine wesentlich weniger intensive Koordinationelnem spéteren Redebeitrag
in der selben Sitzung betonte Gerhards, dass BrG@ eine Kompensation fur
verloren gegangene Kompetenzen sei:

,Der Union sind [...] immer mehr Gesetzgebungsmaiteiibertragen worden, fur
die die Gesetzgebungskompetenz friher beim Nastawl — entweder beim
Bundestag oder bei den Landerparlamenten — laghBi&$, hier kompensieren
wir einen echten Kompetenzverlust der beiden Panhden*

Und wenige Satze spater fuhrt Gerhards aus, wartm28 GG ,institutionali-
siertes Misstrauen” sei:

~,Am Ende aber [...] ist Art. 23 durchaus [...] Augdk des institutionalisierten

Misstrauens, das wir haben. Ich will Thnen auchesagvarum es, gerade auf
Landerseite, ein solches Misstrauen gibt. Es giintlith eine grolRe Versuchung
fur die Bundesregierung, nach dem Grundgesetz limste Landerkompetenzen
dadurch auszuhohlen, dass sie als Mitwirkende ihmi®a der européischen Ge-
setzgebungskompetenz kalt lachelnd alles mitmaattt, unter Umstanden auch
Uberstimmen lasst und Landerkompetenzen usurplierpach Briissel wandern,
ohne dass es einen Ausgleich gibt.”

Bundesfinanzminister Hans Eichel, der Anfang demaeer Jahre als damali-
ger hessischer Ministerprasident entscheidend astaddekommen des Art. 23
GG betelligt war, legte dar, dass die Lander weldgnals noch heute wissten,
,0b sie denn eigentlich ihre Interessen in Brussaghrnehmen wollen oder ob
sie sie gegenuber der Bundesregierung wahrnehmiéenwvdamit diese sie ver-

tritt“. 48 Eichel sprach den Landern zudem die Fahigkeistas zu einer klaren,

einheitlichen Stellungnahme zu kommen, da die és&en der Lander viel zu
unterschiedlich seien; das sei allenfalls in gaenigen, zentralen Konfliktfel-

dern moglich#®

Zusammenfassend kann man sagen, dass die gegehsétzaPositionen von
Bund und Landern in dieser Sitzung nicht zueinarfdaden, auch nicht mit
Hilfe der Sachverstandigen, die versuchten, Losarzgefinden, die beiden Sei-
ten gerecht werden sollten. Die Hauptargumentdirmasdes Bundes blieb die
Handlungsfahigkeit auf européischer Ebene, die emer Einschrankung der
Landerrechte einher gehen musse, wahrend die Laiden weiteren — auch
innerstaatlichen — Bedeutungsverlust befurchtendeviArt. 23 GG womaoglich
Im Sinne des Bundes reformiert.

47  Fur die beiden Zitate vgl. Stenografischer &wriS. 153 (Fn. 44).
48 Vgl ebd., S. 147.
49 Vgl ebd., S. 148.
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Bei diesen Grundlinien von Bund und Landern blisbre Grunde genommen
bis zuletzt. Die Lander préazisierten im August wieiteres Mal ihre Position
und forderten in einem Papier Verbesserungen eamh®inne in den Bereichen:
Prazisierung der Verfassung und von Bestimmungéeriialb des Verfassungs-
rechts; Verbesserungen im Abstimmungsverfahrencheis Bund und Landern;
innerstaatliche MalRhahmen zur Umsetzung des Verrligssertrages; weitere
Mal3nahmen zur Starkung der Beteiligungsrechte dadér. So wiinschten die
Lander etwa wie schon bislang eine Erh6hung debivdlichkeit des Bundes-
ratsvotums und die Prazisierung einiger Rechtstiegbbes weiteren befirwor-
teten sie eine starkere Nutzung der EuropakammeBdedesrats, deren Ent-
scheidungen denen des Bundesrats gleichsteheNedieetung des Bundesrats
in der Standigen Vertretung Deutschlands bei derdi®Jstarkere Einbeziehung
von Landervertretern in die informellen Ministeg&Die flr Regionen wichti-
gen Bestimmungen des europaischen Verfassungsyestisollten in entspre-
chender Form im nationalen Verfassungsrecht Bercickgung finden.
Schliel3lich reklamierten die Lander auch das Ré&ahsich, an der Ernennung
von EuGH-Richtern mitzuwirken. Einige Lander forger in dem Papier sogar,
eine Zustimmung der Bundesregierung zur Aufnahme \ElJ-Beitritts-
verhandlungen von einer vorherigen Zustimmung desdBsrates abhangig zu
machen.

Einen Monat spater — im September 2004 — reagieldsnAuswartige Amt und
das Bundesministerium der Finanzen mit einer Stghahme zur Europataug-
lichkeit von Art. 23 GG. Die bekannten Argumentach denen Art. 23 GG
nicht mehr den Anforderungen an ein flexibles uclohglles Handeln auf euro-
paischer Ebene gerecht werde, wurden wiederheltSdhlussfolgerungen laute-
ten unter anderem, dass es zwingend notwendigliseblandlungsfahigkeit zu
starken, wozu gehore, die Mitwirkungsrechte derdsirkeinesfalls auszubau-
en. Ebenso gében die Bestimmungen des kunftigerVé&tassungsvertrags
keinen Anlass, das Grundgesetz anzupassen oderdeund Die Bundesregie-
rung schlug vor, die Absatze 3 bis 7 des Eurogesstizu streichen und Absatz
2 zu erganzeh?

Ein weiteres Mal hatten nun Bund und Lander ihrsittimen abgesteckt. Die
Grundlinien blieben, wie sie waren, die Detailslith wurden konkreter und
ein Kompromiss zwischen beiden Linien riickte inte/€ierne. So wie die Lan-
der ihre grundgesetzlich verbrieften und im Fodenmalis verankerten Kompe-
tenzen hervorhoben und daraus Forderungen an dideBregierung in Bezug

50 Es hatte dann einfach geheil3en: ,Sie [die Bsmedgerung, M.C.] gibt ihnen [Bundes-
tag und Bundesrat, M.C.] Gelegenheit, zu Rechtsgeorhaben der Europaischen U-
nion Stellung zu nehmen, bertcksichtigt ihre Stejhmhmen bei den Verhandlungen
und legt Rechenschaft ab tber deren Verlauf undtiig.”
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auf ihre europapolitische Mitwirkung ableiteten,tdrée der Bund auf der
Grundlage seines aul3enpolitischen Vertretungsadsprdie Notwendigkeit, in
Brissel flexibel zu sein, ohne dass die Landeripdegleten”.

Diese Unversothnlichkeit in den Positionen konntehagin Vorschlag dreier
Bundestagsabgeordneétemicht auftheben, der im Oktober ins Spiel gebracht
wurde und Forderungen beider Seiten aufnahm. Zwaflite sArt. 23 GG, wie
vom Bund gefordert, neu formuliert und auf zwei atze beschréankt bleiben,
daftr machte sich der Vorschlag Landerforderungeaigen, die auf Verbesse-
rungen in der taglichen Praxis abzie#émnd sah eine umfassende Rechen-
schaftspflicht der Bundesregierung gegentuber derés vor. Der Vorschlag
wurde ausfuhrlich auf der nicht-6ffentlichen Plesinung der Bundesstaats-
kommission am 4. November 2004 diskutiert. Durah \dhlortmeldungen wurde
schnell klar, dass diese Kompromisslinie sich nictitde durchsetzen kénnen.

Das blieb so bis zum Ende der BundesstaatskommisiSie beiden Vorsitzen-
den, Franz Muntefering und Edmund Stoiber, konmteihren ,Sprechzetteln®
bzw. Vorentwurfen fur ein Gesamtpaket keine Losbegennen. Stets hiel} es,
der Status quo bei Art. 23 GG sei unverandert. Belligh scheiterte die gesam-
te FOoderalismusreform dann am 17.12.2004 klaghbas Thema ,Europa“ kam
jedoch noch einmal auf den Tisch, ndmlich im Zusanimaag mit der Ratifizie-
rung des Vertrages Uber eine Verfassung fur Europa.

4. Die Ratifizierung des Vertrages Uber eine Verfasing fir Europa

Auf seiner 808. Sitzung am 18. Februar 2005 veflabdete der Bundesrat eine
Stellungnahme zum Vertrag Uber eine Verfassungetiiopa und zu dem dazu
gehdrenden Ratifizierungsgese$zn dieser Stellungnahme geht der Bundesrat
davon aus, dass die im Verfassungsvertrag vorgesaheeuen Rechte der Lan-
der innerstaatliche Rechtsanderungen erforderligtchen. In Bezug auf die
Subsidiaritatsrige fordert der Bundesrat die Buretgerung dazu auf, die In-
formationsrechte und Verfahren so anzupassen,dfasBundesrat von diesem
Recht auch tatsachlich Gebrauch machen kann. Dedd3wat fordert weiter,
dass im EUZBLG die Formalien in Bezug auf das Ktagkt nationaler Parla-
mente geregelt werden. Konkret geht es darum, diasBundesregierung eine

51 Angelica Schwall-Diren (SPD), Rainder Steerbl@iindnis 90/Die Grinen), Rainer
Funke (FDP).

52 Etwa dass sich die Begriffe ,Angelegenheitentl yVorhaben® nicht nur auf rechts-
verbindliche Handlungsinstrumente beziehen, sondaom auf Grin- und Weil3btcher
sowie MalRnahmen im Rahmen der Offenen Methode derdfnierung; starkere Ein-
beziehung von Landervertretern in Ratsverhandlungehin informelle Ratstagungen;
Verankerung von Landerbeamten in der Standigernr&tartg etc.

53 Bundesratsdrucksache 983/04 (Beschluss).
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Klage unverziiglich und ohne Anderungen an den EuiBermitteln und die

Prozessfiihrung allein beim Bundesrat liegen *olkchlie3lich verlangt der
Bundesrat, dass die Zustimmung der Bundesregierunginem nach Artikel

IV-444 VVE mdoglichen Ubergang von der Einstimmigkeur Mehrheitsent-

scheidung (Passerelle- oder Briickenklausel) voer @instimmung des Bundes-
rates abhangig gemacht wird.

Neben diesen mit dem Verfassungsvertrag unmittefissammenhangenden
Forderungen empfiehlt der Bundesrat, die europtgciien Kooperationsver-
fahren zwischen Bund und Landern anlésslich deifiRatung zu Utberprifen
und anzupassen. Er macht dazu acht konkrete Végehdie alle ohne eine
Grundgesetzanderung umgesetzt werden koradt¢h) Die Begriffe ,Angele-
genheiten® und ,Vorhaben“ sollen préazisiert werd&me sollen sich auch auf
Grin- und Weil3btcher, Aktionsprogramme und Mal3nahme Rahmen der
Offenen Methode der Koordinierung beziehen; (2) fahwerpunkt‘-Begriff
im EUZBLG soll konkretisiert und damit die Verbimnthkeit von Stellungnah-
men des Bundesrates erhoht werden; (3) bei auBA&.EGV/Artikel 1-18 VVE
gestutzten Vorhaben soll sich die Bundesregieruciaf enthalten dirfen, sofern
kein Einvernehmen mit dem Bundesrat erzielt wulde;die Zustimmung der
Bundesregierung zur Aufnahme von EU-Beitrittsvediangen erfolgt im Ein-
vernehmen mit dem Bundesrat; (5) der Bundesrattbdie Bundesregierung,
eine Vertretung der Lander in der Standigen Varirgtzu ermdglichen; (6) er
fordert, dass Landervertreter an informellen R&sagen unter den selben Be-
dingungen teilnehmen kénnen wie an formellen Sgemnbzw. wenn wesentli-
che Interessen der Lander berthrt sind; (7) diedeawollen an der Ernennung
von EuGH-Richtern beteiligt werden; (8) der Bundedittet die Bundesregie-
rung um unverzigliche Berichterstattung Uber diecbsetzung der Stellung-
nahmen des Bundesrates.

BundesaulRenminister Fischer ging in seinem Redabeduf die unmittelbar
mit dem Verfassungsvertrag zusammenhangenden kogEr des Bundesrats
ein und signalisierte Einverstandnis bzw. Entgegemken. Er machte jedoch
klar, dass die gewtinschten weitergehenden Refonttecim Kooperationsver-
fahren zwischen Bund und Landern fir ihn — und davohl auch fir die Bun-

54  Mit dem Klagerecht nationaler Parlamentskammrd im deutschen Fall indirekt die
Klagemoglichkeit eines einzelnen Landes eréffneis Wir die deutschen Lander die Er-
fullung einer Forderung bedeutet, die sie schondesn Vertrag von Maastricht erho-
ben. Das ist mdglich, weil der Bundesrat diesegy&lacht im Innenverhéltnis regeln
kann, d.h. die Lander miussen ,nur” unter sich emggden, wie zu verfahren ist. Vgl.
dazu auch den Redebeitrag von MinisterprasidenirEmeufel: Bundesrat. 808. Sit-
zung. 18.2.2005. Stenografischer Bericht, S. 25, . 4f.

55 Vgl ebd., S. 5.
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desregierung — keine Prioritat hatférin der wenige Tage spater vertffentlich-
ten Gegenaul3erung der Bundesregierung zur Stehinnmge des Bundesrates
wurde dann abermals — kurz und knapp — darauf esem, dass man sich im
Zuge des Ratifizierungsprozesses auf diejenigereAmajen konzentrieren sol-
le, die sich unmittelbar und zwingend aus dem \&sdiagsvertrag ergebén.
Dariber hinausgehende Forderungen weist die Gef§en#ng zurtck. Insbe-
sondere sei eine Anderung des Grundgesetzes mfonderlich. Zeitgleich mit
der Gegenéul3erung der Bundesregierung brachtdRedjierungsfraktionen ei-
nen Entwurf eines ,Gesetzes uber die Ausweitung Stddkung der Rechte des
Bundestages und des Bundesrates in Angelegenlustdauropaischen Union®
ein58 Darin werden die Anderungen der Rechtslage in Bead die Subsidiari-
tatsrige, die Subsidiaritatsklage und die Passeretier Briickenklausel aufge-
fuhrt. Die Forderungen der Lander im Zusammenhanglem Verfassungsver-
trag wurden weitgehend aufgenommen, nicht jedoehFdirderungen, die sich
allgemein auf die europapolitische Zusammenarbgischen Bund und L&n-
dern beziehen. Der Ratifizierungsprozess lauft imnMnt der Fertigstellung
dieses Manuskripts noch. Das weitere Schicksaledeghnten Gesetzentwurfs
und der vorher abgegebenen Stellungnahme des Batekefiegt daher noch im
Dunkeln und hangt letztlich auch von dem erneutSpg&l gebrachten Fodera-
lismusreform-Ball ab.

5. Resimee

Zu Beginn dieses Aufsatzes habe ich von zwei Hévadsrungen gesprochen,
denen die Bundesstaatskommission gerecht werdestenusem Européaischen
Verfassungsvertrag und den aus der Anwendungspdasirt. 23 heraus fest-
gestellten Funktionsdefiziten. In den Verhandlungen Bundesstaatskommis-
sion nahm die zweite Herausforderung sicher eiméReyen Raum ein, obwonhl
man sich im Vorfeld hauptséachlich mit der erstenmadsforderung beschéftigt
hatte. Das mag damit zusammenhangen, dass mitidensBionen um Kompe-
tenzverlagerungen zwischen Bund und Lander in derdBsstaatskommission
auch die europapolitischen Folgen verstarkt inskééld der Akteure gerieten.
In diesem Zusammenhang konnten dann beide SeiterlJihzufriedenheit mit

der bislang geltenden Regelung zum Ausdruck bringen

Was die Funktionsdefizite angeht, hatten beidee8ajute Grinde, ihre Sicht
der Dinge fur die richtige zu halten. Die Landeguanentierten im Grunde ge-
nommen stets aus einer Haltung heraus, die vom ¥eeidigung ihrer Kom-

petenzen gegenuber der EU und gegentber dem Blkedrgeeichnet war. Die

56 Vgl ebd., S. 8-11.
57 Deutscher Bundestag. Drucksache 15/4939.
58 Deutscher Bundestag. Drucksache 15/4925.
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Furcht vor einem Bedeutungsverlust auf europaischdmnerstaatlicher Ebene
zieht sich durch viele AuRerungen von Landervestret Insofern blieb den
Landern gar keine andere Wahl, als ihre Rechteterhabesser aber ausbauen
zu wollen. Selbst um den Preis, dass die Handléhggfeit Deutschlands — in
dem Sinne, wie sie vom Bund definiert wird und auuohinteresse der Lander
liegen misste — suboptimal ausfallt. Der Kampf Idinder bei Art. 23 GG ist
eben ein Kampf gegen die ,,Anfechtungen” der tdl des Bundes.

Der Bund hingegen konnte auf die Praxis verweigém bislang wenige wirk-

lich groRe Probleme bei der Anwendung des Art. Z3 £&igt. Warum also

nicht die Verfassung der Praxis anpassen und dbai Bund grol3ere Spiel-
raume zukommen lassen, die unter den Bedingungpan erweiterten und er-
neuerten EU wichtiger denn je sind? Zudem arguredatider Bund stets aus
seiner gesamtstaatlichen Verantwortung heraus andtddass er dafir zustan-
dig sei, die Interessen Deutschlands in der EUeatreten. Fur die Interessen
der Lander sieht er sich dabei zwar auch veranbefortallerdings aus seiner
gesamtstaatlichen Verantwortung heraus. Das sabdridder natirlich anders.

Auf der Seite der Bundesregierung kann man — aufGdtendlage der hier zur
Verfigung stehenden Dokumente — wenig Konzessioaegbehaft erkennen.
Die Position des Bundes verhartete sich mit ihrenkfetisierung. Auch die

Lander beharrten auf ihrer Sicht der Dinge, daiekedie Entwicklung parallel.

Freilich mdgen die SPD-gefuhrten Lander eine etwasiger rigorose Sicht der
Dinge gehabt haben als die CDU/CSU-geflihrten. Imn@satz jedoch waren
sich alle Lander einig. An einem Ausbau der Lanstghte konnte kein Weg
vorbeifihren. In Bezug auf die europapolitischewitikung befinden sich die
Lander jedoch in einer recht bequemen Situatiorsigl@rstens mit der derzeiti-
gen Regelung gut leben kénnen, ihnen zweitens enfatls theoretisch — der
Weg zum Bundesverfassungsgericht offen steht, uwisge Dinge klaren zu
lassen (was heil3t mal3gebliche Bericksichtigung®)ilumen drittens Uber den
Verfassungsvertrag zusatzliche Rechte zukommenenerd

Sollten die Ausflihrungen des Bundes zutreffen, valldrdings der Reform-
druck zunehmen, je deutlicher wird, dass das Vetbélanauf europaischer Ebe-
ne aufgrund der Osterweiterung, haufigerer Mehshbgtimmungen und ofter
notwendig werdender Package Deals schwieriger v8uallte es vermehrt zu
Niederlagen Deutschlands in Abstimmungen kommenssteia beide Seiten
einsehen, dass etwas geschehen muss. Da Art. 281Gd&e Lander nicht nur
eine europapolitische, sondern auch eine innelistafbderale Bedeutung hat,
ist es nur schwer vorstellbar, dass sich der Buitdseiner jetzigen Position
durchsetzt. Umgekehrt werden auch nicht alle Wimstgr Lander in Erfillung
gehen kdnnen.

Art. 23 GG wird die Europaisierungsnorm des dewtachtderalismus bleiben.
Und sie schreitet aufgrund des Verfassungsvertrages voran. Der harte
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Kampf um Art. 23 GG zeugt aber davon, dass es hwis@Bund und Landern
um mehr geht, namlich um das Verhaltnis beider Eben einem weiteren Sin-
ne. Die Lander wollen Kompetenzverlust vermeideanzgegal, ob diese Kom-
petenzen an den Bund oder die EU gehen. Da diedra&m Bund nicht ver-
trauen, bleibt ihnen gar nichts anderes Ubrigsals an der Européisierung des
deutschen Foderalismus zu beteiligen und auf eigdpér Bihne mitzuspielen,
um Alleingange des Bundes verhindern zu kénnen. Z83tGG bleibt also das
Jinstitutionalisierte Misstrauen® der Lander.
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Warum die Reform des Bun__desrats nur ein Randthema e Bun-
desstaatskommission war: Uberlegungen zum Reformbed der
Landerkammer und ihrer Rechte

Annegret Eppler

1. ,Blockierer stoppen — Zukunft wahlen*?

Nachdem die ,Grol3e Steuerreform®, eines der wichig Projekte der Regie-
rung Kohl in der 13. Legislaturperiode des Bundgstam Herbst 1997 an der
Mehrheit der Opposition im Bundesrat gescheitent, gaittierte die Regierung
dies mit dem Slogan ,Blockierer stoppen — Zukun&hven?. Im Jahr 2002

herrschten umgekehrte Mehrheitsverhaltnisse: DgidReng Schroder war wie
ihre konservative Vorgangerin vom ,gouvernementdédemchhangen der jewei-
ligen Kanzlerpartei bei Landtagswahlérfetroffen und hatte bereits im April
1999 ihre absolute Mehrheit im Bundesrat verléréids das Zuwanderungsge-
setz, eines der wichtigsten Projekte der Regieseciydder, im Sommer 2002
den Bundesrat passieren sollte, zahlte die Oppasiti einem ,inszenierten Ek-
lat“4 den ,Blockadekurs a la Lafontairfefon 1997 mit gleicher Minze zurtck.
In den Medien war zu lesen, dass ,die unionsgedithBundeslander [...] naht-
los an die grof3e Oppositionstradition des Blockisteankntpften.

1 Spiegel 30 / 2003 vom 21. Juli 2003 (,,Staatsfagan Die grol3e Steuershow*). Frank-
furter Allgemeine Zeitung, 27.09.1997, S.1 (,Die&trreform ist endgultig gescheitert:
Wechselseitige Vorwirfe und Beschuldigungen®). Belch die Haltung Helmut
Kohls als Ministerprasident zur Steuerreform 19FBankfurter Allgemeine Zeitung,
29.08.1997, S. 5 (,Kohls Blockadepolitik gegen 8iteuerreform von 1975 ist kein A-
libi fir Lafontaine. Uber Steuergesetze haben Betadpund Bundesrat immer wieder
im Vermittlungsausschuss gestritten®).

2 Rudzio, Wolfgang 2003: Das politische System Bandesrepublik Deutschland, 6.
Aufl., Opladen, S. 330.

3 Seit Mai 2002 hatten die Oppositionsparteienatisolute Mehrheit im Bundesrat. Da-

ten nach Strohmeier, Gerd 2004: Der Bundesratr&terig der Lander oder Instrument
der Parteien?, in: Zeitschrift fur Parlamentsfrag®arl| 4/2004, S. 717-731, hier S.720.

4 Spiegel online vom 08.11.2002.
5 Spiegel 30 / 2003 vom 21. Juli 2003. (,Staatsfaen: Die grof3e Steuershow"), Formu-
lierung stammt von Gerhard Schréder.

6 Spiegel online 12.07.2002. Beachtlich die Halt@®yhard Schroders als Ministerpré-
sident 1997: Frankfurter Allgemeine Zeitung, 081887, S. 2 (,Schroder verlangt von
Regierung und Bundestag mehr Achtung vor der L&asemer*).
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Damit sind nur die beiden herausragendsten Beesmlel letzten Jahre einer
medienwirksam inszenierten ,Blockademacht Bundésgnannt. Beim ,Ge-

setz zur Begrenzung der Beziige im Krankheitsfaiiteu der Regierung Kohl,

der vorgezogenen Steuerreform der Regierung Schuidkjiingst bei Hartz 1V

— allesamt wichtige Reformprojekte der jeweiligeagierungen — spielte die
Opposition im Bundesrat in aller Offentlichkeit dietomoglichkeiten des Bun-
desrats aus, wenn nicht durch eine véllige Blockdden doch, um im Vermitt-

lungsausschuss Einfluss auf den Inhalt der Gegetnehmen.

Der Bundesrat: ein zu wahltaktischen Man6vern nnasthtes Blockadeinstru-
ment, das sachbezogene und effiziente Entscheiduagmoéglich macht und
wesentlich zum Reformstau in Deutschland beitrag@er Bundesrat wird in
der offentlichen Debatte in geradezu ,fahrlassigeichtigkeit [...] in einem A-
temzug mit Politikblockade®“‘genannt. Vor allem die im Bundesrat vertretenen
Ministerprasidenten der Opposition scheinen, glanah der Berichterstattung
in den Medien, den Bundesrat lediglich als einer®&ibu benutzen, auf der sie
den eigenen Einfluss auf die Bundespolitik darstellsei es im Dienste kom-
mender Landtagswahlkdmpfe oder um die eigenen @nasaf ein bundespoli-
tisches Amt auszuloten.

Wenn es um den Bundesrat so bestellt ware, h&t8uindesstaatskommission
nicht zégern dirfen, grundlegende Reformen semsitiitionellen Auspragung

und seiner Rechte zu diskutieren und in die Wegleizen. Allerdings handelte

es sich bei der Diskussion tUber den Bundesrat mniRandthema der Bundes-
staatskommission. Im Folgenden wird die These &y, dass die Darstellung
des Bundesrats in den Medien an der Realitat vagrdeti und ein sachlicher Re-
formbedarf hinsichtlich des Bundesrats nur dortddes wo ihn die Schwachen
des foderalen Systems tangieren, vor allem beieseBeteiligungsrechten im
Rahmen der Zustimmungspflichtigkeit von BundesgesetDazu soll kurz dar-

gestellt werden, wie die markanten Merkmale desdBarats mit der spezifi-

schen Auspragung des deutschen Foderalismus zusdrangen. Darauf auf-

bauend wird der Reformbedarf der Institution Bumdesaus Sicht der

wissenschaftlichen Diskussion beleuchtet und dremnadgewonnenen Erkenntnis-
se zu einer Erklarung der annahernden Abwesenimgit Biskussion Uber die

Reform des Bundesrats in der Bundesstaatskommigsioommen. Am Schluss
soll sehr kurz auf die Reformansatze verwiesen arerdie vor und wahrend
der Bundesstaatskommission in der Diskussion waren.

7 Spiegel online 12.07.2002.

8 Sturm, Roland 2003: Zur Reform des Bundesratebrdn eines internationalen Ver-
gleiches der Zweiten Kammern, in: Aus Politik uneitgeschichte B29-30/2003, 24-31,
hier S. 25.
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2. Merkmale des Bundesrats und ihre Verankerung im dderalen System
Deutschlands

Der Ausdruck ,ewiges Organ“ spielt bekanntlich nieluf die lange Tradition
der Verfassungsinstitution Bundesrat an, die Ulmer Heichsrat der Weimarer
Republik, den Bundesrat des Deutschen Reichs bm &Aftaatenhaus im
Reichstag des Entwurfs der Paulskirchenverfassandgl849 reich®.

Vielmehr ist der Bundesrat ein ,ewiges Organ®, wazilkeine Legislaturperiode
hat, sondern sich mit jeder Landtagswahl und demitdgerbundenen Bildung
der Landesregierung fortlaufend erneuert. Es obld=n Landesregierungen,
neue Mitglieder in den Bundesrat zu entsenden. Diabaler Rhythmus der
Teilerneuerung des Bundesrats weder zwischen dedeltéd noch mit der Bun-
destagswahl koordiniert.

Das ,spezifisch deutsche OrgdA‘Bundesrat setzt sich aus den Exekutiven der
Lander zusammen. Er ist das Bundesorgan, uberidasadder Anteil an der
Bildung des Staatswillens auf Bundesebene und aAudsibung der Staatsge-
walt durch den Bund haben. Damit spiegelt sich iomdesrat die etatistische
Tradition der politischen Kultur Deutschlands widérurtickverfolgbar zumin-
dest bis ins Deutsche Reich, in dem der Bundes®iGkgengewicht zum vom
Volk gewahlten Reichstag war und die monarchisdb@mdesfiirsten im Bun-
desrat die vom demokratisch legitimierten Reichst@gchlossenen Gesetze
scheitern lassen (und inhaltlich beeinflussen) kemnVielleicht deswegen gal-
ten in Deutschland Demokratie und Bundesstaatlitlae zwei sich ausschlie-
Rende Prinzipien.

Bereits die Paulskirchenverfassung war ein ,kiHn&grsuch”, Demokratie
und Bundesstaatlichkeit zu vereinbat@much in den Verhandlungen tber das
Grundgesetz und bis heute ist der Bundesrat aujgegiBeispiel des Prinzips
einer gemischten Verfassung: Das Prinzip der Vollgsranitat und des Partei-
enwettbewerbs, verkorpert durch den Bundestaggaebtochen zugunsten des

9 Willoweit, Dietmar 2005: Deutsche Verfassungsgesui®. Vom Frankenreich bis zur Teilung
Deutschlands. Ein Studienbuch, 5. Aufl., Minch&ilper, Heiderose / Lhotta, Roland
1996: Foderalismus in der Bundesrepublik Deutschl&mne Einfihrung, Opladen, S.
40ff.

10 Rudzio, a.a.O. (Fn. 2), S. 319.

11 Kilper/Lhotta, a.a.O. (Fn. 9%. 112.

12 Laufer, Heinz / Munch Ursula: Das foderative 8ystder Bundesrepublik Deutschland,
1998, S. 48.
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Prinzips der ,,Checks and Balances”, unter andererkdrpert durch eine von
den Regierungen der territorialen Einheiten besetzmderkammet3

Der Bundesrat bildet noch einen zweiten Gegenpol Bundestag: Er vertritt
das administrative Element, das dem politischen Blesdestags gegenuber
steht. Durch den Bundesrat findet die von den Lawelsvaltungen gesammelte
Erfahrung mit der Ausfihrung von Bundesgesetzemgdtig in den Gesetzge-
bungsprozest* Anders als etwa in den USA verfligt der Bund in 8ehland
bis heute Uber keine ausgepragte eigene Verwaltifg foderalen Vorgéanger
der heutigen Bundesrepublik nutzten die bereithaodenen Landesverwaltun-
gen zur Ausfihrung der Bundesgesetze. Dies fulrtdez heutigen Aufgaben-
aufteilung, nach der der Bund vorrangig die led@iséan, die Lander die admi-
nistrativen Aufgaben des Gesamtstaats wahrnehmisnVérwaltungskammer
arbeitet der Bundesrat gerauschlos, effizient, ehetintergrund, in einer sach-
lichen und kollegialen Atmosphéate.

Weitere Merkmale des Bundesrats werden im intesnaten Vergleich mit
Zweiten Kammern deutlické Fir seine Mitglieder gilt ein imperatives Mandat,
sie sind an die Beschlisse ihrer jeweiligen Laretgerung gebunden. Aul3er-
dem besteht der Zwang zur einheitlichen Stimmabdabmazu kommt die ,un-
vergleichlich rigide18 Mehrheitsregel, nach der der Bundesrat seine Hiessth

13  Vgl. unter 4. Reformvorschlage die Diskussionridie Einfihrung eines Senats. Auch
die Stimmengewichtung der L&nder im Bundesrat ist Mittelweg zwischen der
Gleichberechtigung der Lander, also dem Reprasensatrinzip der territorialen Ein-
heiten, und der Bevélkerungszahl der Lander, nashethe Bestellung oder Wahl der
Mitglieder das Prinzip der Volkssouveranitat vepanmn wirde.

14  Verwaltungserfahrung wird v.a. auch in die Aussde eingespeist, in denen meist ho-
he Ministerialbeamte der Lander sitzen, aber kBioktiker, und in denen die Entschei-
dungen des Bundesrats diskutiert werden. Auch ddrehPflicht, Gesetzesinitiativen
der Bundesregierung in der vorparlamentarischersd’haerst dem Bundesrat zuzulei-
ten, wird der administrative Sachverstand der Landeen Gesetzgebungsprozess ein-
gespeist: In dieser frihen Phase eines Gesetzggimozgsses haben die Ministerialbi-
rokratien des Bundes und der Lander die Mdglichkeit interagieren. Bei
gegenlaufigen Mehrheiten in Bundestag und Bundastatiese friihe Einflussnahme
oft nicht gewollt und kann verhindert werden, inddie Regierungsvorschlage durch
die Fraktion im Bundestag als Bundestagsinitiagiveebracht werden.

15 Nach Kilper / Lhotta, a.a.O. (Fn. 9), S. 119f.
16 Vgl. im Folgenden: Sturm 2003, a.a.O. (Fn. 8)2&31. Und Wagschal, Uwe / Grasl,
Maximilian 2004: Die modifizierte Senatslésung. Blorschlag zur Verringerung von

Reformblockaden im deutschen Foderalismus, in:sgRitft fur Parlamentsfragen
ZParl 4/2004, S. 732-752, hier: S. 737 ff.

17 Bestatigt durch das Urteil des Bundesverfasswergdgs vom 18.12. 2002 zum Zu-
wanderungsgesetz.

18 Sturm 2003, a.a.O. (Fn. 8), S. 24.
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mit mindestens der Mehrheit seiner Stimmen fasso, mit absoluter Mehrheit.

Enthaltungen wirken automatisch als Nein-Stimmeaeil wie nicht zum Errei-

chen der absoluten Mehrheit beitrag@rDie meisten Koalitionsvertrage der
Landesregierungen sehen deswegen eine Enthalturigumdesrat vor, wenn

sich die Koalitionspartner Uber das Abstimmungsakem nicht einigen kénnen
(sog. Bundesratsklausel).

Der Bundesrat ist vielen Zweiten Kammern an Gewigltd Einflussméglichkeit
Uberlegen: Seine Beteiligung an der Bundesgesaingetollzieht sich in Form
von Zustimmungs- und Einspruchgesetzen. Alle niddonders bezeichneten
Gesetze sind Einspruchsgesetze, bei denen der 8amdkirch Einsprucherhe-
bung erzwingen kann, dass sie im Vermittlungsausscimhaltlich neu verhan-
delt werden. Bei Zustimmungsgesetzen — das sindlieuim Grundgesetz aus-
driicklich so bezeichneten Gesetze — hat der Buatdesr absolutes Vetorecht
gegenuber den Gesetzesvorhaben des Bundes. Zustgegasetze und damit
die Kompetenzen des Bundesrats sind dort starkegusgt, wo die Staatlichkeit
der Lander betroffen ist, vor allem ihre Organisashoheit und ihre Haushalts-
autonomie20 Rund 60% aller Bundesgesetze sind derzeit zustirgepilichtig,

in der Literatur ist auch zu lesen, rund 90 % aNerhtigen Gesetze seien zu-
stimmungspflichtig?!

An den eben genannten Merkmalen des Bundesratsseia@er Bestellung und
Zusammensetzung, an seinen Entscheidungsmodi uimehsBeteiligungsrech-
ten an der Bundesgesetzgebung tGber Zustimmungzgessetzten die wenigen
Reformvorschlage, die im Vorfeld der Bundesstaatskassion und wéahrend
ihrer Verhandlungen gemacht wurden, an. Allerdiwgsden nur die Vorschla-
ge hinsichtlich der Beteiligungsrechte des Bundesrader Bundesstaatskom-
mission ernsthaft aufgegrifféi.

3. Reformbedarf des Bundesrats aus wissenschaftliehSicht

Die ,Funktionsprobleme und demokratischen Mangels[dieutschen Fbddera-
lismus spiegeln] sich im Verfassungsorgan Bundeginat in einem Brenn-

19 Wobei Enthaltungen bei Einspruchsgesetzen dewlg=dienen, weil sie dazu beitra-
gen, dass die absolute Mehrheit fir den Einspriait Brreicht wird.

20 Unter anderen Art. 84 1, Art. 85 1, Art. 87 Il| Art. 91a Il 1, Art. 104a lll 3, 104a V 2,
104 a VI 4, 120a GG. Vgl. die Nachzeichnung demigklung der Zustimmungspflich-
tigkeit bei Dastner, Christian 2001: Zur Entwickiuder Zustimmungsbedurftigkeit von
Bundesgesetzen seit 1949, in: Zeitschrift fur Paelatsfragen ZParl 2/ 2001, S. 290-
309.

21 Kilper/ Lhotta, a.a.0. (Fn. 9), S. 175.

22  Siehe unter 4. Reformdiskussionen in der Bundagstommission.
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punkt“23, wurde unlangst von wissenschaftlicher Seite lairest. Als Mangel

werden in diesem Zusammenhang genannt: schweddlligd intransparente
Entscheidungsprozesse, parteipolitische und foeleBdbckademaoglichkeiten,
mangelnde Spielrdume der Landespolitik, Diffusianitgcher Verantwortung
und mangelnde Transparenz fir den Bl#der.

Wenn der Bundesrat als ein ,Gremium, das fir dispkéigung des deutschen
Foderalismus bis heute von nachhaltigster Bedeug#fytatsachlich von samt-

lichen Schwéachen dieses Systems betroffen seitesstellt sich um so mehr
die Frage, warum dieser zentralen Stelle des deensé&o6deralismus in der
Bundesstaatskommission nicht mehr Aufmerksamkegegyen gebracht wurde.
Im Folgenden soll anhand der wissenschaftlicherku3ision — auch im Ver-

gleich zum oben dargestellten Bild des Bundesratier Offentlichkeit — nach-

gezeichnet werden, inwieweit der Bundesrat als dfiilvsacher der Schwachen
des foderalen Systems gelten kann. Das kann Aplalkse bieten fur die Fra-

ge, ob die Reform seiner Institution bzw. ihrer Rediberhaupt zu einer Behe-
bung der Schwachen des Systems beitragen konnte.

Treibt der Bundesrat die Unitarisierung der Gesegtying im Tausch flr Be-
teiligungsrechte an der Bundesgesetzgebung voran?

Politik und Rechtsetzung haben sich im Laufe destddens der Bundesrepu-
blik immer mehr von der Ebene der Lander auf diertebdes Bundes verla-
gert26 Der deutsche Fdderalismus wurde bereits im JaB2 B8 ,unitarischer

Bundesstaat” charakterisiert. Diese Entwicklung ist — wie vieledere mar-

kante Entwicklungen des foderalen Systems in Bemufgden Bundesrat — be-
reits in der urspriinglichen Konstruktion des Gruesljzes angelegt gewesgén.
Neue Gesetzgebungskompetenzen sind zugunsten dde&bene geschaffen
worden, die bestehende konkurrierende Gesetzgeburde von der Ebene des

23 Horeth, Marcus 2004: Senat statt Bundesrat? Wierale Reformoptionen jenseits
bundesdeutscher Pfadentwicklung, in: Decker, Fréffsg.): Foderalismus an der
Wegscheide? Optionen und Perspektiven einer Refl@mibundesstaatlichen Ordnung,
Wiesbaden, S. 99-120, hier S. 99.

24  Ebd.
25 Kilper / Lhotta, a.a.O. (Fn. 9), S. 48 f. Vgl.rdauch die ,Brennpunkte des Fdderalis-
mus*, S. 63 ff.

26 Helms, Ludger 1999: 50 Jahre Bundesrepublik @ildasd — Kontinuitat und Wandel
des politischen Institutionensystems, in: Zeitdthir Politik, 46. Jg., H. 2, S. 144-172.

27 Hesse, Konrad, Der unitarische Bundesstaat, iKduds1962.

28 Vgl. zu den Entwicklungslinien des foderalen 8ys$ nach dem zweiten Weltkrieg:
Hrbek, Rudolf 2001: Die féderale Ordnung — Anspructd Wirklichkeit, in: Recker,
Marie-Luise / Jellonek, Burkhard / Rauls, Berndg#): Bilanz: 50 Jahre Bundesrepu-
blik Deutschland, Sankt Ingelbert, S. 53-68.
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Bundes an sich gezogen, unterstitzt durch die Bgdtdhung des Bundesver-
fassungsgerichts zur Bedurfnisklausel des Art.I®2G a.F., die als eine Frage
politischen Ermessens und deswegen nur in gerinderfang einer gerichtli-
chen Uberprufung zuganglich angesehen wafde.

An die Stelle eigener Gesetzgebung der Lander Betdiligungsrechte an der
Bundesgesetzgebung getreten, die ja zumindest nm Emfacher Einspruchs-
maoglichkeit bei allen Bundesgesetzen gegeben I&rdlgs wurde so nur das
generelle Krafteverhéltnis zwischen Bund und Landmufrecht erhalten — die
Gewinner dieser Entwicklung waren die Landerexefautiund der Bundesrat,
die Verlierer die Legislativen der Lander. Folge Waitarisierung ist die Mar-
ginalisierung der Landesparlamente, die immer waniggislative Spielraume
haben und deren Wahlen immer mehr von bundesmbiégrs Themen gepragt.
Durch die Verlagerung der Gesetzgebungskompetenwnetie das parlamenta-
rische Verfahren in den Landtagen zunehmend erdetzth das Handeln der
Landerexekutiven im Bundesii.

Folge ist, dass die Ebenen immer weniger voneirramtigohangige Verantwor-
tungsbereiche haben und Verantwortlichkeit nichthmeuordenbar sind.
Schlagwdorter fir die beschriebenen Entwicklungerd sjBeteiligungsfodera-
lismus®, ,Exekutivféderalismus®, ,Verbundftderalisrs, ,kooperativer Bun-
desstaat* und ,Politikverflechtung®“. ,Der deutschRéderalismus macht — ein-
malig in der Welt — die Gesetzgebung abhangig ven Zustimmung der
Landesregierungen im Bundesrat, wahrend die Laiderseits kaum noch ei-
gene Gesetzgebungskompetenzen haben und auchréiEifmahmen vollig
von Bundesgesetzen abhangig sidH.“

Bundesrat und Landerregierungen wird oft eine Ntigloerschaft an dieser Ent-
wicklung zugesprochen. Die Landerregierungen h&tdon frih ,das Erstge-
burtsrecht ihrer Autonomie fir das Linsengerichtr dditbestimmung im
Bund“32 verkauft, der Bundesrat sei ein ,Transmissionseefir die Unitari-

29 Scholz, Rupert 2001: Funfzig Jahre Bundesverfagsyericht, in: Aus Politik und Zeit-
geschichte B37-38, S. 6-15, hier S. 12 f. Mit d@94 erfolgten Neufassung des Art. 72
Il GG zu der heute geltenden ,Erforderlichkeitsldeli sowie der Einrichtung eines
speziellen verfassungsgerichtlichen Verfahrens gein93 | Nr. 2a GG sollte die Posi-
tion der Lander und Landesparlamente gestarkt werdas BVerfG sieht in Art. 72 1l
GG nunmehr eine in vollem Umfang justitiable Bestiomg (Vgl. das Urteil zum Al-
tenpflegegesetz in NJW 2003, 41). Scholz warnt Wberschatzung der praktischen
Auswirkungen der Grundgesetz-Anderung.

30 Oder auf der dritten Ebene in MinisterkonferendenLandesminister.
31 Scharpf, Fritz W. 2002: Die gefesselte RepulitikDie Zeit vom 22. August 2002.

32  Scharpf, Fritz W. 1994: Optionen des FoderalismuBeutschland, Frankfurt a.M., S.
73.



110 EZFF Occasional Papers Nr. 31

sierung der Bundesrepublidé: ,Zustandigkeitsverlagerungen auf den Bund
[wurden] regelm&Rig dadurch ausgeglichen [...],sdd@s die so entstehenden
Bundesgesetze die Zustimmung durch den Bundesrgeschrieben wurdé*.
Schliel3lich hatten es gerade die Lander aufgruner iNitwirkungsrechte im
Bundesrat in der Hand, Aufgaben selber zu behajemeinsam mit anderen
Lander auf er dritten Ebene zu behandeln, untanfireller Beteiligung des
Bundes in Form vertikaler Politikverflechtung dief§abe wahrzunehmen, oder
die Gesetzgebungskompetenz des Bundes zu akzeptiatkdaran mitzuwir-
ken3s

Eine Studie aus dem Jahr 2001 kommt zu einem vétideren Ergebnis: Ohne
die Tatsache zu bestreiten, dass die Zahl derrdosingspflichtigen Gesetze
stark angestiegen ist, wird konstatiert: ,Die Anma) das heutige Ausmal} der
Politikverflechtung sei das Ergebnis von Kompetemtagerungen von den
Landern auf den Bund, denen als Gegenleistung iglEmung von Zustim-
mungsrechten gegenuberstehe, erweist sich als reffead.36 Fur fast 90%
der Féalle der Zustimmungspflicht von Bundesgesetwien festgestellt, dass sie
auf die bereits 1949 im Grundgesetz enthaltendestilBmungen und die Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts zurickaufiivon machtpoliti-
schem Verkaufen der Eigenstandigkeit der Landenkaach diesem Befund
nicht die Rede sein.

Auch wenn die Landesregierungen uber den BundeseaEntwicklung nicht
vorangetrieben haben, ist der Machtzuwachs desa¥&nhgsorgans Bundesrat
auf einen eklatanten zahlenméafigen Anstieg dermzostngsbedurftigen Bun-
desgesetze zuriick zu fihren, also der Gesetzeehen er mit absolutem Veto
Bundesgesetze verhindern kann. Der ParlamentarRahé&abe nur rund 10 %
der Gesetze fur zustimmungspflichtig gehalten,an Realitat seien des zu Be-
ginn der Bundesrepublik ungefahr 40 % gewesen,ehseien rund 60 % aller
Bundesgesetze zustimmungspflichtig, allerdings 96eYowichtigen GesetZs.
Als ,technische* Ursache der Ausweitung der Zustumgsgesetze wird Uber-

33 Fabritius, Georg 1976: Der Bundesrat. Transmissiemen flr die Unitarisierung der
Bundesrepublik?, in: Zeitschrift fur ParlamentstagParl 3/1976, S. 448 ff.

34 Herzog, Roman 1998: Der Bundesrat, in: IsensesefJ Kirchhof, Paul (Hrsg.) 1998:
Handbuch des Staatsrechts, Bd. Il, Heidelberg73. 4

35 Scharpf, Fritz W. 1989: Der Bundesrat und die j@ration auf der ,dritten Ebene”, in:
Bundesrat (Hrsg.): Vierzig Jahre Bundesrat. BadadeB, S. 121-162, hier S. 36f. Vgl
auch Grimm, Dieter 1999: Das Grundgesetz nach BfedaVersuch einer staatsrecht-
lichen Wlrdigung, in: Bundesministerium des Inne(einsg.) 1999: Bewéhrung und
Herausforderung. Die Verfassung vor der Zukunftiia@en, S. 53 ff.

36 Dastner, a.a.0. (Fn. 20), S. 308, 309.

37 Kilper/ Lhotta, a.a.O. (Fn. 9), S. 175.
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einstimmend auf den expansiven Gebrauch der Mdd@itlides Art. 84 | GG

verwiesen: Nach dieser Norm kann der Bund auchatie ller Ausfiihrung von

Bundesgesetzen durch die Lander als eigene Ang#iegdRegelungen uber die
Einrichtung der Behdrden und das Verwaltungsvedahreffen, begriindet da-
durch jedoch die Zustimmungspflicht der Bundesgeséirt. 84 | GG ist in un-

gefahr 60% dieser Falle der AuslosungstatbestandiéiZustimmungspflichis

Neben der Tendenz der Bundesadministration, in t@eseaitiativen Ausfih-

rungsvorschriften zu integrieren, trug vor allencladlie Interpretation des Art.
84 | GG durch das Bundesverfassungsgericht zu dewaitung der Zustim-

mungspflicht bei, nach der im Falle von verwaltuegblnischen Teilregelungen
das Zustimmungserfordernis auf die gesamte, alsh die materiellrechtliche
Bundesgesetzregelung ausgedehnt wrd.

Die bereits erwdhnte Studie kommt zu dem Ergehfisie Rickfuhrung der
Zustimmungstatbestande auf den Ausgangsbestan@i94sthware nicht nur aus
sachpolitischen Griinden unsinnig; sie brachte audft den gewitnschten Ent-
flechtungseffekt.#0 Gefolgert wird, allein eine Prazisierung des A4. | GG
konnte der Verflechtung entgegen wirken.

Ist der Bundesrat ein parteipolitisches Blockadeingnent der jeweiligen
Bundesopposition?

Wie die zu Anfang skizzierte 6ffentliche Diskusswetzt sich auch die Wissen-
schaft mit der These von der Parteipolitisierung Bendesrats auseinandér.
Es wird abgewogen, inwieweit in Zeiten gegenlaufigiehrheiten in Bundestag
und Bundesrat von einer von Parteiinteressen g&aitPolitik oder gar Blocka-
depolitik durch die Oppositionsmehrheit im Bundégesprochen werden kann.

Ein typischer Brennpunkt des deutschen Fdderaliéuie Spannung zwi-
schen burokratischen bzw. territorialen und padigipchen Interessen, wurde
im Prozess der Konzeptionierung des Grundgesetedem Argumenten der
hoéheren Objektivitat gegeniber der Parteipolitiér Bistanz zur Tagespolitik,
der Vertretung von Landerinteressen statt Paregissen fur das Modell des
Bundesrats und gegen das Senatsmodell entscHé&gétestens in den 1970er

38 Dastner, a.a.O. (Fn. 20), S. 308, 309.

39 BVerfGE 8, 274 (294 f). 24, 184 (195). 55, 274 (309 Das Bundesverfassungsgericht be-
tont die gesetzgerberische Einheit, ,EinheitstrefoiGegenansicht ist die ,Trennungs-
lehre®. Scholz, a.a.O., (Fn. 29), S. 13.

40 Ebd., S. 309.

41  Ebd.

42 Helms, a.a.0. (Fn. 26), S. 160 ff. mit weitereachweisen.

43  Kiler / Lhotta, a.a.O. (Fn. 9), S. 63 ff.

44  Kilper / Lhotta, a.a.O. (Fn. 11), S. 92-96 mititee=n Nachweisen.
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Jahren, verursacht durch den Eindruck der absoM#hrheit der konservativen
Bundesopposition im Bundesrat zur Zeit der soheatilen Bundesregierufig
wird die Konstellation der gegenlaufigen MehrheiteriBundestag und Bundes-
rat thematisierté

Bei gegenlaufigen Mehrheiten in Bundestag und Bsratewvird eine Blockade
der Regierungspolitik dahingehend befiirchtet, ddssBundesrat bzw. seine
Mehrheit sich de facto als "Ersatz-Opposition” irarhéltnis zur Bundestags-
mehrheit versteht und die ,Gefahr einer rein oppmsspolitisch motivierten

Obstruktions- oder Blockadepolitik” besteht.

Als Folge der Parteienorientierung im Bundesradwgesehen, dass sich Me-
chanismen der Konfliktregelung im politischen Syst®eutschlands verandern.
Urspriinglich waren sich ergdnzende und hemmenddlikioegelungsmecha-
nismen des parlamentarischen Systems und des anistiativen und landes-
politischen Interessen orientierten Bundesrats esggerf8 Im parlamentari-
schen System sei die parteipolitische Konkurrerg Klanfliktregelungsmuster,
also der Wettbewerb. Im Bundesstaat dagegen domidie Kooperation, Kon-
flikte wirden Gber Verhandlungen geldst. Der Bunaegihre gerade in Zeiten
gegensatzlicher Mehrheiten dazu, dass in Deutsghimmer mehr Entschei-
dungen durch Verhandlungen getroffen wiirden. Duteh Verhandlungsstil
werden Entscheidungen zeitlich verzégert und ifibhlverwassert getroffetf
~otehen [...], wie derzeit, grundlegende Reformad Richtungsentscheidungen
und damit vor allem auch MalRnahmen an, die vielemp@en und Interessen
weh tun“ [...], so kann sich die foderative Pditerflechtung mit ihren Blo-

45 Von Juni 1972 bis Februar 1977 und von Juni 18i88September 1982, nach Stroh-
meier, a.a. O., (Fn 3), S. 720.

46. Fromme, Friedrich Karl 1976: Gesetzgebung im &&treit. Wer beherrscht den Bun-
desrat? Die Kontroverse seit 1969, Stuttgart 1$tharpf, Fritz W. 1985: Die Politik-
verflechtungs-Falle. Européische Integration undtsteher Féderalismus im Vergleich,
in: PVS, 26 (1985), S. 323-356. Abromeit, Heidr@82. Die Funktion des Bundesrates
und der Streit um seine Politisierung, in: Zeitgthiir Parlamentsfragen ZParl 12
(1982), S. 462-472. Fur weitere Nachweise: Wagsdhak / Grasl, Maximilian 2004:
Die modifizierte Senatslosung. Ein Vorschlag zurrirggerung von Reformblockaden
im deutschen Foderalismus, in: Zeitschrift fur Baméntsfragen ZParl 4/2004, S. 732-
752, hier: S. 733f.

47  Papier, Hans-Jurgen 2003 (1): Foderalismus auf Bgifstand. Vortrag auf der Asses-
sorenwoche in Karlsruhe-Ruppurr (17.09.1003), inod, Rudolf / Eppler, Annegret
(Hrsg.): Deutschland vor der Fdderalismus-ReforineEDokumentation, S. 123-131,
hier S. 126.

48 Lehmbruch, Gerhard 1976: Parteienwettbewerb imd8astaat, Stuttgart, S. 125 ff.

49  Vgl. Scharpf 1989 (Fn. 35), Scharpf 1994 (Fn., &harpf 2002 (Fn. 31), Papier 2003
(1), a.a.O. (Fn. 47).
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ckademoglichkeiten und Kompromisszwéangen als himdlend lAhmend erwei-
sen.®0

Durch eine Parteipolitisierung drohe die Entparlatagsierung des Bundestags,
weil sich die Kontrollfunktion aus dem Bundestagien Bundesrat verlageré.

AulBerdem trage sie zur PolitikverdrossenheitShddie Parteien in Bundestag
und Bundesrat versetzten die Bevolkerung durchdgi@ées Beschwdren von

Handlungsbedarf in Erwartung von Reformen. Wegen lighen Konsens-

schwellen in Bundestag und Bundesrat kdnnen seedieht schnell genug de-
cken. ,In Reaktion auf den wachsenden Unmut Ubgrbisie einander an Blo-

ckadevorwirfen, die sich schliellich fur keine &eaitehr rentieren, sondern nur
noch die Verstimmung im Publikum steigern [....] 8Mgeschieht, wirkt ange-

sichts der GroR3e der Herausforderung zu klein ufudige meist so spat, dass der
Eindruck des Immobilismus bestehen bl€eiBt"

Eine empirische, quantitative Untersuchung der iomd&esrat vertretenen par-
teipolitischen Interessan Perioden gleicher und unterschiedlicher Mehgreit
in Bundestag und Bundesrakam jingst zu einem Ergebnis, das angesichts der
oben dargestellten Politisierungs- bzw. Blockadesehund ihrer Folgerungen
aufhorchen lasst: ,Der quantitative Vergleich zaygivisse Unterschiede zwi-
schen Oppositions- und Regierungsperioden und daumsihh eine gewisse Par-
teipolitisierung des Bundesrats. Die darauf hinemien Differenzen fallen in
den meisten Bereichen aber eher moderat aus. [Rigsihsbesondere daran,
dass der Bundesrat — bei einer rein quantitativetnaBhtung — in den Oppositi-
onsperioden nicht exzessiv von seiner Vetomachtrg&eh gemacht hat. Die
Parteipolitisierung des Bundesrats wird also mehchl dessen regierungskon-
formes Verhalten in Regierungsperioden als durctsele regierungskontrares
Verhalten in Oppositionsperioden deutlid?.”

50 Vgl. Scharpf 1989 (Fn. 35), Scharpf 1994 (Fn., &harpf 2002 (Fn. 31), Papier 2003
(1), a.a.0. (Fn. 47).

51 Weitere Nachweise bei Lhotta, Roland 2003: Zwésckontrolle und Mitregierung.
Der Bundesrat als Oppositionskammer?, in: Aus iRalitd Zeitgeschichte B 43 / 2003,
S. 16-22, S. 17.

52 Dieter Grimm, Die bundesstaatliche Verfassungne €olitikblockade? in: Ders., Die
Verfassung und die Politik. Einspriiche in Storfé@llMinchen 2001, S. 139-150.

53 Ebd.S. 147 1.

54  Strohmeier, a.a.O. (Fn. 3), S. 717-731.

55 Ebd., S. 729. Strohmeier unterscheidet Periooledgenen die Regierungsparteien im
Bundesrat eine absolute Mehrheit haben (Regieremngsgl®n) und solchen, in denen
die Oppositionslander im Bundesrat eine absolutarktst (volle Oppositionsperiode)
bzw. eine Sperrminoritét (eingeschrankte Opposspi@niode) haben, S. 721 f.
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Mit dem Befund, eine Blockadehaltung sei dem Buratesur in einer sehr
kleinen Zahl von Fallen vorzuwerfen, gehen andeantoren konform: Pauschal
kénne der Vorwurf nicht aufrecht erhalten werdemh¥heitspositionen wirden
im Bundesrat zu parteipolitischen Zwecken misskia®é Quantitativ seien es
wenig, aber qualitativ oft sehr bedeutsame Falléenen der Bundesrat heraus-
ragende Gesetzesvorhaben der Bundesregierung gegplitischen Grinden
blockiere. Eine permanente Blockade kdnne jedochtriestgestellt werden,
sondern vor allem inhaltliche Einflussnahme auf@esetzesinhalte.

Auch die gerade zitierte Studie kommt zu dem Ergelatass es trotz quantitativ
kaum vorhandener Parteipolitisierung und BlockadeFprmen des ,Bargai-
nings“ und zu ,informellen GrofRen Koalitionen“ komiFfeAuRerdem misse
,2die Tatsache, dass die Vetomacht des Bundestetsosimals weniger durch
endgultige ablehnende Beschliisse als vielmehr digrdm Androhung wahrend
oder bereits vor dem Gesetzgebungsprozess aefdrédacht werden. Auch
die Bedeutung einzelner Gesetzesvorhaben mussaipeit®gen werden. Die
,GrofRe Steuerreform” der Regierung Kohl und daswZnderungsgesetz® der
Regierung Schréder legen dabei nahe, dass sictk&lebaltungen vor allem
auf bedeutsame Vorhaben beziehen.

Die Mitwirkung des Bundesorgans Bundesrat an derdBspolitik, inhaltliche

Einflussnahme der (wie auch immer motivierten) L&mand der bewusste Auf-
bau von ,Checks and Balances” ist ein Grundprindgs foderalen System
Deutschlands. Und die Rolle, die der Bundesratigsaim System spielt, ist
durchaus positiv zu bewerten: ,Von den Blockadenahkiten, die Regie-

rungssysteme mit echten zweiten Kammern bieted, winin der Bundesrepu-
blik weit entfernt [...]. Der Bundesrat ist eine filie Regierungspolitik gelegent-
lich sicher unbequeme Hirde. Er kann aber nie dsagpte Regierungspolitik
zum Stillstand bringen oder gar die Regierung sffir$0

Bilanzierend kann deshalb festegehalten werdenggAithts der Uberaus er-
folgreichen und kooperativen Mitregierung des Busndes beim Abschluss von
Gesetzesvorhaben und bei der Mitwirkung an der ¥iung erstaunt es, dass
diese positive Bilanz in der offentlichen Diskussiegelmalig ignoriert wird

56 Lhotta, a.a.O. (Fn. 51), S. 16-22.Rudzio, a.&. 2) S. 331 mit weiteren Nachweisen.
Rudzio argumentiert, die Bundesratsmehrheit kbrmrieht leisten, die Rolle der blo-
ckierenden Opposition zu spielen, auch sie tragéigotie Verantwortung und misse
Rucksicht auf ihre Landeswahler nehmen. Lhotta@a)aveist auf die hohe Effektivitat
des Vermittlungsausschusses hin, dessen Aufgabéedenderung von Blockaden ist.

57 Lhotta, a.a.0. (Fn. 51), S. 20 ff.

58  Strohmeier, a.a.O. (Fn. 3) ., S. 330. Helms(a.&n. 26), S. 163f.
59  Strohmeier, a.a.0. (Fn. 3), S. 729.

60 Sturm, Roland 2001: Foderalismus in Deutschl&d&g.
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und stattdessen die wenigen Falle tatséachlicheskialbe geradezu aufgebauscht
wird.“61, Und: “Reform an sich ist kein Signum "guten” Reghs, dem man mit

fragwurdigen Legitimitatskriterien hinterher heaheinuss. Es ist einer der

Grundgedanken des Bikameralismus und der Mischssufeg, einer solchen

kurzatmigen (Reform-)Politik ein retardierendes umdderierendes Element

beizugeben &2

Zwischenfazit

Im Bundesrat sind die Aufgaben von Bund und Landerschrankt, in ihm
spiegelt sich das foderale System Deutschlandsav@&gen erstaunt nicht, dass
die Schwachen dieses Systems auch den Bundesgaream Allerdings mach-
ten die vorhergehenden Uberlegungen deutlich, dasimindest dul3erst zwei-
felhaft ist, ob der Bundesrat an den SchwéacherdikEsalen Systems als Verur-
sacher Dbeteiligt ist. Der einzige deutliche Ansat#t far
Verbesserungsmoglichkeiten im Bereich des Bundesikdieinen nach den obi-
gen Uberlegungen die technischen Regeln zu sednzuti Zustimmungspflich-
tigkeit von Bundesgesetzen flihren. Diese betrefiem Bundesrat nicht in sei-
ner institutionellen Auspragung, sondern lediglefine Rechte und sind in
erster Linie den Reformanstrengungen in den Beeesidkompetenzen und Fi-
nanzen zuzuordnei?.

Die Uberlegungen hinsichtlich des wenig vorhandeReformbedarfs der Insti-
tution Bundesrat werden zumindest im Ergebnis vem \derhandlungen in der
Bundesstaatskommission bestéatigt: Wie die Enquetaiission Verfassungs-
reform in den 70efi# und die Gemeinsame Kommission von Bundestag und
Bundesrat Anfang der 9G®rsah auch die Bundesstaatskommission 2003/2004
keinen Bedarf, an der Institution des Bundesratems zu &ndern. Neben der
eben erorterten sachlichen Ursache, dass der Buades von den Schwachen
des Systems tangiert ist, diese jedoch nicht mitgacht, spielen sicher macht-
politische Faktoren eine Rolle. Der Bundesrat algreder beiden Veranstalter
und Bestlicker der Bundesstaatskommission wurdersainch deswegen nicht
von den ihn vertretenen Ministerprasidenten zurkission gestellt, weil sie
dann an ihre eigene Machtgrundlage im Bund in Fgggeellt hatten.

61 Lhotta, a.a.0. (Fn. 51), S.21.
62 Lhotta, a.a.0., (Fn. 51), S. 22.

63 Vqgl. fur eine ausfihrlichere Wirdigung die Bejeévon Iris Kemmler, Roland Lhotta,
Werner Hoffken und Jorn Ketelhut in diesem Band.

64 Schlussbericht der Enquete-Kommission Verfassehgsn, Bundestagsdrucksache
7/5924 S. 95ff.

65 Bericht der Gemeinsamen VerfassungskommissiorDBT 12/6000, S. 30 ff.
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4. Reformvorschlage hinsichtlich des Bundesrats unskeiner Rechte

Die Reform des Bundesrats stand nicht im Mittelgudde Beratungen der Bun-
desstaatskommission. Die wenigen Reformvorschlagaesn an den oben dar-
gestellten markanten Merkmalen des Bundesrats @ne 8estellung bzw. Zu-

sammensetzung, seine Entscheidungsmodi und dieili@atgsrechte des

Bundesrats an der Bundesgesetzgebung tber Zustigsgesetz€6

Den Bundesrat ganz abzuschaffewurde wohl nicht ernsthaft gefordert, dar-
Uber hinaus wirde dem auch die Ewigkeitsgaranse?de 79 1ll GG entgegen-
steherfs

In der Offentlichkeit breit gestreut, in die Diskimnen der Bundesstaatskom-
mission jedoch nicht mit einbezogen wurden die Aoreggen des Prasidenten
des Bundesverfassungsgerichts Papier, die Vorwiles Senats nach US-
amerikanischem Vorteil zu bedenk&hSeine Argumente erinnern an die Dis-
kussionen Uber das Senatsmodell bei der Konzipjedas Grundgesetzes und
auch schon beim Entwurf der Paulskirchenverfassumger wissenschatftlichen

Diskussion wurde der Vorschlag durchaus beachteétumer den Aspekten der
Pfadabhangigkeit und der Vetospieler-Theorie a4’

In der Literatur, aber nicht in der Offentlichkeitd auch nicht in der Bundes-
staatskommission wurde hinsichtlich der Umwandldeg féderativen Organs
Bundesrat (und der Landesparlamente) auch der Mag@iner Kantonalisie-

66 Zu der Diskussion uber die Reform des Bundesnadisseiner Rechte vgl. Brandt, Mar-
tin 2005: Die Foderalismus-Kommission in DeutschlanBundesrat, in: Bu3jager, Pe-
ter / Hrbek, Rudolf 2005: Projekte der Foderalisrafeem — Osterreich-Konvent und
Foderalismuskommission im Vergleich, Wien, S. 70-80

67 Darnstadt, Thomas 2003: Die verstaubte Verfasgln@ie enthauptete Republik, in:
Der Spiegel, Nr. 20 vom 12. Mai 2003, S. 40, S. 43.

68 Vgl. aber Wagschal / Grasl, a.a.O., (Fn. 16)/&. ff zur Abschaffung Zweiter Kam-
mern in anderen foéderalen Systemen.

69 Papier, Hans-Jirgen 2003 (2): Reform an Haupt Gi@dern, in: FAZ vom
31.01.2003. Papier, Hans-Jurgen 2003 (1): ,Fodemals auf dem Prifstand.” Vortrag
auf der Assessorenwoche in Karlsruhe-RUppurr (1Z0@B), in: Hrbek, Rudolf / Epp-
ler, Annegret (Hrsg.) 2003: Deutschland vor derdféatismus-Reform. Eine Dokumen-
tation. Occasional Papers Nr. 28 des Europaischentrdms fur FOderalismus-
Forschung, Tdbingen, S. 123-131. Papier, Hans-aug§93 (3): ,Das tangiert die
Grundfesten®, Interview in der Spiegel 39/2003 v2t09.2003. Papier, Hans-Jurgen
2003 (4): ,Das Parlament starken*, Interview im Rischen Merkur vom 23.10.2003.

70 Hohret, a.a.0O., (Fn. 23) unter dem Aspekt Pfadaglgkeit und von Wagschal und
Grasl unter dem Aspekt der Vetospieler-TheorieQa,aFn. 16), S. 734 ff. Vgl. auch
Brandt, a.a.0., (Fn. 66), S. 71-73 : staatsrediglisrgumentation.
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rung erdrtert, nach der in den Landern statt Kioalén nach Bundesvorbild alle
wesentlichen politischen Krafte in den Regierungertreten sein sollefi

Unterhalb der Ebene einer volligen Umgestaltungldstitution sind die Ver-
fahrens- und Entscheidungsregeln des Bundesrétatidis worden, um seine
Entscheidungen effizienter zu gestaltérbazu gehoérten Vorschlage der Sach-
verstandigen, die darauf zielten, die absolute Meihifir Bundesratsbeschliisse
abzuschaffen, die Mdglichkeit zur StimmenthaltumgRalle von kollidierenden
Koalitionsinteressen zu schaffen, oder die Pflmhteinheitlichen Stimmabgabe
innerhalb einer Landesregierung aufzuheben.

Der einzige Punkt, der in der Bundesstaatskommmdsisichtlich des Bundes-
rats tatséchlich diskutiert wurde, waren verschied®loglichkeiten einer Ver-

ringerung der Anzahl der zustimmungspflichtigen &es. Beide Arbeitsgrup-

pen der Bundesstaatskommission waren mit diesermahmefasst, tangiert ist
sowohl der Kompetenz- als auch der FinanzasffeWie oben dargestellt ist
der Hauptausléser der Zustimmungspflicht Art. 8GE, nach dem Gesetze
dann die Bundesratszustimmung brauchen, wenn si¢&ledern, welche sie als
~eigene Angelegenheit ausfuhren“ (Art. 83 GG), diese Ausfihrung bestimm-
te organisatorische Vorgaben machen.

Der Kompromiss zu Art. 84 | GG, den der Vorentwddr Vorsitzenden der
Bundesstaatskommission vom 13. Dezember 2004 Wworgestaltet sich fol-

71  Hennis, Wilhelm 1998: Auf dem Weg in den Partstaat, Stuttgart 1998 wurde aufge-
griffen von Sturm, Roland (2003), a.a.O. (Fn. &),25-26 und Decker, Frank 2004:
Die Regierungssysteme in den Landern, in: Derssdhir Foderalismus an der Weg-
scheide? Optionen und Perspektiven einer Reform bdedesstaatlichen Ordnung,
Wiesbaden, S. 169-2001, S. 191 ff.

72  Eine tabellarische Ubersicht der Vorschlage agerh8erstandigen findet sich bei Wag-
schal / Grasl, a.a.O. (Fn. 16), S. 744. Vgl. auehSynopse der Positionen der Sachver-
standigen in der Bundesstaatskommission zu den @hmeatar Handlungsfahigkeit von
Bund und Landern, in: Zeitschrift fur Parlamentgéa ZParl 3/2004, S. 387 — 397.

73 In seinem Urteil zum Zuwanderungsgesetz hat désf& klargestellt, dass die Vertre-
ter eines Landes zwar unterschiedlich stimmen kdniige Stimmen dann aber nicht
bertcksichtigt werden kdnnen.

74  Vqgl. fur eine ausfihrlichere Wirdigung die Begieévon Iris Kemmler, Roland Lhotta,
Werner Hoffken und Jorn Ketelhut in diesem Band.

75  Zu der Diskussion tber Art. 84 | GG und ein Ztfgrecht der Lander auf Verfahrens-
bestimmungen in Bundesgesetzen nach art. 84 | G@igtsche, Hans-J6rg / Hinter-
seh, Sven 2003: Landesrecht bricht Bundesrecht? Siamd der Diskussion uber ein
sogenanntes Zugriffsrecht der Lander bei der Ggsbtmg des Bundes, in: Borchard,
Michael / Margedant, Udo (Hrsg.) 2004: FoderalissRe$orm — Vor der Reform ist
nach der Reform? Eine erste Bilanz der Arbeit dend&sstaatskommission, Sankt Au-
gustin, S.19-36.
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gendermal3en: Der Bund darf weiterhin ins Verwalswegfahren Uber Art. 84 |
GG eingreifen,. allerdings kdnnen die Lander voasdn Verwaltungsregeln
abweichende Regelungen treffen (Zugriffsrecht) dadwegen entfallt das Zu-
stimmungserfordernis des Art. 84 | GG. In Ausnakhitief kann der Bund we-
gen eines besonderen Bedirfnisses nach bundséaitezitRegelung das Ver-
waltungsverfahren ohne Abweichungsmaoglichkeit deémnder regeln, dann
bediirfen diese Gesetze jedoch der Zustimmung dedeBuatgé Im Gegenzug
wurde im Entwurf des Art. 104 a lll GG ein neuersEmnmungstatbestand ge-
schaffen: Fuhren die Lander Bundesgesetze als eifegelegenheit aus, be-
durfen diese der Zustimmung, wenn sie PflichtenLdeder zur Erbringung von
Geld- oder geldwerten Sachleistungen gegenibetebritegriinderi! Das Fin-
den eines Kompromisses in dieser entscheidendegye knad die Einbeziehung
des Instruments der Zugriffsrechte sind ein bestigs Ergebnis. Fraglich ist
allerdings, ob die Schaffung eines speziellen Zustingsvorbehalt fir erhebli-
che Kostenfolgen bei der Ausfiihrung von Bundesgesetnicht dazu geflhrt
hatte, dass die Zustimmungserfordernisse sich mehingert hatten, sondern
lediglich Uber Art. 104 a anstatt Uber Art. 84 | @8aufen wéren.

Betrachtet man den Bundesrat in seiner Verankeiongdderalen System
Deutschlands, verwundert nicht, dass er von dew&adhen des Systems betrof-
fen ist. Allerdings ist er weniger als gemeinhig@anommen an der Entstehung
dieser Schwachen beteiligt. Vielmehr tragt er wdsdndazu bei, ausgewogene
und mit der Erfahrung der Landesverwaltungen abbgese Entscheidungen zu
treffen. Dem trug die inhaltliche Diskussion in ddundesstaatskommission
Rechnung, indem sie Reformvorschlage hinsichtliels 8undesrates nur im
Punkt seiner Zustimmungsrechte zur Bundesgesetageduufgriff.

76  Fur die Zusammenhange des Art. 84 | GG siehe Klagitel 3.

77  Schmidt-Jortzig, Edzard 2005: Reformbedurftigk#déts deutschen Foderalismus, in:
Aus Politik und Zeitgeschichte 13-14/2005, S. 6Hi2r S. 9 und Schultze, Rainer-Olaf
2005: Die Foderalismusreform zwischen Anspruch Widklichkeit, in: Aus Politik
und Zeitgeschichte 13-14/2005,. S. 16 geben eimerek Uberblick tber die Interes-
senlage hinsichtlich des Kompromisses zu Art. &3 und eine Bewertung des Kom-
promisses.
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Die kommunalen Spitzenverbéande in der Kommission vo Bun-
destag und Bundesrat zur Modernisierung der bundesaatlichen
Ordnung

Tim Gburreck / Ralf Kleinfeld

Einleitung

Als die gemeinsame Kommission von Bundestag unddBsmat zur Moderni-

sierung der bundesstaatlichen Ordnung (im Folgeate KOMBO bezeichnet)

im Herbst 2003 eingerichtet wurde, standen die Gated@ und Gemeindever-
bande in Berlin bereits in zwei flr sie entsched®nFragen in engstem Kon-
takt zu den Institutionen des bundesdeutschen BRbiglaus. Zum einen ging es
um die jahrelang diskutierte grundlegende Reform @emeindefinanzen, die
zumindest in Form einer Reform der Gewerbesteuar Abbschluss gebracht
werden sollte, zum anderen ging es im Rahmen denda 2010 um eine Rege-
lung fur die Finanzierung der Folgekosten, die scs der Zusammenlegung
von Arbeitslosenhilfe und Sozialhilfe im Rahmen Jdartz IV ergeben konn-

ten. In beiden Fallen salR3en die Vertreter der kiveimunalen Spitzenverbéande
am Verhandlungstisch der federfiihrenden Ministéri®a im Falle der Gewer-

besteuerreform die Vorstellungen der kommunalertz8pverbande und der
deutschen Wirtschaft nicht zur Deckung gebrachtdemrkonnten, fand sich

auch im politischen Raum zwischen Regierungspartere Opposition sowie

zwischen Bundestag und Bundesrat keine Mehrhedianm in Aktion getrete-

nen Vermittlungsausschuss, um eine groRe RefornGeéeneindefinanzen Ge-
setz werden zu lassen. Auf eine von kommunalee $&plante Ausweitung der
Gewerbesteuerpflicht auf Freiberufler wurde Endeé30aher ebenso verzichtet
wie auf den von der Wirtschaft favorisierten Pldig Gewerbesteuer vollig ab-
zuschaffen und die Kommunen tber die Einkommenstatele zu kompensie-

ren.

1 Zur Rolle der kommunalen Spitzenverbande in Behland allgemein: Schrader, Chris-
tian 2004: Die kommunalen Spitzenverbé&nde und dbut® der kommunalen Selbst-
verwaltungsgarantie durch Verfahren und Verfahrestgtung. Baden-Baden: Nomos;
Hederich, Matthias 2005: Die Anhorung der kommunedpitzenverbande im Gesetz-
gebungsverfahren, in: Niedersachsische Verwaltlagsb, Bd. 12, S.33-37; Reultter,
Werner 2001: Kommunale Spitzenverbande und Demiekrat: Zimmer, Annet-
te/Wel3els, Bernhard (Hrsg.), Verbande und Demakrati Deutschland. Opladen:
Leske + Budrich Czerny, Wolfgang 1996: Die Parttipn der bayerischen kommuna-
len Spitzenverbande an Entscheidungen oOffentlichtlieher Institutionen. Frank-
furt/Main: Lang.
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Nach den Beschlissen vom 19.12.2003 blieb die Gmstuet vielmehr in
ihrer bisherigen Form erhalten (einzelne Steueugdlicher wurden geschlos-
sen), die Gewerbesteuerumlage, die die Gemeindé&uad und Lander abtre-
ten mussen, wurde von 28 auf 20 Prozent abgesEnkastung: ca. 2 Mrd. Eu-
ro). Die Senkung der Einkommensteuer fiel niedrigals von der
Bundesregierung urspringlich geplant aus, damiizieden sich auch die er-
warteten Einnahmeausfalle der Gemeinden. Zugleiohdev das Ergebnis mit
der neuen Finanzierungsregelung fur Hartz IV gektippvonach der Bund
kunftig fr die Kosten des Arbeitslosengelds lliteth im Gegenzug aber die
Gemeinden und Kreise die Unterbringungskosten dinch.angzeitarbeitslose
Ubernahmen.

Uber das Ergebnis des Vermittlungsausschussesemesith die Vertreter der
kommunalen Spitzenverbande in offiziellen Stelllmgmen ausnahmslos stark
enttauscht. Sie beharrten darauf, dass die Genigiadereform auf der Tages-
ordnung bleiben sollfe Anderseits hatten die kommunalen Spitzenverbande
wohl Schlimmeres erwartet. Erreicht hatten die Gaden, dass die Bundesre-
gierung ein politisches Versprechen gab, die Gedafinanzen in 2004 um
rund 2,5 Mrd. Euro und in 2005 um weitere 3 Mrdrdezu entlasten. Um dieses
Ziel zu erreichen, einigte sich im Juli 2004 derigtlungsausschuss von Bun-
destag und Bundesrat erst nach langem Tauziehendabeneue Arbeitslosen-
geld Il. Kernstlck der Einigung ist eine Finanzig@ides Bundes an die Kom-
munen in Hohe von 3,2 Milliarden Euro fir die Uiiegngung von
Langzeitarbeitslosen. Umstritten blieb das sogeteap@ptionenmodell“. Die
Kommunen und Kreise kdnnen entscheiden, Langzeitatbse entweder in
alleiniger Verantwortung oder durch Arbeitsgemelvagten von Agenturen fur
Arbeit und Kommunen zu betreuen. Ubernehmen die idanmen diese Zustan-
digkeit nicht, ist automatisch die BundesanstaitAibeit zustandig. Die ,Job-
Center” sind zustandig fir die Auszahlung der Ga#dlingen, Arbeitsvermitt-
lung und Eingliederung sowie gemeinnitzige Besduig; die Kommunen
mussen fur Unterkunft, Kinderbetreuung und sozZdeatung aufkommen. Ins-
gesamt erhielten 63 Kreise und 6 kreisfreie Stadt@005 die Moglichkeit, im
Rahmen einer Experimentierklausel nach § 6a SGBrlitlie Dauer von sechs
Jahren den Gesamtkatalog der Leistungen des S@Bdligener Tragerschaft

2 Die Gewerbesteuer ist die grof3te und deshalhtigite Einnahmequelle der Kommu-
nen. Der Hebesatz der Gewerbesteuer wird von dereteele auf Basis des einheitli-
chen Gewerbesteuermessbetrags festgelegt. Da deerl@eertrag besteuert wird, ist
das Gewerbesteueraufkommen stark konjunkturabhangig

3 Insbesondere wurde die Beflirchtung geaul3ers, das kommunalen Entlastungen bei
den erwerbsfahigen Sozialhilfeempfangern (Schaearmer Kommunen ging hier von
rund 11 Milliarden Euro ab dem Jahr 2005 aus) kfidbmmunale Unterkunftskosten
in gleicher Hohe gegenulber stehen kdnnten.
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und anstelle der Bundesagentur fir Arbeit zu Glderesn. Wahrend der Deut-
sche Landkreistag noch starke Bedenken geltendtmasignalisierte der Deut-
sche Stadtetag auf einer Prasidiumssitzung am2B09.in Gelsenkirchen, sich
fur die Umsetzung von Hartz IV zu engagieren undzgceinem punktlichen
Start zum 1. Januar 2005 einzusetzen.

An diesen Beispielen kann ein Doppeltes gezeigtarer Zum einen belegten
sie fast exemplarisch die Wirkungsweise und didroatik des deutschen Fo-
deralismus, die dann im Jahre 2004 Gegenstand eineut zum Thema Fdde-
ralismus tagenden ,Verfassungskommission“ wurdedanerstmals auch die
Kommunen beteiligt waren. Zum anderen zeigen sieven die Prioritaten der

politischen Lobbyarbeit der kommunalen Spitzenvededauf Bundesebene in
den Jahren 2003 und 2004 lagen.

Die Beteiligung der Kommunen an der Arbeit von \dsdungskommissionen ist
in der bundesdeutschen Geschichte ein Novum. Bisherdie Zusammenset-
zung der Kommissionen am zweigliedrigen Staatsaufiyéentiert, sodass die
Verfassungsanderungen Ergebnisse von Verhandluagéschen Bund und

Landern waren. Auf sektoralen Reformfeldern, wiB. zler Reform der Ge-
meindefinanzen, sind die kommunalen Spitzenverb&adelmafig in die Ar-

beit ministerieller Arbeitsgruppen und Ausschissgebunden.

Stellung der Kommunen im deutschen Foderalismus

Die Gemeinden und Gemeindeverbande bilden innededldeutschen Fodera-
lismus nach 1949 die dritte Verwaltungsebene ddétigohen Systems. Ihre E-
xistenz und der Kern ihrer Eigenstandigkeit weroheder Verfassung durch Ar-
tikel 28 Abs. 2 GG geschiutzt: "Den Gemeinden muss Rlecht gewahrleistet
sein, alle Angelegenheiten der drtlichen GemeinfséhmRahmen der Gesetze
in eigener Verantwortung zu regeln. Auch die Gemeuwerbdnde haben im
Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenbereiches nadigaiee der Gesetze das
Recht der Selbstverwaltung. Die Gewahrleistung Skdbstverwaltung umfasst
auch die Grundlagen der finanziellen Eigenveraniuwa”. Der letzte Satz fand
1994 Eingang in das Grundgesetz als Ergebnis degitdder Verfassungskom-
mission, die sich mit den Folgen der deutschen dtinbeschaftigte. An dieser
Verfassungskommission nahmen die kommunalen Spézbénde nicht teil
und setzten sich auch nicht mit ihren Forderungarhreinem verfassungsrecht-
lichen Ausbau der kommunalen Selbstverwaltung d@Rgduzierung der staat-
lichen Weisungsbefugnisse sowie eine angemesseramAdusstattung bei U-
bertragung neuer Aufgaben).

Die Allzustandigkeit der Gemeinden nach Artikel RBs. 2 GG definiert auf
der einen Seite einen umfassenden gemeindlichegabehbereich, der durch
den Bezug auf Angelegenheiten der ortlichen Gembkafs und vor allem durch
die Aussage "im Rahmen der Gesetze" allerding<lglaiieder stark einge-
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schrankt wird. Das Grundgesetz kennt weder einéaBdsgarantie fir die Ein-
zelgemeinde noch eine Garantie bestimmter Gemaingiglaen. Geschlitzt ist
.hur® der Kern der Selbstverwaltung, seine Bestimgjedoch ist politisch und
juristisch interpretationsbedirftig

Im Ubrigen bleiben die Gemeinden staatsrechtlicthh der Lander. Dies fiihrte
nach 1949 in Westdeutschland vor dem HintergrursdEieflusses der jewelli-
gen alliierten Besatzungsmacht, unterschiedlichraditionen sowie durch par-
teipolitische Optionen und Préferenzen zu einelfaltedurchaus unterschied-
lich ausgestalteter kommunaler Verfassungssystenienerhalb der

Landespolitik nehmen Fragen der Gemeindeverfassndgler Gemeindefinan-
zen auch deshalb einen zentralen Stellenwert e, die Kompetenzen zur
Einrichtung der kommunalen Ebene neben den Beneiatexy Polizei, des
Schulwesens und der Kultur heute zu den wenigerautdnomen Gesetzge-
bungsbereich der Lander verbliebenen Materien zahlt

Da die Hoheitsrechte, in denen sich die Eigenverartlichkeit einer gebiets-
korperschaftlichen Ebene manifestiert, im Falle @emeinden und Gemeinde-
verbande durch den Rahmen der staatlichen Geseteblieh beschrankt wer-
den, gelten die Kommunen staatsrechtlich nicht eadgenstandige staatliche
Ebene. Staatsrechtlich sind sie als landesunmnattelbffentlich-rechtliche Ge-
bietskdrperschaften Teil des zweistufigen, in Bumdl Lander differenzierten
Staates (Holtmann 2004). Daher haben die GemeinddrGemeindeverbande
bislang auch keine institutionalisierte Mdglichkesin der Gesetzgebung des
Bundes mitzuwirken, obwohl sie genauso wie Bund luéxader durch demokra-
tische Wahlen legitimiert sifdund in einer eher politikwissenschaftlichen
Sichtweise, die sich am Aspekt der vertikalen Geawmadilung orientiert, eine
eigenstandige dritte Politik- und Verwaltungsebéueter Einschluss der EU:
vierte Ebene) in einem zweistufigen Bundesstaatehil Sie sind in dieser Hin-
sicht mit der Dritten Ebene der Regionen und Gedwesinin der Européischen
Union zu vergleichen.

Neben der Aufgaben- und Zustandigkeitsverteilungtibenen sich die politi-

schen Gestaltungsspielraume der Gemeinden insb&sotitber deren Finanz-
ausstattung. Die Finanzsituation der 6ffentlichexbi@tskorperschaften hat sich
auf allen Ebenen in den letzten Jahren zum Terhdtesch zugespitzt. Die Ein-
nahmen der Gemeinden setzen sich zusammen ausaf@nglocken Steuern,
Finanzzuweisungen (insbesondere der Lander), Gebuinnd Beitrdge sowie

4 Die Gemeinden kdnnen beim Bundesverfassungsgeérerfassungsbeschwerde einle-
gen, wenn sie sich in ihrem Selbstverwaltungsrelcinth Bund oder Land verletzt se-
hen, dies gilt aber im Fall von Landesrecht nurngdalls die Landesverfassung nicht
den Weg zum Landesverfassungsgericht vorsieht 98rGGG).

5 So Stefan Articus (DST) in einem Interview ing®Parlament” vom 3.1.2005.
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Kreditaufnahme. An eigenen Steuern fallen flr den@inden vor allem die

Realsteuern (Grund- und Gewerbesteuer) ins Gewssatsind gesetzlich fest-
gelegt, auf ihre Hohe nehmen die Gemeinden Ubeestgbe Einfluss. Zweiter
wichtiger Bereich der kommunalen Steuereinnahmad seit der Gemeinde-
steuerreform 1969 deren Anteile an der Einkommaetd Kiorperschaftsteuer.

Im Austausch gegen einen Realsteueranteil (Gewerbssimlage) erhalten die
Gemeinden einen Teil der Einkommen- und Koérperdsteafer, dessen Hohe
aber einseitig von Bund und Landern bestimmt widdtch die Gewerbesteuer-
umlage, den Anteil der Kommunen an der Einkommemrsteind die Umsatz-

steueranteile sind auch die Kommunen Teil des &iderSteuerverbundes ge-
worden. An Reformthemen in diesem Bereich ist Kdisngel, wohl aber an

Lésungsvorschlagen, die finanzierbar und politdarchzusetzen sifid

Zusammensetzung der KOMBO

Der urspringlich vom SPD-Fraktionsvorsitzenden Méaring entwickelte Vor-
schlag zur Zusammensetzung der Bundesstaatskoramisah je 16 Vertreter
aus den Reihen des Bundestags und des BundesrafBieger Vorschlag fand
auch die Zustimmung in der Fuhrung der Unions-koaktEs waren dann die
Vertreter der kleinen Parteien, FDP und Grinesitle fir eine Erweiterung des
Teilnehmerkreises aussprachen. lhre Fraktionsversilen bestanden auf Ein-
bezug von Vertretern der Landtage und auf einensigadige Vertretung der
Bundesregierung Mit dieser Offnung des Teilnehmerkreises lag danch die
Partizipation kommunaler Vertreter nahe: Weil Lag#t und Landesregierun-
gen aus institutionellen Eigeninteressen nicht dimzg gentigend Rucksichten
auf die Belange der Stadte und Gemeinden nehmkitensauch die Gemeinden
eigene Repréasentanten stellen.

Nach dem am 16./17. Oktober 2003 gemeinsamen vaddatag und Bundesrat
getroffenen Beschluss setzte sich die KOMBO ausijewl6 Vertretern von

Bundestag und Bundesrat zusammen, die von 12 Saténdigen unterstltzt
wurden. Insgesamt sechs beratende Mitglieder eisarhandtage und weitere
vier die BundesregieruBgAls standige Gaste nahmen drei Vertreter der Kom-
munen an der Arbeit der KOMBO teil. Die Ergebnisiee Arbeit dieser Kom-

6 So jungst Gisela Farber und Nils Otter in ,Augitik und Zeitgeschichte”, Nr. 13-14,
2005, S. 33-38.

7 Zudem hatte der Vorschlag der beiden grol3en &tagdsfraktionen bedeutet, dass die
beiden kleinen Fraktionen in der KOMBO mit nur jeean Politiker vertreten waren.

8 Erstaunlich war an der Zusammensetzung, dadserilbelegation der Bundesregierung
der fur Verfassungsfragen zustandigen Bundesinmastar Otto Schily nicht vertreten
war (FAZ 8.11.2003).
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mission bedurften einer Zwei-Drittel-Mehrheit demsnberechtigten Mitglie-
der.

Die Kommunen wurden in der KOMBO durch die drei desweiten Spitzen-
verbande vertreten. An den Kommissionssitzungermeahaus ihren Reihen
teil: Deutscher Stadtetag (DST): Dr. Stephan Agi¢Jertreterin: Monika Ku-
ban); Deutscher Stadte- und Gemeindebund (DStGB)GErd Landsberg (Ver-
treter: Helmut Dedy); Deutscher Landkreistag (DLP)of. Dr. Hans-Giinter
Henneke (Vertreter: Jorg Duppré). Hennecke warchitig Sprecher der
kommunalen Vertreter. Die Kommunalvertreter waraminMitglieder im enge-
ren Sinne, sondern wie auch die zwolf Sachversggmdstandige Gaste in der
Kommission. Damit waren sie nicht stimmberechtgje besal3en jedoch zu-
sammen mit den anderen beratenden Mitgliedern gstrand Rederecht. Die
kommunalen Verbéande begriften die Beteiligung arBdedesstaatskommis-
sion, kritisierten jedoch, dass ihnen und den ¥&tn der Landtage die Mitar-
beit in den vor der sechsten Sitzung ad hoc eiolgten Projektgruppen ver-
sagt wurde und ihr Mitwirkungsrecht auf die zweibAitsgruppen und das
Plenum begrenzt sein sollte. Darin sahen sie egsclyankung der urspriing-
lich zugesagten Mitsprache-, Mitberatungs- und &gprechte.

Anliegen der Kommunalvertreter in der Bundesstaatkommssion

Nach Ansicht der Kommunen bedingte eine divergdeemteressenlage von
Bund und Landern sowie der Lander untereinandess dee KOMBO bestimm-
te aus Sicht der Kommunen relevante Materien vaneleerein ausschloss, um
den Erfolg ihrer Arbeit nicht zu gefahrden. Hiemgehdrten als ,,Tabuthemen*®
eine Antastung des Solidarpakts II, der gesamtengdex des Finanzausgleichs
sowie eine mogliche Neugliederung der Lander. Im d®n allen Bundestags-
fraktionen vorgelegten Antrag zur Einsetzung deM&D heildt es zwar, diese
solle nicht nur Vorschlage zur Zuordnung von Gegabtrngszustandigkeiten
sowie zur Mitwirkung der Lander in der Bundesgegetming erarbeiten, son-
dern auch die Finanzbeziehungen zwischen Bund é@ndérn Gberprifen. Nach
Zeitungsberichten hatten sich die Lander wegen WMwesverschiedenheiten
aber schon frih darauf verstandigt, die Finanzihemgen maoglichst nicht zu
thematisieren, die auch den L&nderfinanzausgleiehiiven (F.A.Z. vom
10.8.2003). Schon bei dessen Reform 2001 waree €esyen ebenfalls ausge-
spart geblieben.

Der Auftrag an die Kommission, Vorschlage fur dierbesserung der Hand-
lungs- und Entscheidungsfahigkeit von Bund und lesindu erarbeiten, die po-
litischen Verantwortlichkeiten deutlicher zuzuordreomwie die Zweckmanigkeit
und Effizienz der Aufgabenerfillung zu steigermibet die Kommunen jeweils
eher implizit, sieht man von der Ausnahme des Al$84 GG ab. Auch die ge-
plante Abschaffung der Gemeinschaftsaufgaben esteflir die Kommunen in
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Relation etwa zur Dringlichkeit steuer- und sozudilgscher Themen eher The-
menpunkte nachrangigen Interesses dar. Explizegprgchen wird die Position
der Kommunen, wenn in dem Auftrag an die Kommisgefordert wird, dass
bei den Vorschlagen der Kommission neben der Wasitesicklung der Europé-
ischen Union auch die Situation der Kommunen Besigtitigung finden soll.

Das zentrale Anliegen der Kommunen im Rahmen desefandersetzung um
die Neuordnung des Foderalismus war die BeachtadgSicherung bzw. Wie-
derherstellung der grundgesetzlich verankerten konaten Selbstverwaltufig
Die Landkreise, Stadte und Gemeinden berufen sishesondere auf den Art.
28 Abs. 2 des Grundgesetzes, der ihnen grunddagdiantiert, im Rahmen der
Gesetze alle ortlichen Angelegenheiten in eigeneraNtwortung zu regeln.
Dieses verfassungsrechtliche Absicherungsprinzipkdenmunalen Selbstver-
waltung greift nach Ansicht ihrer Spitzenverbaneeéoch seit mehreren Jahren
durch strukturelle Mangel des Foderalismus ins &esp dass die Kommunen in
eine nachhaltige Finanzkrise geriéférDrei Hauptgrinde sind aus kommunaler
Sicht daflr ausschlaggebend:

e Zum einen beklagen die Kommunen die riicklaufigeu&teinnahméa.

« Zum anderen weisen die kommunalen Spitzenverbantldas Missverhalt-
nis von Aufgabenubertragung und finanzieller Ausstay durch Bund und
Lander zu Lasten der Kommunen hin. Die finanziellérundlagen der
Kommunen seien in den letzten Jahren so starkentpdass viele Stadte so-
gar ihre Pflichtaufgaben nicht mehr finanzierenrik@n.

» Drittens schlief3lich kritisieren die kommunalen Weter, dass die Aufgaben-
Ubertragung von Bund und Landern immer mehr reghtierd wird, sodass
die Kommunen immer weniger ausfihrenden Handlungsapm haben,

9 .ES ist allerdings erforderlich, sich nicht namf die Neuordnung der Gesetzgebungs-
kompetenzen und den Abbau von Mischfinanzierungekanzentrieren, sondern auch
die relevanten Fragen zur Starkung der kommunakdbs&erwaltung zu erortern”
(DLT-Prasident und Landrat Hans Jorg Duppré, Siutvas;
http://www.kreise.de/landkreistag/dlt-aktuell/dibgtionen/pos-016.htn?1.3.2005).

10 ,Die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung@rundgesetz ist in den vergange-
nen Jahren immer mehr zur Leerformel verkommenndrenoch auf dem Papier exis-
tiert.” (Christian Ude, stellvertretender Prasiddet Deutschen Stadtetages und Mun-
chener Oberbirgermeister, 4.11.2004).

11  Monika Kuban 2004: Die Anliegen der Kommuneml@&n Kommission zur Modernisie-

rung der bundesstaatlichen Ordnung (Foderalismuskssion), in: Zeitschrift fur
Kommunalfinanzen, Nr. 5, S. 113-116.
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wodurcheiner effektiven Selbstverwaltung die materiellerui@llagen ent-
zogen werd&.

Der DStGB warb fir die kommunalen Forderungen,ameer die Zielsetzungen
der Foderalismuskommission auch mit burgerschhélidNahe verband:

,Die Foderalismuskommission wird nur erfolgreichnseavenn auch die Blrge-
rinnen und Blrger spuren, dass ihnen die Modemisgeder bundesstaatlichen
Ordnung etwas bringt. Die Foderalismusreform mudsed auch die Handlungs-
fahigkeit der Kommunen stéarken. Denn in den Kommuwed direkt Gber die
Lebensqualitat fur die Menschen entschieden...Bishet nur Gber zwei The-
men gesprochen: die Reform von Gesetzgebungszigkaridn und die Finanz-
beziehungen zwischen Bund und L&ndern. Jede stBhakform braucht aber
drei Beine. Daher muss der Verfassungsreformproziessn dritten Aspekt Re-
chnung tragen...: ein starkerer Schutz der kommun&elbstverwaltung im

GrundgesetZS,

Der Hauptausschuss des DST entwickelte einen mmédzisen Katalog stadti-
scher Forderungen an die Arbeit der Kommission:

« Die Voraussetzungen fur eine unmittelbare Aufgabentiiagung des Bundes
auf die Kommunen sollen durch eine Anderung des &4t GG prazisiert
werden.

e FUr die Féalle des unmittelbaren Durchgriffs des d@asiauf die Kommunen
soll eine Konnexitatsregelung nach dem Prinzip @esetzeskausalitat in
Art. 104 a Abs. 3 GG eingefiligt werden.

» Die kommunalen Anhdrungsrechte im Gesetzgebungsdwemh sollen durch
eine Erganzung des Art. 28 Abs. 2 GG verfassunggretitjesichert wer-
den.

Der Stadtetag begrii3t aus gesamtstaatlichem Isgemggsindsatzlich die Vor-
schlage von Bund und Landern, die Zustandigkeietter Gesetzgebung neu zu
verteilen und im Gegenzug die Zustimmungserfordgseides Bundesrates ein-
zuschranken. Fir diese Veranderung formuliert igefade Eckpunkte:

» Wahrung des erforderlichen Mal3es an Rechtseinheit.

12 Der DST fuhrte in diesem Zusammenhang an, idassschen 95 % der Aufgaben der
Kommunen fremdbestimmt sind (Monika Kuban 2004, Pidiegen der Kommunen in
der Kommission zur Modernisierung der bundesstdegh Ordnung (FOderalismus-
kommission), in: Zeitschrift fir Kommunalfinanze,. 5, S. 114).

13 So Dr. Gerd Landsberg, Geschaftsfihrendes dralisitglied des Deutschen Stadte-
und Gemeindebundes auf der konstituierenden SitdendttOMBO, It. Pressemeldung
des DStGB vom 07.11.2003.
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» Mittelbar zumindest ist eine Erweiterung kommun&estaltungsspielraume
bei der Aufgabenerfillung anzustreben.

o Der Abbau von Zustimmungserfordernissen durch dendBsrat darf nicht
dazu fihren, dass der Bund in Zukunft ohne Zustimgndier Lander Ande-
rungen in Leistungsgesetzen vornehmen kann, dierkoralen Hilfesyste-
men vorgelagert sind.

Well ein erheblicher Teil der bestehenden Mischimarungstatbestande zent-
rale stadtische Aufgaben in den Bereichen Infrastiruund Daseinsvorsorge
beriihrt, machte der DST seine Zustimmung zu eire&Mlerung der jetzigen
Finanzierungsregelungen davon abhangig, dass reabhenquantitativen Absi-
cherung des fiskalischen Status quo und einer Geestning der Qualitat der
Aufgabenerfillung auch ein Zuwachs an Gestaltuedsit bei der Erfillung
der betroffenen Aufgaben gewéhrleistet wird.

Konnexitatsprinzip und Zugriffsrechte des Bundes (Atikel 84 GG-Debatte)

Im deutschen bundesstaatlich-dezentralen Verwatgysgiem vollziehen die
Kommunen schétzungsweise 70 bis 85 Prozent denitausigsbedurftigen
Bundes- und LandesgesetzeArt. 84 des Grundgesetzes erlaubt dem Bund ei-
nen unmittelbaren Zugriff auf die Kommunen, indemilenen verschiedene
Aufgaben Ubertragt, ohne verpflichtet zu sein, eltsprechenden finanziellen
Mittel zur VerfiUgung zu stellen. Beispiele in deergangenheit waren auszu-
fuhrende Gesetze des Bundes im Bereich der Kinawet-Jugendhilfe, der Sozi-
alhilfe, als jungster Fall lasst sich die HartzRéform nennelb. Ein zentraler
Punkt in der KOMBO war fir die Gemeinden und Kreisdner die Diskussion
Uber Artikel 84 GG. Das bisherige LastenverteiluRgszip zwischen Bund
und Landern (einschliel3lich der Kommunen), welckeson ausgeht, dass
grundsatzlich die ausfihrende Ebene die anfallefsonal- und Sachkosten
zu tragen hat, halten die kommunalen Vertreterefiien ,zentralen Webfehler
des gegenwartigen Systems" und sehen hier flr drerKkunen "ein erhebliches
Schutzbediirfnis" (Henneke, Der Landkreis, 7.11.20D@se Forderung der
kommunalen Spitzenverbande fand im Ubrigen Unterstiggp durch die Bun-

14  Wollmann ,Hellmut 2002: Die traditionelle dezite kommunale Selbstverwaltung im
Soge der Europaisierung und Internationalisierumgri Rahmenbedingungen — ein
»=auslaufendes Modell“?, in: Deutsche Zeitschriftr flkommunalwissenschaften
(http://www?2.rz.hu-berlin.de/verwaltung/down/pt,r#3.3.2005).

15 Die Landkreise, denen beispielsweise die Batrgdlr Langzeitarbeitslose Ubertragen
wurde, reagierten auf die zusétzlichen Belastungreiner Erhdhung der Kreisumla-
ge. Diese wirkt sich unmittelbar auf die kreisanygden Gemeinden und Stadte aus,
deren ohnehin geringer Spielraum fir freiwillige f@aben (Sport, Kultur etc.) noch
mehr eingeschrankt wird.
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desprasidentéfi. Widerstand gegen ein zwischen Bund und Kommunen z
Anwendung kommendes Konnexitatsprinzip erhob sndbesondere aus Rei-
hen des Bundesfinanzministeriums, aber auch aaslagn Landesregierungen.

Die Spitzenverbéande fuhrten dabei Klage, dass BumtblLander sich zu Lasten
der Kommunen finanzielle Vorteile verschaffen. Imdelie Lander tber den
Bundesrat dem Zugriff des Bundes auf die Kommunetimmen, entlasten sie
sich von der Pflicht, den Aufgabenvollzug selbstozganisieren und die Kom-
munen mit den bendtigten Finanzmitteln ausstatiernmzissen. Als Vorbild

verweisen die Kommunen auf die Auswirkungen, die Eestschreiben des
Konnexitatsprinzips in den LandesverfassungengteitBereits erste Erfahrun-
gen haben gezeigt, dass die Lander bei der Aufdpebestung inrer Kommunen
vorsichtiger und verantwortlicher geworden sindufpré 2004)

Das Grundgesetz sieht als verfassungsmafigen Biégkd# Organisation des
Aufgabenvollzugs bei den Landern. Der Bund ist ni#rpflichtet, die Kom-
munen ausreichend auszustatten, denn im Grundgsisetadirekte Finanzbe-
ziehungen zwischen diesen beiden Ebenen nicht sehga. Die Spitzenver-
bande schlugen zwei mogliche Anderungen vor. Zumrehandelt es sich um
den Wegfall des unmittelbaren Bundeszugriffs in 84 GG, sodass die Aufga-
bentbertragung nur durch die Lander nach dem Katétsgrinzip (,Wer be-
stellt, bezahlt®) erfolgt.

.Damit verlagert sich fur die Kommunen die Konnéssproblematik auf die E-
bene der Landesverfassungen, von denen die maisheam jetzt bei Aufgaben-
Ubertragungen durch Landesgesetze eine RegelumgligdhKostendeckung ver-

langen.47

Fur den Fall, dass es beim Zugriff bleibt, soll #amnexitatsprinzip auch fur
die Aufgabenubertragung durch den Bund gelten,nmde den Kommunen fir
die Ubertragenen Aufgaben entsprechende Finanzkiéteitstellt. Auch diese
Forderung wurde seitens der Sachverstandigen inKdermission mehrfach
bestatigt.

Im Falle eines Zugriffsverbots stellte sich aushSaer Gemeinden und vor al-
lem der Kreise die wichtige Frage, ob dieses aiictsdg. Altfalle gelten soll,

16 In der Tradition von Roman Herzogs FoderalisiBegragen stellte am 14. Mai 2003
Bundesprasident Johannes Rau in seiner Rede bdilalgtversammlung des Deut-
schen Stadtetages die Forderung auf: "SubsidiantdtKonnexitat sind das Zwillings-
gestirn, an dem wir die Zustandigkeitsordnungemiehign missen - nur dann kommen
wir wieder auf Kurs."

17  Schneider, Hans-Peter 2003: Stellungnahme feemttichen Anhérung der Kommissi-
on von Bundestag und Bundesrat zur Modernisierwergbdndesstaatlichen Ordnung
am 11. Marz 2004 in Berlin, in: Kommission von Besthg und Bundesrat zur Moder-
nisierung der bundesstaatlichen Ordnung, Kommissiartksache 0032.
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also fur diejenigen Aufgaben, die den Kommunen \Bumd bereits tbertragen
wurden und aus denen sich ihr Aufgabenbestanchtestichliel3lich zusammen-
setzt. Besonders der Landkreistag forderte wahdamdBeratungen der Kom-
mission eine Losung fur die Altfalle, da nach seiAasicht ein Zugriffsverbot
nur fir neue Aufgaben wenig nitzt. Derartige Ald#&ind aus Sicht der Vertre-
ter der kommunalen Spitzenverbande ,zu einem Giloftile die kommunale
Finanzmisere verantwortlich8.

Die drei kommunalen Spitzenverbande sprachen mamer mit einer Stimme.

Nachdem die Forderung nach Einfiihrung des Konnspit#zips in der Minis-

terprasidentenkonferenz — und damit auch in derefddmuskommission —
erwartungsgemal keine Mehrheit gefunden hatteq stsnAlternative ein mog-
liches Verbot direkter Aufgabenibertragung durch @ind zur Diskussion.
Wahrend der DLT und der DStGB diese Alternativengtihakzeptierten, sprach
sich der DST zuné&chst weiterhin flr das Konnexmétzip aus, das die Kom-
munen nach Ansicht des Stadtetages in verbleibeRd#t@en eines Durchgriffs
bei Annexkompetenzen und Auslegungsstreitigkeitsser schitzt.

Forderung nach einem Anhdrungsrecht der kommunalen Sgzenverbande
in Gesetzgebungsverfahren

Der DST fordert bereits seit langerem die verfagstechtliche Verankerung
eines verbindlichen Anhoérungsrechts der kommun&pzenverbande in der
Bundesgesetzgebung als Ergdnzung in Art. 28 GG .KDmmunen sollen auf

diese Weise Gelegenheit erhalten, zu allen firedevanten Fragen Stellung zu
nehmen und ihren praxisnahen Sachverstand in di&tuB® von Gesetzen ein-
zubringen. In der verbindlichen Beteiligung siebt &tadtetag zugleich ein In-
strument, um sich bereits frihzeitig gegen findleiéastenverschiebungen
durch Bund und Lander zu wehren. Der DST verwieseimer Argumentation

zum einen auf die Enquete-Kommission ,Verfassurfigam®' des Bundestages,
die in ihrem Abschlussbericht 1976 eine gleichdade Forderung erhob. Zum
anderen fihrte er an, dass es inzwischen beredashhBundeslandern ein sol-
ches verfassungsrechtlich garantiertes Anhorungsrgebe (zum Beispiel in

Bayern und Nordrhein-Westfalen). Die Absicherungn vAnhérungen der

Kommunalen Spitzenverbande in den Geschéftsordmudge Bundestages und
Bundesrates allein hat sich aus der Sicht der Konemun der Praxis als nicht
ausreichend erwiesen.

Als Beispiel fur eine erweiterte Mitwirkungsregetuin einem foderalen Staat,
der ebenfalls Mitglied der EU ist, verwies der DBt@uf Osterreich, wo die
Bundesebene die kommunale Ebene nur belasten wamm, zuvor eine einver-

18 DStGB-Pressemitteilung vom 30. November 20@HefFalismuskommission: ,,Augen
auf und durch!*.



130 EZFF Occasional Papers Nr. 31

nehmliche Regelung lber die Kosten getroffen wukaesnmmt keine Vereinba-
rung zustande, tragt die Ebene die Kosten, dieReigelung veranlasst hat. In
Osterreich hat diese Regelung dazu gefiihrt, dabsig Zahl der Gesetze deut-
lich verringert hat, was sich in einer deutlicheanlung der Neuverschuldung
der Kommunen niederschity

Auch zur Abwehr ungerechtfertigter Anspriiche gegpenider kommunalen E-
bene forderte der Deutsche Stadte- und Gemeindeduwberdem ein Programm,
um die Qualitat der Gesetzgebung insgesamt zu seebe. Dieses Programm
sollte als neue Elemente umfassen: eine umfass@edetzesfolgenabschat-
zung, die Befristung von Gesetzen, die EinfiihruingreArt Gesetzes-TUV so-
wie schlie3lich die regelmallige Prufung von Gesetaasichtlich ihrer Aus-
wirkungen auf die kommunale SelbstverwaliZfhgin die gleiche Richtung
zielte auch der Deutsche Stadté@fagler diese Forderung mit einem geregelten
Anhorungs- und Beratungsverfahren durch die komtemn&pitzenverbénde
verband.

Der Stadtetag schlug vor, den Grundsatz der Bgtgi der kommunalen Spit-
zenverbande in die Verfassung aufzunehmen undivalieren Ausgestaltungs-
details in den Geschaftsordnungen der Gesetzgebigage zu regebd. Be-
grindet wurde dieser Vorschlag unter anderem mitwes auf das
Vermittlungsverfahren in Sachen Hartz IV Ende 20083Jem nach Ansicht des
Stadtetages der Bundesgesetzgeber Hinweise der Knemzur Dimension der
Kostenfolgen von Bundesgesetzen nicht hinreichewdigdigt habe.

Eine zusatzliche Legitimationsgrundlage fur seinedErung sieht der Deutsche
Stadtetag in der Einbeziehung der Kommunen in daspéische Primarrecht
durch die vom Europdaischen Rat verabschiedete Bigdpe Verfassung. So
fuhrte der Stadtetag an, dass der europarechtliépewerteten Stellung der
Kommunen auf Bundesebene ein Einbezug der kommuisgézenverbénde in
den kommunalrelevanten RechtssetzungsprozessenGdesinschaftsrechts
folgen misse. Insgesamt gehen kommunale Vertraesrdaus, dass rund 70
Prozent aller EU-Entscheidungen einen kommunalenu@enaben, weil sie
entweder direkt in lokale Aufgabenbereiche eingreibder im Rahmen der na-
tionalen Umsetzung von EU-Recht von den Kommuneoaenden sind.

19 NOZ Interview vom 17.12.04 mit Dr. Gerd Landsheabgedruckt in: Pressemitteilun-
gen des DStGB, Berlin vom 18.12.2004.

20 Vgl. Braunlein, Tobias 2004: Integration ders&gesfolgenabschatzung ins Politisch-
Administrative System der Bundesrepublik Deutsathlarankfurt am Main u.a.: Lang.

21 Reform des Foderalismus muss den Kommunen 8ghalraum flr eigenstandige Poli-
tik verschaffen. Pressemitteilung des Deutschedt&tigs vom 4.11.2004.

22 Reform des Foderalismus muss den Kommunen 8mhalraum fir eigenstandige Poli-
tik verschaffen. Pressemitteilung des Deutschedt&tigs vom 4.11.2004.
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Die Einfuhrung einer Dritten Kammer, wie u.a. voar DS vorgeschlagen,
findet zwar die Sympathie, aber nicht die Untemtiig der kommunalen Spit-
zenverbénde:

,Eine ,Dritte Kammer’ hat auf den ersten Blick seshCharme. In einer Zeit, da
vor allem tber die Entflechtung der Gesetzgebunggletenzen diskutiert wird,
ware es jedoch nicht zielfuhrend, einen genau eneslitgegengesetzte Richtung
weisenden Vorschlag zu macheésg!

Forderungen nach einer kommunalen Finanzreform

Den Themenbereich der Gemeindefinanzreform héattendaei kommunalen
Spitzenverbande gerne auf die Agenda der KOMBO emdmnmen gesehen,
was aber politisch nicht durchsetzbar war, zumal Reform des Gemeindefi-
nanzsystems separat von der Reform der Finanzegarigggeplant worden war.
Von kommunaler Seite wurde davor gewarnt, die Gadedinanzreform isoliert
von den anderen Reformen des foderativen Systethslume Einbeziehung der
Grundstrukturen des kommunalen Finanzausgleichemacheiden. Aufhan-
gungspunkt sollte die von den Kommunen regelméaftigkeene Forderung nach
einer besseren Sicherung der finanziellen Grundldge Kreise, Stadte und
Gemeinden in Art. 28 GG sein. Der DST griff hierldein Vorschlag der SPD
von 1994 auf, Artikel 28 GG mit dem neuen Absatzetsehen: Die Gewéahr-
leistung der Selbstverwaltung umfasst auch die dafrderliche Finanzaus-
stattung®

Die Kommunen zeigten sich verhandlungsbereit, deg& der Gemeindefinanz-
reform in den Gesamtrahmen einer grof3en Steuemeforzubinden, verbanden
dies aber mit der Forderung nach effektiver Bageilig der Gemeinden an den
hierzu anstehenden Beschlissen. Der DLT pladiafier ddie Beratungen in der
Foderalismuskommission dafir zu nutzen, die komnemnaSteuerbeteili-
gungsmoglichkeiten zu verbreitern. Dabei solltefagsungsrechtlich auch eine
kommunale Beteiligung an der KorperschaftsteuesatilelRlich der Zuerken-
nung eines Hebesatz- bzw. Zuschlagsrechts ermbgleien.

Auf der anderen Seite vertrat aber gerade auclstieitetag die Position, dass
die Krise der kommunalen Selbstverwaltung nichicleusetzen ist mit einer

Finanzkrise der 6ffentlichen Hande. ,Die Finanz&rnist nur das Symptom einer
strukturellen Benachteiligung der Stadte im fodemabystem der Bundesrepu-
blik“, argumentierte Petra Roth, die Prasidentis 8¢idtetages und Frankfurter
Oberbirgermeisterin, hinsichtlich fehlender Mitwingsrechte der Kommunen
auf einer deutsch-italienischen Fdderalismuskonizre

23 Interview mit Stefan Articus, in ,Das Parlamamm 3.1.2005.

24  Foderalismusreform muss auch den Kommunen e@ukrise helfen. Mitteilungen des
DST vom 22.11.2004.
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Insgesamt lasst sich mit Gisela Farber und NilsQésthalte?b:

<Zwar waren die kommunalen Spitzenverbande mit teader Stimme an den

Verhandlungen der Féderalismuskommission vertretienflir sie so essentiellen
finanzpolitischen Handlungskompetenzen wurden algrt mehr thematisiert.

Dabei hatte die Sicherung der kommunalen Finannam@e ein zentrales An-

liegen der Lander sein missen, weil von ihr digonale und internationale

Wettbewerbsfahigkeit ihrer Standorte bestimmt wAd. den Einnahmenverlus-

ten der Lander infolge der Steuerreformen des Baimdwen die Gemeinden re-
gelmalig dber Mindereinnahmen direkt und Uber demiesverbund zusatzlich

indirekt negativ betroffen. Insoweit ist das Ausklaern dieses Themas unver-
standlich®.

Ergebnisse der Arbeit der KOMBO aus Sicht der Kommuren

Auch wenn die KOMBO im Dezember 2004 bekanntlicheiraten Anlauf ohne
Ergebnis geblieben ist, soll an dieser Stelle dersMch unternommen werden,
die Ergebnisse der Bundesstaatskommission aus dekwBikel der Stadte
und Gemeinden sowie ihrer Vertreter in Augenschzaimehmen. Dies erscheint
umso wichtiger, als sich im Frihjahr 2005 die Askhen mehren, dass eine
Fortsetzung der Kommissionsarbeit noch vor der st&chBundestagswabhl als
maoglich erscheint.

Ein wichtiger Punkt bei der Analyse der Rolle demimunen in der Foderalis-
muskommission ist die Frage, inwieweit die Spitazbénde Unterstlitzung un-
ter den Ubrigen Kommissionsmitgliedern hatten. Beteiligung der Kreise,
Stadte und Gemeinden fand, nachdem diese zunadhstitative der kleinen
Parteien auf die Agenda gesetzt worden war, eintipes Echo sowohl bei
Landes- als auch bei Bundespolitkern. Zumindestrdiger ersten Sitzung ge-
troffenen Aussagen erweckten den Eindruck, als g&b&ir die Anliegen der
Kommunen grundsatzliche Zustimmung. Vertreter diander traten parteitber-
greifend (SPD-Ministerprasident Steinbrick, Nordnh&/estfalen und CDU-
Ministerprasident Teufel, Baden-Wirttemberg) fig Binflihrung des Konnexi-
tatsprinzips im Bund-Kommunen-Verhéltnis ein. Aulib Fraktionen des Bun-
destages nahmen Stellung, konkret wurde jedochliedidie FDP, die ebenso
den Grundsatz ,Wer bestellt, bezahlt* vertrat. \em Préasentationen der Pro-
jektgruppen abgesehen, wurde die Frage nach danZiellen Absicherung der
Kommunen in den folgenden Sitzungen in erster Luoa den Sachverstandi-
gen aufgegriffen. Diese waren mehrheitlich der As$ung, dass ein Durchgriff
des Bundes auf die Kommunen nicht erfolgen durfe.

25 Farber, Gisela/ Nils Otter 2005: Reform derRizverfassung — eine verpasste Chance?,
in: APuZ Nr. 13-14, S. 36.
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Insgesamt kann man festgehalten, das die VorstéR&ammunalen Spitzen-
verbande zu Artikel 84 ebenso wie zur EinfiUhrungeeiverbindlichen Mitwir-
kung an der Bundesgesetzgebung in der Foderalismmmsission von Bund
und Landern in der ersten Phase der Kommissionsawibbt auf die Tagesord-
nung genommen worden waren. Ebenso wenig geladgreSpitzenverbanden,
ihren Vorschlag behandeln zu lassen, im Grundgeaetdrticklich festzuhalten,
dass zur Garantie der kommunalen Selbstverwaltuicty @ine entsprechende
Finanzausstattung gewahrleistet werden muss.

Offentliche Unterstiitzung fand die Position der Koaomen am nachdrticklichs-
ten in Positionspapieren der Grinen, in Stellungreah des ver.di-

Bundesvorstandes (die Gewerkschaft Ubernahm discWtagsliste der Kom-

munalen Spitzenverbande in ihrer Stellungnahm&aMBO in einem eigenen

Abschnitt zur Position der Kommunen) sowie in dehtin der Kommission

vertretenen PDS, die den weitestgehenden Vorsahfeg Dritten Kammer ne-

ben Bundestag und Bundesrat machte, in der dieesgen der Kommunen ver-
treten werden sollten. Naher an den ForderungenKdemmunalvertreter be-

wegten sich die Forderungen der Griifen

Seit Anfang Februar 2004 zeichnete sich in der Kssionsarbeit dann ab,
dass die Kommunen in einer wichtigen Forderung Gé&led der Mehrheit der
Kommission gefunden zu haben schienen. Die Vorsitlge der Foderalismus-
Kommission brachten den Vorschlag ein, wonach déwhdesgesetz Gemein-
den und Gemeindeverbanden kinftig Aufgaben nichirnikertragen werden
durfen. Der Vorentwurf zur Anderung des Art. 84 d&sindgesetzes sah fol-
genden Passus vor: ,Durch Bundesgesetz dirfen Gdereund Gemeindever-
banden Aufgaben nicht Ubertragen werden.” Die Rtgreppe 1 (Art. 84 GG/
materielle Zugriffsrechte der Lander/ Europa) warhren Beratungen zum Er-
gebnis gekommen, dass zukiinftig den Kommunen k&urigaben durch Bun-
desgesetze Ubertragen werden sollten. LedigliadeimFrage, ob Artikel 84 GG
zuklnftig eine Sperrklausel erhalten soll, gab menschiedliche Vorstellungen
einer Detailregelurdy. Nach Auskunft der Hessischen Staatskanzlei ldiak
Einigung in der Kommission an die Bedingung gekhugéss die Gesetzge-
bungskompetenz der Lander erweitert wird und dien@eschaftsaufgaben re-
duziert werden (FAZ vom 15.9.2004).

26  So heil3t es z.B. in einem Papier der GrindBanten-Wirttemberg anlasslich der Eu-
ropawahl 2004: Die Kommunen brauchen ein verbiseRecht auf Anhdrung, Mitwir-
kung und Widerspruch bei allen GesetzesvorhaberBantles- und Landesebene, die
Belange der Stadte und Gemeinden berlUhren. Dasdkdatsprinzip muss endlich auf
allen politischen Ebenen eingefiihrt und beachtetare”

27 Bericht des Projektgruppensprechers Joachimk&t{iMdB v. 8.7.2004.
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Der Stadte- und Gemeindebund kommentierte dieserscHilag als ,Durch-
bruch“! Das Prasidium des Deutsche Stadtetags mals@inem Beschluss vom
14.9.2004 sachlich zur Kenntnis, ,dass sich inKl@mmission zur Reform der
bundesstaatlichen Ordnung eine Beendigung der $2cied Bundes abzeichnet,
die Kommunen unter Umgehung landesverfassungsidutitiKonnexitatsrege-
lungen zu Aufgabentragern zu bestimmen.” Der DL gamit eine langjahrige
Verbandsforderung erfullt. Allerdings bedirfe eseeiUbergangsregelung, da-
mit die bisherigen Bundesgesetze zur EinrichtunrgBidndrden als Landesrecht
weiterhin in Kraft blieben, um nach dem ebenfaltsgesehenen Wegfall des
Zustimmungserfordernisses im Bundesrat die KommumeRalle einer Aufga-
benmodifikation nicht schutzlos zu machen. Der Belwe Stadtetag erhob als
Zusatzforderung, dass eine Neufassung des Art.l#4 A GG die bisher beste-
henden Zustandigkeiten und Kompetenzen der St&#meinden und Kreise
nicht verandern sollte. Insbesondere hatte dert&tigl hierbei die Bauleitpla-
nung im Auge, die er aufgrund der besonderen Saehdér ortlichen Gemein-
schaft auch kinftig als Kernbereich kommunaler SeHrwaltung absichern
will.

Gleichzeitig zeigte sich der Deutsche Stadtetagesingts dieser kommunal-
freundlichen Entwicklung der KOMBO-Arbeit verhandlsbereit und wollte
prufen, ob im Bereich der offentlichen Fursorge Materien mit einer Nahe zu
Bildung und Ausbildung (Art. 74 Abs. 1 Nr. 7) bener Aufgabenentflechtung
Teilbereiche in die Gesetzeskompetenz der Landertridgen werden kdnnten.
Diese Position stand im Gegensatz zur PositionJdgendhilfeorganisationen
und Wohlfahrtsverbande, die sich Uber das SchegderrKommissionsarbeit in
diesem Punkte zumindest politisch erleichtert zigAuch der DLT unterstitz-
te die Bestrebungen, hinsichtlich des Rechts dentlichen Fiirsorge diese Ma-
terie so weit wie mdglich in die Gesetzgebungskademe der Lander zu Uber-
fuhren und verwies dabei insbesondere auf das Riechi{inderbetreuung.

Eine weitere, auch kommunalrelevante Frage, sameRahmen der Kommis-

sionsarbeit einer LOsung zugefuhrt werden konnene [Bdderalismus-

Kommission hatte sich bereits darauf geeinigt, ideiptstadtfunktion Berlins

kunftig im Grundgesetz festzuschreiben. In eineisgrechenden Hauptstadt-
klausel in Artikel 22 sollte verankert werden, d&sslin Bundeshauptstadt und
Sitz von Bundesprasident, Bundestag, Bundesregjemad Bundesrat ist. Eine
wichtige Frage blieb jedoch offen. Hierbei ging lea die insbesondere vom
Regierenden Blrgermeister Berlins, Klaus Woweraitigestellte Forderung,
dass die finanziellen Verpflichtungen des Bundegegéber der Hauptstadt e-
benfalls im Grundgesetz festgelegt werden sollén.eine Klarung dieser Frage
wurde eine Projektgruppe eingesetzt.
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Reaktion der Kommunalen Spitzenverbéande auf das Scliern der Kom-
mission

Geht man davon aus, dass die Kommunen und Kraigeilgier zwei unmittel-
baren Kernforderungen durch das Ergebnis der Adeit6deralismuskommis-
sion erfillt bekommen hatten und das, obgleichseiches Ergebnis zu Beginn
der Kommissionsarbeit kaum zu erwarten schien, dakilért es sich auch, wa-
rum die Vertreter der kommunalen Spitzenverbande Gegensatz zu Verban-
den, die wie im Bereich Jugendhilfe, Naturschutd BBeamte eher an einer
Wahrung des Status quo interessiert waren — dasit8ahder Kommission tief
bedauerten. Die Reprasentanten der kommunalene8pddbande haben das
Scheitern der Foderalismusreform als "KatastropngiSiert. Gleichzeitig pla-
dierten sie eindringlich an Bund und Lander, naktereklrzeren Bedenkzeit
noch vor den anstehenden Bundestagswahlen die M#tmmen wieder aufzu-
nehmed8. An dem Hauptstreitpunkt, der fir das ScheitennKtEmmissionsar-
beit verantwortlich war, der Bildungs- und Hochdglalitik, waren die Interes-
sen der Kommunen bestenfalls indirekt beteiligt.

Einige kommunale Repréasentanten reagierten ausdasitern der Kommission
mit noch weitergehenden politischen Forderungerar§amentierte der Aache-
ner Oberburgermeister Dr. Jurgen Linden in seinemjdhrsbotschaft zum Jah-
reswechsel 2004/@%

,Die Foderalismus-Kommission ist vor Weihnachterargltios gescheitert, so
dass der Prozess des Bedeutungsverlustes fir&tieeStnd Gemeinden weiter-
gehen wird. Wir werden uns das nicht gefallen lasS¢éir werden dort, wo der
Durchgriff des Bundes auf die Gemeinden anhaltMittel- und Oberbehdrden
sich kltiiger geben als die, die Ortskenntnis haberhr als bisher zivilen Unge-
horsam Uben mussen. Vor allem werden wir Bund uéddern die Forderung
weiter prasentieren, uns Stadte und GemeindenZielrso auszustatten, dass
wir nicht nur Gberleben, sondern im Wettbewerb dah européaischen Stadten
und Regionen auch mithalten kénnen. Im Marz/ApfiD2 wird Kassensturz
nach Hartz IV gemacht. Wenn das mehr oder wenigeNell-Summen-Spiel
wird, - kann ich anktindigen - gibt es ein weitefé&ema fur die Landtags- und
Bundestagswahl.”

28 NOZ Interview vom 17.12.04 mit Dr. Gerd LandsheStGB.
29 http://lwww.aachen.de/DE/stadt_buerger/pdfs tstemtger/reden/neujahrsempfang
_0b05.pdf.
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Fazit

Die Kommunen hatte man in einer bilanzierenden d&tiung zwar als einen
eher randstandigen Akteur, letztlich doch abeeadsn der Gewinner der Arbeit
der KOMBO bezeichnen kénnen, falls deren Arbeit #ofolg gekront gewesen
ware. Innerhalb der Foderalismuskommission habein die Gemeinden und
ihre Vertreter im Sinne von Lobbyisten der kommenalnteressen recht gut
geschlagen. Obwohl kommunale Anliegen sicher nichMittelpunkt der Ar-
beit der Kommission standen und sich die KOMBO-Atdaiftrage auch nicht
auf die Hauptgebiete kommunaler Lobbyarbeit folerssn (Gemeindefinanzre-
form, Hartz-IV-Folgen), gelang es den Kommunen viaen konkreten zwei
Hauptforderungen (Einfihrung des Konnexitatspriszipn den Bund-
Kommunen-Beziehungen, sofern nicht ein generellesg@benibertragungs-
verbot formuliert wird, sowie Verankerung eines fassungsmafigen Anho-
rungsanspruch) immerhin mit der ersten Forderuagediorderliche Hlrde einer
2/3-Mehrheit der Kommissionsmitglieder zu tUberspein. Gerade weil hiermit
eine der Kernforderungen der Spitzenverbande Uddvemd konfliktfrei reali-
siert hatte werden kdnnen, musste das ScheiterR@tralismusreform fur die
Kommunen als bittere Enttduschung verstanden weunteinan die erst 2003
gemachten Erfahrungen in nachtlichen Runden deeiAdes Vermittlungsaus-
schusses bei einer Reform der GemeindefinanzenezrninVVon daher ist auch
leicht erklarbar, warum die kommunalen Vertretar die Wiederaufnahme der
Kommissionsarbeit nach einer kiirzeren Bedenkzadipft haben.

Die aus kommunalpolitischer Sicht relevanten Geganbereiche, die in der
KOMBO verhandelt wurden, waren mit Blick auf diecaworhandenen Interes-
sengegensatze zwischen Gemeinden, Stadten uneéKiis. in der Frage des
Optionenmodells bei Hartz IV) relativ gut zu veténe, weil keine unmittelbar
finanzrelevanten Umverteilungen zwischen Gruppen Kommunen auf der
Tagesordnung standen; Mitwirkungsrechte und Vedes Durchgriffsrechts
des Bundes gegenltber den Kommunen konnten songeaisinsame Position
gut kommuniziert und gegentber anderen Akteurettigiii nach Aul3en vertre-
ten werden.

Dem gegenuber war den Kommunen erwartungsgeméalEkly beim Agen-

da-Setting (Aufnahme des TOP Gemeindefinanzre¥rmnd bei der staats-
rechtlich schwieriger zu legitimierenden Fordermagh Anderung des Artikels
28 GG mit Blick auf kommunale Mitwirkungsrechte bleeden. Faktisch je-
doch stellte die Beteilung an der Kommissionsarfigidie Kommunen bereits
eine politische Heraushebung der Kommunen und iBmtzenverbande dar,
der durch die Aufnahme der Kommunen als eigenerhafetlungspunkt der

30 Politisch scheint vor 2006 keine Steuerrefond vor 2019 keine Neuordnung des bun-
desstaatlichen Finanzausgleichs maoglich.
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Kommissionsarbeit unterstrichen wurde. Im Blick alas Konnexitatsprinzip
erreichten die Kommunen zudem eher beilaufig, des#&ufnahme des Konne-
xitatsprinzips in den Landesverfassungen als Stdnalane Widerspruch akzep-
tiert wurde, obwohl es noch nicht in allen Landefagsungen verankert ist.

Zum jetzigen Zeitpunkt nicht mit Sicherheit zu Idérist die Frage, ob die bis
Dezember 2004 in der KOMBO erreichten kommunalsaiiten Kompromisse
in einer zweiten Kommission als bereits politiséasigezurrt” betrachtet wer-
den kdnnen. Daflr spricht, dass es sich bei demitfagerbot im Vergleich zu
den Ubrigen Streitpunkten der Foderalismusdebate @m einen Nebenschau-
platz handelt. Die Forderung kann zum einen vonMiehrheit der Bundeslan-
der unterschreiben werden. Zum anderen wirde ebiehAung dieser Forde-
rung, die auch bei den Sachverstandigen auf urigei&istimmung stiel3, flr
die politischen Partei(en), die sich einer solckhenderung widersetzt, ein vom
politischen Gegner leicht instrumentalisierbaresmh fur kinftige Kommunal-
und Landtagswahlkéampfe darstellen.

Eine Bewertung der Hartz IV-Ausfihrungskosten umil 8teuermehreinnah-
men (aus Gewerbesteuereinnahmen und den Effekiekrdastung der Ge-
werbesteuerrumlage) lasst sich zum jetzigen Zekpuaonch nicht mit empiri-

scher Verlasslichkeit vornehmen. Auf jeden Fall drabdie kommunalen
Spitzenverbande erreicht, dass dieses Thema nicheine engere Fachdoffent-
lichkeit bertihrt, sondern auf der Agenda der allgie@n politischen Offentlich-
keit platziert worden ist.

Betrachtet man die Rolle der kommunalen Spitzeramdb in der KOMBO und
in der politischen Lobbyarbeit in Berlin, so stelth abschlieRend die Frage:
Sind die Kommunen so geschwacht wie in offentlicAeftritten ihrer Funktio-
nare mitunter beklagt wird, oder gehdren die komahem Spitzenverbande
nicht eher zu den etablierten Akteuren des korpaatModells Deutschland,
die bei einem entsprechenden ,window of opportdratymindest in einer Rolle
als Juniorpartner in bundesstaatlichen Verhandanegen ihre Interessen mit
Geschick vertreten kénnen, auch wenn ihnen dietipdtien Machtpotentiale
fehlen, ihre Anliegen aus eigener Kraft und gegen Widerstand anderer 0f-
fentlicher Akteure durchzusetzen.
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Stellungnahmen von Interessengruppen zur Arbeit derBundes-
staatskommission

Georg Becker

1. Einleitung

Entscheidungen, die in einer Gesellschaft getroffenden und die bestimmte
Bedingungen fur Menschen oder Wirtschaft und Indigirundlegend andern,
werden in einem pluralistischen System von den rosgarten Interessen mit
gestaltet.

Die Vertretung von Interessen ist eine der Grurtdfesler demokratisch legiti-
mierten Gesellschaft. Allerdings sind AuRerunges higeresses Einzelner ge-
geniber der Gesellschaft in der Regel wirkungséies;werden nicht wahrge-
nommen. Aul3erdem ist nicht jeder in der Lage, séameressen entsprechend
wirkungsvoll und nachdricklich zu &uf3ern. Deswesgigid Verbande eine Or-
ganisationsform, mit deren Hilfe Interessen gegeniiolitischen Akteuren ge-
auBBert und durchgesetzt werden kénhém Gegensatz zu den Parteien sind
Verbande eindeutig auf die Vertretung der Intenesiseer Mitglieder ausgerich-
tet (Einflusslogik). Dartber hinaus missen Verbanae Mitglieder zu werben
— und damit gemeinsame Interessen weiter zu bindednzu starken — ihren
Mitgliedern Anreize fir eine Mitgliedschaft bietéuitgliederlogik). Die priméa-
re Funktion der Verbande ist jedoch die Vertretung Durchsetzung der Mit-
gliederinteressen gegeniiber den im Staat handelktenren? Im Rahmen der
organisierten Gesellschaft kann man also festatetlass im Staat nicht die In-
dividuen, sondern kollektive Akteure handeln, wakebliche Auswirkungen
auf die Leistungsfahigkeit einer Gesellschaft kkaanisierte Interessen treten
nur dann auf, wenn sie ein bestimmtes Spektrunéseptieren, sie mobilisieren
letztendlich nur bereits vorhandene, aber nochtriaehdlungsfahige Interessen
und auflern sie im politischen Entscheidungsprozess.

Die Aufgabe der Verbande in diesem Geflige ist ghethtig: sie wirken an der
Initiierung von Gesetzen mit, sie geben AnregungerEntscheidungsalternati-
ven und liefern vor allem Informationen fir die &tieidungstrager in Politik
und Verwaltungt Gerade dieses Merkmal der Entscheidungsfindunigeisbn-

1 Abromeit, Heidrun: Interessenvermittlung zwisth&onkurrenz und Konkordanz,
Opladen, 2003, S. 36ff.

2 Benz, Arthur: Der moderne Staat: Grundlagenpaditologischen Analyse, Minchen,
2001, S.163.

3 Sebaldt, Martin: Organisierter Pluralismus, @pla 1997, S. 37.
4 Benz, a.a.0., S. 163.
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ders hervor zu heben: Der Gesetzgeber — oder itiegenden Kontext viel-
mehr die Mitglieder der Foderalismuskommission rdsvielfach im Rahmen
ihrer Tatigkeit nicht in der Lage, das kompletteel&pum von Sachargumenten
zu beleuchten. Somit ist die Kernaufgaben der éswnvertreter gegenuber
dem Gesetzgeber Information, Darlegung und Anatlesemdglichen Auswir-
kungen einer geplanten Malinahme. Entscheidendlast Interessenvertreter
das Vertrauen der Beteiligten im Gesetzgebungdwenfagewinnen kénnen, um
Uberhaupt Zugang zu Politikern und Beamten zu haben

Allerdings ist die Beziehung zwischen den Interagsgppen und dem Staat
nicht immer konfliktfrei. Gerade die Vielfalt an ¥&nden im selben Politikfeld

lasst diese bei abweichendem Interesse gegenemamdegen Einfluss auf staat-
liche Einscheidungen konkurrieren. In einem Pdii# hingegen, in dem die

Verbandevielfalt begrenzt ist, entsteht dabei ehire kooperative Beziehung
zwischen Staat und Interessenvertreturigie Offenheit des demokratischen
Prozesses bietet auch Méglichkeiten des Missbraummtism Interessenvertreter
sich entweder Informationen erschleichen oder s8gamte und Abgeordnete
bestechen. Eine Vorkehrungen gegen diese Misshbedistidie Registrierung

beim Bundestag.

2. Interessenvertretung in der Foderalismuskommission

Wenn, wie im Einsetzungsbeschluss der Foderalisamskssion festgelegt,
die ,politischen Verantwortlichkeiten deutlicher‘ugeordnet ,sowie die
ZweckmaRigkeit und Effizienz der Aufgabenerfillunggsteigert werden s6|l
so ruft dies neben den staatlichen Organen des eBuraker Lander und der
Kommunen und den Parteien und politischen Stiftangigch die organisierten
Interessen auf den Plan. In diesem Beitrag solbllem die Rolle der Verbénde
und anderer nicht-staatlicher Akteure beleuchtetesm, denn auch diese firch-
teten entweder um Beschneidung ihrer bestehendent&kdurch die Verlage-
rung von Kompetenzen oder um eine schlechtere Regahre Anliegen auf
Bundes- bzw. Landerebene. Welche Verbande und-siahtlichen Akteure
sich Uberhaupt geaul3ert haben, welche Rolle s&tapiund welche Einfluss-
strategien sie gewahlt haben, soll Inhalt diesagd&gs sein und wird nach ei-
ner allgemeinen Ubersicht tiber die Stellungnahnremirai Beispielen darge-
legt.

Neben den Vertretern des Bundestages, der Bunddsder Landesregierungen
und der Landtage sieht der Einsetzungsbeschlus¥elrieeter der Prasidien der

5 Ebenda.

6 Aus den Einsetzungsbeschliissen des Deutschete®tages (BT-Drucksache 15/1685
vom 16. Oktober 2003) und des Bundesrates (BR-Baatie 750/03 vom 17. Oktober
2003).
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kommunalen Spitzenverbénde als einzige verbandlchierdings 6ffentliche —
Interessenvertretung vor. Diese werden in einerorgierten Beitrag in diesem
Band behandelIn diesem Beitrag sollen vielmehr die nicht-stahsin Interes-

senvertretungen wie private Verbande, Gewerksamaftel Kirchen behandelt
werden.

Als Kanale der Verbande zu Mitgliedern der Foédsmliskommission nutzten
viele Interessenvertreter die bereits bestehendenakte zu Landes- und Bun-
despolitikern und bereiteten die Tatigkeit vor. ensivste Phase der Kontak-
te bestand aber wahrend der Projektgruppenphaseimn Mai und Oktober
20048

Einige Mitglieder der Kommission berichteten, daés meisten Verbande in
ihrem Sektor auf den Erhalt des ,Status quo“ drémgErnst Burgbacher, Ob-
mann der FDP-Bundestagsfraktion in der Kommissfaaste den Grundtenor
fast aller Stellungnahmen so zusammen: ,Die Refowumss unbedingt gelingen,
aber bitte nicht bei ung®“

Beispielhaft seien einige Interessenvertretungemaiget, die der Arbeit der
Kommission durch Stellungnahmen besondere Aufmerks#d geschenkt ha-
ben:

Die Vereinte Dienstleistungsgewerkschaft (ver.dij kich als Vertreter vieler
Beschaftigten des offentlichen Dienstes auf Bundesades- und Kommunal-
ebene zu zahlreichen geplanten Reformen gedufReriném am 22. Marz 2004
durch den ver.di-Bundesvorstand vorgelegten Positiapier forderte die Ge-
werkschaft vor allem einen ,biurgernahen, koopeeatiund solidarischen Fode-
ralstaat”, der die Probleme der unterschiedlichieak8iren der Lander bertck-
sichtigt10 Dabei sollten vor allem Verantwortlichkeiten zwison Bund und

Landern transparenter und die Zahl der zustimmuhgsiigen Gesetze redu-
ziert werden. Ver.di und der Deutsche Gewerkschaftd forderten, den Be-
reich der Bildung und Bildungsplanung weiterhin @emeinschaftsaufgabe zu
erhalten. Im Arbeits- und Sozialrecht sowie bei dadendffnungszeiten dtirfe
es laut ver.di nur bundeseinheitliche Regelungdregeebenso im Bereich der

7 Artikel von Ralf Kleinfeld und Tim Gburreck inasem Band.

8 Im Februar 2005 wurde vom Verfasser mittels iReagebogens nach der Aktivitat
von Verbanden hinsichtlich der Bundesstaatskomomsgjefragt. Antworten kamen
von der SPD-Bundestagsfraktion (Dr. Rainer Holteitier im Auftrag des Vorsitzen-
den Franz Mintefering, MdB), Frau Antje Tillmann,dBl (CDU) und Herrn Ernst
Burgbacher, MdB (FDP).

9 Schriftliches Interview mit Ernst Burgbacher, B1dL5. Februar 2005.

10 Perspektiven einer birger- und gestaltungsieigen Reform des bundesdeutschen
Foderalismus, ver.di-Positionspapier zur Foderalseform, Beschluss des Bundes-
vorstandes vom 22. Marz 2004.



142 EZFF Occasional Papers Nr. 31

offentlichen Flrsorge und bei der Kompetenzvenglim offentlichen Dienst-
recht missen bundesweite Standards bestehen, wrsamedliche Leistungs-
niveaus zwischen den Landern zu vermeitlen.

Der Deutsche Beamtenbund (dbb) sprach sich fiiBdibehaltung der dienst-
rechtlichen Regelungen auf Bundesebene aus unteleimterschiedliche Nor-
mierungen auf der Ebene der Lander ab, die dazenikonnten, dass z.B. Be-
amte in den ostdeutschen Landern schlechter bezaintlenl2 Vor der
Abschaffung des Berufsbeamtentums warnte der dbl-dderalismuskommis-
sion: wenn man das Berufsbeamtentum generell celantenrechtliche Grund-
satze wie Unkundbarkeit abschaffen wolle, so masse auch das Streikverbot
der Beamten abschafféa.

Die Bundesvereinigung der Arbeitgeberverbande (BExjerte hingegen viel-

mehr ein System des Wettbewerbsfoderalismus. Aybledrprasident Hundt
forderte in einer Rede anlasslich eines Symposmum$eugestaltung der fode-
ralen Ordnung in Deutschland einen effizienten Wastterb zwischen den Lan-
dern, der zu mehr Effizienz fihren wirkeln vielen Bereichen, so Hundt, soll-
te der Bund Kompetenzen den Landern lberlassen,Bsdei der Einfihrung

von Studiengebihren. Er verlangte die Streichung @emeinschaftsaufgaben
und Mischfinanzierungen. Die Herstellung gleicheb&nsbedingungen sollte
dann durch Bundesgesetze geregelt werden, wenmdessanicht erfolgverspre-
chend zu sein scheidé Die Kleinstaaterei misse abgeschafft werden. Agth

die Europatauglichkeit Deutschlands schlecht daefifesDaher solle Deutsch-
land nur noch durch den Bund in Briissel vertretendenl6 Allerdings muisste

die Berufsausbildung bundeseinheitlich geregeltdery um Rechtssicherheit
fur Betriebe und Auszubildende zu gewéhrleisten Alrbeitsrecht forderte die

BDA mehr Kompetenzen auf Landerebene, um in strskhwachen Gebieten
und Regionen mit hoher Arbeitslosigkeit flexibehgeeren zu kdnne¥,

Das Thema ,Finanzreform“ wurde zwar vielfach dis&xit dennoch entschloss
man sich in der Kommission, diesen Bereich zunacicst naher zu behandeln.

11 Ladwig, Birgit, Frankfurter Streitschrift firdbnokratie, Recht und Gesellschaft, Heft
2/2005, S. 3f.

12 Interview mit Peter Heesen, Vorsitzender dds @uiddeutsche Zeitung, 10. Dezember
2004, S. 9.

13 Pressemitteilung des dbb vom 15. Dezember 2004.

14  Standortfaktor Wettbewerbsfoderalismus, Reds déebeitgeberprasidenten Dieter
Hundt am 7. Juli 2004 in Berlin.

15 Ebenda.
16  Stuttgarter Nachrichten vom 2. Oktober 2004.
17  Kurznachrichtendienst (KND) Nr. 32/04 - vom 3@ptember 2004.
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Es gab zwar eine Reihe von Vorschlagen — auchnsetter Sachverstandigen —
bestimmte Steuerarten neu zu regeln oder die Mantgizu &ndern (z.B. Kfz-
Steuern), jedoch blieb dies ohne konkrete ErgebniGgrade die Umweltver-
bande sprachen sich fir eine ,0kologische Finaomm&f aus. Der Bund fur
Umwelt- und Naturschutz (BUND) forderte eine Anglaing von Benzin- und
Diesel-Kfz-Steuer#s. Auch die Vertreter der Automobilvereine ADAZund
ACE20 sprachen sich fiir eine Abschaffung der Aufteilumgschen Bund und
Landern sowie eine Ausrichtung der Steuer am Vedraaus. Der Hauptge-
schéaftsfuhrer und Mitglied des Vorstandes des Bswelbandes deutscher Ban-
ken, Prof. Weber forderte eine Finanzreform im Zdge Foderalismusreform:
,Ohne eine Reform der Finanzverfassung wird dieoRefdes Foderalismus ein
Torso bleiben21 Er mahnte ein eigenstandiges Steuerheberechtatatel im
Bereich der Einkommen- und Koérperschaftssteuer uan, einen begrenzten
Standortwettbewerb der Lander zu erreichen.

Auch die katholische Kirche legte ein Papier zudRaf der gesellschaftlichen
und sozialen Fragen vor. Unter dem Titel ,Das Sezmeu denken* forderte die
Deutsche Bischofskonferenz in einem Positionspapigbesondere Reformen
im Sozial- und Bildungsbereich schnell auf den Wegbringen, um soziale
Ungleichheiten abzubauen und diese Reformen latigfrund nachhaltig anzu-
legen und nicht durch ,,Ad-hoc-Kommissionen* kurziggg Losungsversuche
herbeizufiihre?2

3. Einzelne Bereiche

Einer Erhebung des Verfassers bei einigen Mitghedier Foderalismuskom-
missior?3 zufolge waren folgende Verbande sehr aktiv: Vededder Kinder-

und Jugendhilfe, Jagd- und Naturschutzverbande,eteshaften und Beam-
tenvertretungen und Interessengruppen in der Hbchsalitik. Drei Bereiche,

namlich Kinder- und Jugendhilfe als Teilbereich dgfentlichen Firsorge,
Jagdwesen sowie Hochschulen, Bildung und Kultutesokxemplarisch be-
trachtet werden.

18 Pressemitteeilung des BUND vom 4. November 2Be4lin.

19 Pressemitteilung des Allgemeinen Deutschen rAatnl Clubs (ADAC) vom 14. De-
zember 2004, Miunchen.

20 Pressemitteilung des Autoclub Europa (ACE) d@mDezember 2004, Stuttgart.

21 Rede anlasslich einer Veranstaltung ,Fit furdpa?“, Kooperationsveranstaltung des
Bundesverbandes deutscher Banken mit der KonradsAoe-Stiftung, der Friedrich-
Naumann-Stiftung und der Bertelsmann Stiftung,Ne&ember 2004, Berlin.

22  Sekretariat der Deutschen Bischofskonferens Baziale neu denken: Fir eine lang-
fristig angelegte Reformpolitik, Bonn, 12. DezemB803.

23 Vgl. Fn 8.
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3.1 Offentliche Firsorge

Die offentliche Fursorge fallt laut Artikel 74 Ab%.Nr. 7 GG unter die Gegens-
tande der konkurrierenden Gesetzgebung. Der Bunflihdiesen Bereich, dem
insbesondere die Kinder- und Jugendhilfe und deaBulfe zuzuordnen sind,
gemal Art. 72 Abs. 2 GG dann das Gesetzgebungsreehn ,gleichwertige
Lebensverhaltnisse” hergestellt werden sollen. én dheisten Féallen hat der
Bund von seiner Gesetzgebungskompetenz Gebraucachenso z.B. in Form
des Bundessozialhilfegesetzes (BSHG) und des Kinohel Jugendhilfegesetzes
(KJHG). Die Lander haben dann entsprechende Deitailandesrechtlichen
Verordnungen geregelt.

Die Ministerprasidentenkonferenz sprach sich ienmiPositionspapier vom 14.
Mai 20044 fur eine Ubertragung der Kompetenzen auf die Laimdden Berei-
chen subsidiare offentliche Lebensunterhaltslegganund erganzende offentli-
che Leistungen im Bereich Erziehung und Bildung. ddigs kdnne entweder
uber die Einraumung eines Zugriffsrechts oder igherUbertragung der Voll-
kompetenz geschehen. Der bayerische Ministerpndistemund Stoiber wurde
bei der Presseagentur AFP und dem Bayerischen Buokditiert, er trete dafir
ein, den Landesparlamenten ,vor allem in wichtigemialpolitischen Bereichen
wie etwa der Jugendhilfe mehr Kompetenz“ einzurgunuen die Kommunen
zu entlasten. Weiteres Argument der Lander ists sgaan die Ortlichen Gege-
benheiten besser berlcksichtigen kdnne.

Insbesondere dieses Argument rief eine Welle dftdwr AuRerungen bei den
Verbanden hervor. Der Deutsche BundesjugendringJ@®)BDachverband von
24 Jugendverbanden und 16 Landesjugendringen, rferde der Kampagne
»2Aktion Stopp* den Erhalt der Bundeskompetenz fig Rahmengesetzgebung
und keine Zugriffs- oder Ab&nderungsrechte, durehRkchtsunsicherheit ent-
stehen kénnté® Kinder und Jugendliche missten in ganz Deutschibed)lei-
chen Bedingungen vorfinden, es durfe keine Betrguuach ,Kassenlage” ge-
ben. Den Landern gehe es bei der Verlagerung dempiétenz ausschliel3lich
um die Einsparung von Kosten, was auch Bundestagisedier der Foderalis-
muskommission so interpretieré®.Auch andere, bundesweit agierende Ver-
bande wie die Arbeiterwohlfahrt oder das ,Zukurdtsim Familie e.V.* wand-
ten sich gegen eine Verlagerung der Rahmengeseizgehuf Landerebene.

24  Positionspapier der Ministerprasidenten, Komsmissdrucksache 0045 vom 14. Mai
2004.

25 Pressemitteilung des Deutschen Bundesjugersdiiiy 40/2004 vom 3. Dezember
2004.

26 Simm, Erika: Bundeseinheitlichkeit muss gewalbteiben, http://www.erika-
simm.de/aktuell/artikel_mbo-kjhg.pdf.
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Sieben Verbande der Jugendbildung und Erziehurigghihaben im Oktober
2004 ein gemeinsames Papier herausgegeben, inidezbenfalls die Kinder-
und Jugendhilfe als bundeseinheitliche Rahmenggsleting fordern. Die For-
derung der Lander wirde die Entwicklungschancenkdeder und Jugendli-
chen von der regionalen Finanzkraft abhangig macbamniber hinaus werde
eine Abstimmung mit anderen Bundesgesetzen, z.B. Hleggendstrafrecht we-
sentlich erschwert. Auch die Gewerkschaften vemai die GEW sprachen sich
vehement fur den Erhalt der bundesstaatlichen Kéengen im Bereich der
Flrsorge auss

Allerdings waren auch die kleineren und die ostsiehgn Lander Gegner der
Verlagerung der Firsorge auf die Landerebene,edarsi, Tropf der Bundesre-
gierung“ hingen und erhebliche Mehrausgaben inedie8ereich flirchtete?f
Der Vertreter der FDP hingegen sprach sich fuMgidagerung der 6ffentlichen
Flrsorge in die Zustandigkeit der Lander &us.

Die hohe Aktivitdt der Verbdnde im Bereich der atfehen Fursorge wurde
auch in der vom Verfasser bei den Mitgliedern déddfalismuskommission
durchgefiihrten Erhebudybestatigt: in Gberragendem Mal3e haben die Verban-
de der Wohlfahrtspflege, insbesondere im BereiaghKaeder- und Jugendhilfe,
Kontakt zu Vertretern der Kommission gesucht unldveese massiv ihre Positi-

on vorgebracht.

3.2 Hochschulen, Bildung und Kultur

Die Lander waren sich einig, dass im HochschulwekerkKompetenz des Bun-
des zur Rahmengesetzgebung im Rahmen des Artikelsbg. 1 Nr. la GG
entweder vollstandig entfallen kbnne oder aberlLdieder eine vorrangige Ge-
setzgebungskompetenz erhalten. Eine erforderliareiWheitlichung der Hoch-
schulabschlisse und Qualitatssicherung kdnnte \Wesinbarungen in der Kul-
tusministerkonferenz in Form eines Staatsvertrggesgelt werden, ansonsten
sollen die Hochschulen weitgehende Autonomie ezhalDie Position des Bun-

27 Bundeskonferenz fur Erziehungsberatung e.VndBavereinigung kulturelle Jugend-
bildung e.V., Bundesverband katholischer Einricgem und Dienste e.V., ,Deutscher
Bundesjungendring e.V., Evangelischer Erziehundgmred e.V., Internationale Gesell-
schaft fur erzieherische Hilfen e.V., Pressemiitail vom 18. Oktober 2004.

28 Perspektiven einer birger- und gestaltungsieren Reform des bundesdeutschen
Foderalismus, ver.di-Positionspapier zur Foderalseform, Beschluss des Bundes-
vorstandes vom 22. Marz 2004, S.12.

29 Bannas, Gunter: ,Warnung vor einem StaatenhumdFrankfurter Allgemeine Zei-
tung, 2. Oktober 2004, Nr. 230 / Seite 1.

30 Pressemitteilung der FDP-Bundestagsfraktion 26mMiarz 2005.
31 vgl Fn. 8.
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des war hingegen klar: eine Starkung der Bundesktangen und die damit
verbundene landeribegreifende Regelung sei vamaNegen einiger Schwie-
rigkeiten der Lander, sich nur auf den kleinstemg@samen Nenner zu eini-
gen, unvermeidlich. Neben diesen grundlegendenuss&nen zum Hochschul-
rahmengesetz standen auch die Bereiche Hochschathwie aul3erberufliche
Bildung und Bildungsplanung auf dem Prifstand.

Vor allem die Frage der Rahmenkompetenz war Gegedstler AuRerungen
diverser Verbande. Das Plenum der Hochschulrekkorgerenz (HRK) sprach
sich fir die Beibehaltung der ,Aufgabenteilung zstien Bund und Landern im
Hochschulbereich* aus und befiirchtete die Zerscingg,bewéhrter Struktu-
ren“32, Im Hinblick auf die Forschungsférderung spraahsiie HRK auch fur
die gemeinsame Forschungsforderung von Bund unddramus. Eine Allein-
verantwortung des Bundes lehnte die ,Stimme derhdciculen® ab, um For-
schung unabhéangig von ,tagespolitischen Einflissen‘machen. Hopt sprach
in diesem Zusammenhang vom System der ,checks @addes”, das die inter-
nationale Wettbewerbsfahigkeit garantié?dn Fragen des bislang paritatisch
finanzierten Hochschulbaus forderte die HRK, dieseizubehalten, um &rmere
Lander beim Ausbau und der Ausstattung der Hoclhenomicht zu benachteili-
gen. Gleiches forderten auch die Spitzenverbandestdeutschen Wirtschatft.
Wenn die Gemeinschaftsaufgabe ,Ausbau und NeubauHaxrhschulen® ent-
fiele, so fielen fast alle Investitionen an ostdeben Hochschulen den fehlen-
den Finanzmitteln der neuen Lander zum Opfer.

Um eine grundsatzliche Aufnahme des StaatszieledtyK in einen neuen Ar-
tikel 20b des Grundgesetzes zu erreickenutzten einige Verbande die Gele-
genheit der Foderalismuskommission. Auf eine eptdmnde Anfrage begrulite
die Beauftragte der Bundesregierung fir Kultur Metien (BKM) es sehr, das
Staatsziel ,Kultur® verfassungsmallig zu verankearwies jedoch auf die Fo-
deralismuskommission, die sich zurzeit grundsé&izimit Verfassungsfragen
beschaftigeé Darauf reagierte der Deutsche Kulturrat und amoédl insbeson-

32 Pressemitteilung der HRK Nr. 65/03 vom 5. Nokien2003.

33  Hopt, Klaus-J.: Foderalismus im Dienste dersafischatft, in: forschung — das Magazin
der Deutschen Forschungsgemeinschatt, 3-4/2004, S.3

34 Pressemitteilung der Vereinigung der Unternetswerbande fir Mecklenburg-
Vorpommern e.V. vom 18. November 2004.

35 Der Vorschlag der Enquete-Kommission ,KulturDeutschland” fur Art. 20b GG ist:
,Der Staat schitzt und fordert die Kultur*.

36 Allerdings beschaftigte sich die entsprechehdeitsgruppe mit diesem Thema nur am
Rand, da es kein eigentliches Problem des Fodenadisei.
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dere an die Oppositionsfraktion, die Gelegenheitimgestaltung des Grund-
gesetzes zu nutzen und Kultur als Staatsziel zankern3”’

Im Rahmen der Zustandigkeit von Kulturférderungisohsich in der Fodera-
lismuskommission kein Kompromiss abzuzeichnen, &laee Trennung zwi-
schen den Kompetenzen des Bundes und der Landdiesem Bereich war
nicht moglich.

3.3 Jagdwesen

Artikel 75 Abs. 1 Nr. 3 GG regelt die Kompetenz dasdes als Rahmenge-
setzgeber fur das Jagdwesen. Es wurde diskutiegenl Bereich — &hnlich wie
auch andere Bereiche des Art. 75 GG (PresserealtnRund Bodenordnung
u.w.m.) — zukinftig der GesetzgebungskompetenzLdader zu unterwerfen.
Die vollstdndige Kompetenz fir das Jagdwesen aufSéite der Lander zu ver-
lagern, rief bei den entsprechenden Fachverbandatat Jagdwesen erhebliche
Kritik hervor. In die Zeit der Diskussionen um di@mpetenzordnung in der
Foderalismuskommission fiel eine Meldung des Bumdeisteriums flr
Verbraucherschutz, Erndhrung und Landwirtschafgsdian Laufe des Spaét-
sommers 2004 ein Referentenentwurf zur Novelle Idgglgesetzes vorgelegt
werden sollte8 Der Deutsche Jagdschutz-Verband in Bonn (DJV)skeite
Bundesministerin Kiinast, in die Arbeit der Fodaraliskommission einzugrei-
fen, und ein Bundesgesetz &ndern zu wollen, bev®dar ,hochrangig besetz-
ten Arbeitsgruppe” Ergebnisse vorlagé€rDariiber hinaus sei der DJV der Auf-
fassung, dass sich das bisherige Bundesjagdgeseiahlt habe und kein
Reformbedarf bestehe. Dies wurde auch von einiggtikérn der CDU, SPD
und FDP auf Landes- und Bundesebene unterstltztDD¥ unterstrich diese
Forderungen mit einem ,Musterbrief an Abgeordnees dBundes- und des
Landtages”, welchen er zum Download auf seiner Hmage bereitstelltél In
diesem Schreiben wies der DJV auf die seiner M@nnoach gravierenden
Auswirkungen einerseits durch die Verlagerung demidetenzen von Bundes-
auf Landesebene und anderseits durch die Kollisiong anderen Regelungen
dieses Bereichs durch Bundesgesetze wie z.B. demschutzgesetz hin. Da-
durch wirden die jagdbaren Arten und die Jagdzestéeblich eingeschrankt
werden, was zu finanziellen EinbufR3en fir den lah@éih Raum u.a. durch
schlechtere Verpachtung der Jagden fuhre. Dariibau$ hat der DJV ein Gut-

37 Deutscher Kulturrat, Pressemitteilung vom 7zédeber 2004.

38 Bereits im Fruhjahr 2004 wurden ,Eckpunkte Baadesministeriums fur Verbraucher-
schutz, Ernahrung und Landwirtschaft zur Novellngrules Bundesjagdgesetzes*” vor-
gestellt (19. Méarz 2004).

39 Pressemitteilung des Deutschen Jagdschutz-vaekae.V., 8. Juli 2004, Bonn.
40  http://www.jagdnetz.de/community/dokumente/dmad/Musterbrief.doc
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achten in Auftrag gegeben, welches zu dem Ergdtans die Kompetenz flr
das Jagdwesen beim Bund zu beladdddie selbe Ansicht vertritt die Bundes-
arbeitsgemeinschaft der Jagdgenossenschaften geaj&gdbesitzer (BAGJE)
im Deutschen Bauernverband. Die BAGJE sah — ahmlierder DJV — ein gro-
Res Konfliktpotential darin begriindet, dass eirkggelungen durch Natur- und
Tierschutzgesetze, die auf Bundesebene erlassatewur und diese Bereiche
sollten auf Bundesebene verbleiben — unmittelbat.andesrecht eingreifen
wirden. Genau aus diesem Grunde mussten die inUf@rikz zu einander ste-
henden gesetzlichen Rahmenbedingungen, die diddfiaatzung regeln, auf
gleicher Ebene geregelt séiDie Interessenvertretungen der Jager schlossen
sich gemeinsam mit anderen Spitzenverbanden ddbclden Raums zum ,Ak-
tionsbindnis ,Forum Natur™ zusammen, in dem nademren Angaben mehr
als sechs Millionen Menschen vertreten seien. Adech Aktionsbindnis sprach
sich firr einen Verbleib des Jagdwesens auf der 8sgltbne aufs

Die Naturschutzverbande wie der ,Naturschutzbundit&mlands e.V.” (NA-

BU) sprachen sich fiir eine Beibehaltung der Bundegletenzen fir Natur-
und Umweltschutz aus. Eine ,Zersplitterung des dagds“ hatte eine Schwéa-
chung des Naturschutzes zur Folge, auch die Umsgtxon Européischen
Richtlinien wirde erschweft

Bemerkenswert war die Mobilisierung der Interessemeter auf breiter Front
bei diesem von der breiten Offentlichkeit eher ygeniwahrgenommenen The-
menbereich.

4. Fazit

Die vom Verfasser befragten Mitglieder der Foderaliskommissiot® schatz-
ten die Arbeit der Verbande als durchaus wichtig Biach ihren Angaben wur-
den die Positionen der Verbande zum Teil berlckgiciGerade den Vertretern
des Bundes halfen die Begriindungen der Verbandgeieich Kinder- und Ju-
gendhilfe, um die Argumente der Lander nach mehmpetenzen in diesem
Bereich zu entkraften. Allerdings wurde bemangidiss die Verbande nur sel-
ten bei ihren Positionen kompromissbereit warerun@sétzlich mafR man den
Verbanden aber eine eher eingeschrankte Rolleldshiglich bei Eingaben in
hoher Zahl oder mit besonderer fachlicher Begrigdwarden diese berlck-
sichtigt.

41  Kurzgutacherliche Stellungnahme von Prof. Dhahnes Dietlein vom 23.August 2004

42  Pressemitteilung der Bundesarbeitsgemeinsdbaflagdgenossenschaften und Eigen-
jagdbesitzer, Berlin, 14.0ktober 2004.

43  Pressemitteilung des Aktionsbindnisses FORUM MR vom 20.0Oktober 2004.
44  Pressemitteilung des NABU vom 20.Mérz 2004.
45  Siehe Ful3note 8.
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Ob und in welcher Form die Arbeit der Kommissiondesetzt werden wird, ist
noch offen. Viele Verbdnde haben das ScheiternFdderalismuskommission
beklagt: Der Naturschutzbund Deutschlands e.V. (NABprach von einem
dramatischen Ereignis fur den Naturschutz und wnnjoser Verschwendung
von Steuergelderm® Der Vorsitzende des Deutschen Beamtenbundes dagege
sah in dem Scheitern die Mdéglichkeit zur ,Rickkehr sachlichen Politik.
Der Deutsche Jagdschutzverband e.V. flrchtet mit\Wederaufnahme der
Diskussionen um die Neuordnung des Foderalismuls aeine neue Diskussion
um die Verlagerung der Bundeskompetenz fir daswesght8 Der DJV-
Prasident stellte jedoch eine ,erfolgreiche Arlaiat Jagerschaft®, insbesondere
in der Solidarisierung mit anderen Verb&nden fest.

Zur Fortsetzung der Arbeit der Kommission machterge Mitglieder, darunter
Ernst Burgbacher, den Vorschlag, einen Konventiéhndem Europaischen
Verfassungskonvent einzuberuféh.

Auch wenn die Verbande nicht in die Beratungsvedgaheinbezogen waren,
haben sie doch insbesondere in den genannten Benedurch offentlichkeits-
wirksame Pressearbeit Aufmerksamkeit auf sich ziekinnen und so sicher-
lich das eine oder andere Mitglied der FOderalidmosnission mit Informatio-

nen versorgt, um die eigene Meinung entsprechestigésn zu kdnnen oder
andere Aspekte in die Beratungen einflie3en zwefass

46  Pressemitteilung des NABU vom 16.Dezember 2004.
47  Mitteilung des dbb vom 17.Dezember 2004.

48 DJVaktuell Nr. 28, 2004.

49  Schriftliches Interview vom 15. Februar 2008, ¥n. 8.
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~Sicherheitsprovinzialismus® und ,Bildungskleinstaaterei“:. Die
Rolle der Bundesregierung in der Foderalismusdebagt

Martin Grof3e Huttmann

1. Einleitung®

Die Diskussion um die Reform des Foéderalismus wargslaufig auch eine
Debatte um Staatsaufgabeis gehdrt zu den entscheidenden Merkmalen von
Bundesstaaten, dass Kompetenzen und Ressourceeizemauf der zentralen,
und zum anderen auf der gliedstaatlichen Ebenenkerasind. Somit ist eine
Debatte um die Reform des foderalen politischene®ys auch immer eine Dis-
kussion dartber, welche Aufgaben auf der Bundesebad welche auf der E-
bene der Lander in normativer wie in praktischemditiht ,besser* aufgehoben
sind. Der wesentliche Teil der Kompetenzen wirdlifle in Deutschland von
Bund und Landern gemeinsam und in enger Kooperatisgetbt, weshalb das
deutsche Modell des Verbundftderalismus eine Klaeenung der Staatsaufga-
ben nur in einigen wenigen Bereichen kennt; dazwgn etwa die Bereiche
Bildung und Polizei. Im deutschen Verbundfoderalismst der Bereich von
,Self rule — entgegen dem urspringlichen Sinn Wattlaut des Grundgesetzes
(GG) — also deutlich kleiner als der Komplex voimgeed rule®, weshalb sich
die jungste Reformdebatte auch mit dem BereichGemeinschaftsaufgaben
beschaftigté. Da sich die Bereiche Innere Sicherheit und Bildangesichts der
Bedrohung durch den internationalen Terrorismusinninbetracht des globa-
len Wettbewerbs um die ,besten Kopfe’ in einer ,8éissgesellschaft® zu zent-
ralen Themen herausgebildet haben, kdnnte die inedber 2004 abgebroche-
ne Foderalismusreform als ein neuer Abschnitt inRiebatte um Staatsaufga-

* Ich danke Matthias Chardon und Annegret Eppleitfied Kommentare und Hinweise.

1 Vgl. dazu u.a. Grol3e Huttmann, Martin (2004): Béderalismus auf dem Prifstand:
Von der offentlichen Reform-Debatte in den 1990@hrédn zur Bundesstaats-
Kommission 2003/04, in: Hans-Georg Wehling (Hrsdd)e deutschen Lander. Ge-
schichte, Politik, Wirtschaft, 3., aktualisierte flage, Wiesbaden, S. 311-335; Hrbek,
Rudolf/Eppler, Annegret (Hrsg.) (2003): Deutschlarat der Fdderalismus-Reform:
Eine Dokumentation; Occasional Papers Nr. 28, Eisgbes Zentrum fur Foderalis-
mus-Forschung, Tubingen und Margedant, Udo (20D&):Foderalismusdiskussion in
Deutschland, in: Aus Politik und Zeitgeschichte2803/2003, S. 6-13.

2 Daniel J. Elazar definiert Foderalstaaten durcrspgezifisches, historisch gewachsenes
Arrangement von ,self rule and shared rule®; Elazzaniel J. (1987): Exploring Fede-
ralism, Tuscaloosa/London, S. 5.
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ben gesehen werdérHistorisch betrachtet haben die Staaten, wie isie ia
Europa und Nordamerika im 17. Jahrhundert nachnawth herausgebildet ha-
ben, eine Abfolge unterschiedlicher Staatsverst&sdnund ,Diskurse uber
StaatsaufgabeA“durchlaufen (Polizeistaat, Rechtsstaat, Sozidlstad Steue-
rungsstaat).

Die Staatsverstandnisse und Staatsbilder sindcfieiur analytisch voneinander
zu trennen. In der historischen Entwicklung hahensgh nicht abgeldst, son-
dern machten nur die jeweilige Schwerpunktsetzuegtldh, verschwunden
sind sie nicht. Jede Debatte um Staatsaufgabespiairert also immer auch
alle anderen Staatsverstandnisse und kann sieanisbtenden.

Der im Dezember 2004 ohne Ergebnisse beendete iRaftauf ist auch, aber
nicht nur, deshalb gescheitert, weil sich die ligten Akteure nicht darauf ver-
standigen konnten, ob etwa die Bildungspolitik wmnaizelne Teile dieses Poli-
tikfeldes besser auf Bundes- oder auf der EbenelLdrder aufgehoben sei.
Beide Seiten — Bundesregierung wie Lander — habeplausiblen Argumenten
dieses in einer ,Wissensgesellschaft“ zentrale &ef@weils fur sich rekla-
miert> Aber auch in einem anderen Bereich lagen die iBasit zwischen Bund
und Landern so weit auseinander, dass an eineufigigum damaligen Zeit-
punkt nicht zu denken war. Auf dem Feld der Inne8@herheit, das nur als ei-
nes von mehreren Themen im Rahmen einer Projekigrder Foderalismus-
kommission diskutiert wurde, waren die Position@m \Bundesregierung und
der grol3en Mehrzahl der Lander unvereinbar. WahdemdBund eine grundle-
gende Reform des bisherigen Modells des ,Sichesfdeieralismus® anstrebte,
hielten die Lander strikt aitatus qudest und sahen auch angesichts der neuen
Herausforderungen durch den internationalen Tesmuus keinen Reformbedarf.

Gerade weil in beiden Bereichen die Positionen @was Bund und Landern
unvereinbar schienen, haben die zustéandigen MimdsteBundesregierung — die
formal nur als ,Gast* an den Beratungen der Komioisbeteiligt waren —, ver-

3 Zum Zeitpunkt des Schreibens (Ende Méarz 2005), emlHinweise, dass nach dem
Scheitern der Gesprache im Dezember 2004 die Bemgémuum eine Reform des Fo6-
deralismus auf hochster politischer Ebene fortgésetrden kdnnten; vgkrankfurter
Allgemeine Zeitung29.03.2005, S. 4 (,Stoiber. Reform des Féderalsmoch im
Mai“); Suddeutsche Zeitun@9.03.2005, S. 6 (,Stoiber will Einigung im Maitnd
Sitddeutsche Zeitung0.03.2005, S. 5 (,Stoiber will Muntefering schuoald treffen®).

4 Vgl. dazu und zum Folgenden Franz-Xaver Kaufmdr@96): Diskurse Uber Staatsauf-
gaben, in: Dieter Grimm (Hrsg.), StaatsaufgabenleBaBaden, S. 15-41.

5 Erste Analysen der Arbeit der Foderalismusreforamikission haben Schmidt-Jortzig,
Edzard (2005): Reformbediirftigkeit des deutschedeFalismus, in: Aus Politik und
Zeitgeschichte, B 13-14/2005, S. 6-12 und SchulRaner-Olaf (2005): Die Fodera-
lismusreform zwischen Anspruch und Wirklichkeit;, Aus Politik und Zeitgeschichte,
B 13-14/2005, S. 13-19 vorgelegt.
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sucht, mit ihren Reformvorschlagen die offentlidbebatte zu beeindrucken.
Sowohl Otto Schily (SPD) als der zustandige Innemster, als auch Edelgard
Bulmahn (SPD) als Bundesforschungsministerin, waremer Offentlichkeit
mit Stellungnahmen sehr préasent und haben versd@htjffentliche Debatte
und die Verhandlungen in der Kommission dadurchrékd zu beeindrucken.
Der vorliegende Beitrag will diese EinflussnahmenvaulRen” in den Blick
nehmen und dabei der Frage nachgehen, mit welchéolg Eler Bund diese
Strategie des ,going public* nutzen konnte. Diesmat8gie ist bekannt aus der
US-amerikanischen Politik, wenn der Prasident duvidbilisierungskampag-
nen Unterstitzung in der Offentlichkeit zu gewinnarsucht und dadurch —
eine hohe offentliche Unterstitzung flr seine aiten Vorhaben vorausge-
setzt — den Kongress unter Druck setzen l&ann.

Dabei werde ich die These vertreten, dass die Biradeerung die Tatsache,
dass sie nur als ,Gast' in den offiziellen Verhamdjen beteiligt war, durch ihre
dominante Rolle in der Offentlichkeit teilweise kpemsieren konnte. Sie war
mit dieser Strategie deshalb erfolgreich, weil Teemen Innere Sicherheit und
Bildung seit den Terroranschlagen vom Septembet 200 vom Marz 2004 in
Madrid auf der einen Seite und durch die PISA-Deebatif der anderen Seite in
der Offentlichkeit auf Interesse stieR und dertjsalhe Handlungsdruck in bei-
den Bereichen offensichtlich schien. Auch wenn Biiadesregierung schliel3-
lich ihre Positionen gegentber den Landern nichtlisetzen konnte, hat sie
eine breite Debatte angestofR3en Uber eine Neudefirder Staatsaufgaben und
den Boden bereitet flr eine grundlegendere Disknssvelche politische Ebene
in einem modernen und ,europadisierten* Foderaldtaadie Politikfelder Innere
Sicherheit und Bildung verantwortlich zeichnen oll

6 Vgl. Kernell, Samuel (1993): Going Public. New&#gies of Presidential Leadership,
2. Aufl., Washington und Helms, Ludger (1999): Riést und Kongrel} in der legisla-
tiven Arena. Wandlungstendenzen amerikanischer @Gemtailung am Ende des
20. Jahrhunderts, in: Zeitschrift fur Parlamentgdra H. 4, S. 8409ff,

7 Das analytische Konzept der ,Europaisierung” gehtereinfacht gesagt — der Frage
nach, welche Ruckwirkungen die europaische Intemratuf die mitgliedstaatliche Po-
litik, Gesellschaft und Wirtschaft hat und welchepassungen durch einen etwaigen
~misfit* herbeigefuhrt werden; vgl. dazu u.a. AuBatrin (2005): Europaisierung nati-
onaler Politik, in: Bieling, Hans-Jirgen und Lerdharika (Hrsg.), Theorien der euro-
paischen Integration, Wiesbaden, S. 293-318, mienen Nachweisen.
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2. Die Bedeutung der Offentlichkeit: ,Agenda Settig* und ,Agenda Buil-
ding“ durch die Bundesregierung

Politik und Kommunikation sind in einer modernerlgaentarischen Demo-
kratie nicht voneinander zu trenn&pPolitische Kommunikation“, so die Defi-
nition von Karl-Rudolf Korte und Manuel Frohlich,acht ,Politik 6ffentlich
und 6ffnet sie auf diesem Wege der Mdglichkeit,rgépunterstitzt, verworfen
oder abgelehnt zu werdef'Das heif3t, nur eine Politik, die in die Offentkefit
getragen wird, kann Akzeptanz und Legitimitat fithdbeanspruchen — dies gilt
in besonderem Malf3e auch fur eine Politik, die Véeinngen und Reformen am
bestehenden System beabsichtigt und dadurch eineetteriung politischer
Macht bewirktl0 Das beschrankt sich — normativ gesehen — nictgtudaeine
bestimmte Entscheidung gut oder schlecht zu ,komnenren“, wie dies in der
offentlichen Debatte im Zusammenhang mit der ,Age2010“ immer wieder
angefuhrt wird. Es geht hier vielmehr darum, zusfdre Handlungskompetenz
fur einen bestimmten Politikbereich neu zu begringled von ,objektiven* Kri-
terien abzuleiteAl Da die Lander mit Verweis auf die im Grundgeseztde-
schriebene Kompetenzverteilung darauf pochen konmtass sie sowohl in der
Bildungspolitik als auch auf dem Feld der Innerech&rheit die zentrale Hand-
lungsebene darstellen, musste die politische Koniation der Bundesregie-
rung die starke Stellung der Lander in Rechnuniiesteind die Argumentation
daran ausrichten.

Medienwissenschaftler und die mit solchen Fragefadséen Politikwissen-
schaftler haben untersucht, welche Mdglichkeiten Riegierung im Gegensatz
zur Opposition zur Verfiigung stehen, ,wesentlichkalte und Strukturen der
politischen Kommunikation vor[zu]lgebe&2. Sie haben dabei eine Reihe von
Faktoren aufgeftihrt, die hier zusammenspielen.

Ein zentrales Element der Parteiendemokratie &sts dlie konkurrierenden Par-
teien bestimmte Themen und Werte ,exklusiv mit thridamen (...) verbinden
und sie auf diesem Wege zum Kennzeichen ihreriRdlit) machen!3 So

wurden traditionell Themen wie Familie, Sicherheid Bildung eher den kon-

8 Vgl. dazu allgemein Strohmeier, Gerd (2004): Rolitnd Massenmedien, Baden-
Baden.

9 Korte, Karl-Rudolf und Fréhlich, Manuel (2004): IR& und Regieren in Deutschland.
Strukturen, Prozesse und Entscheidungen, Padeubarrs. 259.

10 Vgl. von Krockow, Christian (1976): Reform als pisches Prinzip, Miinchen, S. 12.

11 Vgl. Korte, Karl-Rudolf und Fréhlich, Manuel (2004£olitik und Regieren in Deutsch-
land. Strukturen, Prozesse und Entscheidungenyiadeu.a., S. 259.

12 Ebd., S. 269.
13 Ebd., S. 271.
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servativen Parteien zugeschrieben und Aufgaberseazale Sicherheit und die
Herstellung von Chancengleichheit in der Geselliclar Sozialdemokratie.
Die hier im Mittelpunkt stehenden Politikbereichenére Sicherheit und Bil-
dung haben als urspringlich ,konservative* Themest @urch eine unter dem
Motto ,Neue Mitte“ in die Verantwortung gewéhltetqgriine Regierung 1998
gewissermal3en die politischen ,Lager’ gewechsaliehminister Otto Schily
hat etwa aufgrund seiner Politik und seiner paliten Autoritat das Thema Si-
cherheit glaubwiirdig seit einigen Jahren besetzt.

Wenn der Bund in die inneren Angelegenheiten dexdeé eingreift und Hand-

lungskompetenzen beansprucht, steht ihm ein br&pektrum an Moglichkei-

ten der politischen Kommunikation zur Verfiigung.|&ssen sich hier flnf Di-

mensionen unterscheiden, die auch in der 6ffengetiinrten Foderalismusde-
batte eine wichtige Rolle gespielt habién:

1. Inhalte bewerbenHier geht es darum, der Offentlichkeit auch kamiptte
Zusammenhange mit Hilfe eines einpragsamen Begnidise zu bringen.
Dies spielt natirlich in Wahlkampfzeiten (Slogar &°D im Wahlkampf
1998: ,Die Kraft des Neuen®) eine zentrale Rolleigt sich aber auch, wie
unten zu sehen sein wird, in ,normalen‘ Zeiten plelitischen Kommunika-
tion.

2. Themen besetzeiDiese Strategie soll dazu fuhren, bei den angestan
Themen des politischen Gegenspielers zu ,wildend dadurch die Stamm-
wahler der konkurrierenden Parteien anzusprecheenn\eine politische
Partei es geschafft hat, ein Thema wie Familie &lelnerheit gewisserma-
Ren exklusiv fur sich zu beanspruchen, kann sinok sblche ,erfolgreiche
Themensetzung zur MeinungsfihrerscHaf&ntwickeln.

3. Realitat deutenEin wichtige Funktion, die jedem in der Offentlieit ste-
henden Politiker und auch den Spin doctors zukonstilie Deutung von
politischen Ereignissen gegenuber Journalistendamdit gegentber der po-
litisch interessierten Offentlichkeit. Der Soziadsgénschaftler Martin Greif-
fenhagen hat dies vor vielen Jahren schon auf dektRjebracht: ,Wer die
Dinge benennt, beherrscht sie. Definitionen schalRealitaten‘d6

14  Vgl. zum Folgenden ebd., S. 271ff.
15 Ebd., S. 273.

16 Greiffenhagen, Martin (Hrsg.) (1980): Kampf um W&i® Politische Begriffe im Mei-
nungsstreit, Minchen/Wien, S. 5.
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4. Gegner provozierenHier geht es im politischen Meinungsstreit daruhe
politische Gegenseite und die oOffentliche Debattieckl einen ,kalkuliert
eingesetzten Schlachtenlafzu polarisieren und aufzuwihlen.

5. VerheilRung organisierenDiese letzte Dimension politischer Sprache zielt
darauf ab, mit in der Regel vagen Begriffen undetialie Offentlichkeit fur
die eigenen politischen Absichten zu gewinnen;lsokehr allgemein formu-
lierten und positiv besetzten Begriffe tragen daey dass sich entsprechen-
den Vorschlagen aufgrund der vermeintlichen odesathlichen Selbstevi-
denz und Alternativlosigkeit kein ,verninftiger' Msch entziehen kanis.

In der politischen Auseinandersetzung kommen disensionen parallel und
dadurch sich wechselseitig verstarkend zum Trayéichtig in unserem Zu-
sammenhang ist zu betonen, dass sich die Regiaruktnterschied zur Oppo-
sition im Bereich der politischen Kommunikation @mner deutlich besseren
Ausgangsposition befindet. Denn die Regierung aerelne ihrer Vertreter
geniel3erper seeine groRere Aufmerksamkeit in den Medien, da seimin-
destde jure— als Exekutive den Takt im Entscheidungsprozess auch die
Darstellung und Deutung politischer Entscheidungamgeben kann. Die Oppo-
sition dagegen arbeitet als ,Regierung im Wartaebtam der Regel eher reaktiv
und antwortet auf die Politik der amtierenden Remig. Sie muss dabei als
Opposition der Offentlichkeit plausibel machen,sl#se Vorschlage und Ziele
denen der Regierung Uberlegen sind. Im parlameoteen System muss die
Opposition den Beweis der Uberlegenheit ihrer Ralieilich solange schuldig
bleiben, bis sie nach gewonnenen Wahlen selbeRéggerungsgeschafte tber-
nehmen kann. Vertreter der Regierung haben alsa, dgesagt, gegeniber den
Medien ,in der Regel etwas zu berichten, was Natlbenwert hat oder erhalten
konnte“19 Daraus ergibt sich auch ein anderer, von den Medssenschaften
schon seit langem beobachteter Prozess — das ,Adeetting” und ,,Agenda
Building®.

»<Agenda Setting“ beschreibt nach einer DefinitiaonvBrettschneider die ,Fa-
higkeit der Massenmedien, durch die Betonung voenidn in der Berichter-
stattung — also durch Publikationshaufigkeit, Rémtmng und Aufmachung — zu
beeinflussen, welche Themen in einer Gesellschdéik(oebene) sowie von
einzelnen Medienrezipienten (Mikroebene) als besmndvichtig angesehen
werden®. Im Unterschied dazu ist ,Agenda Buildingjeichbedeutend mit dem

17  Korte, Karl-Rudolf und Fréhlich, Manuel (2004): IRi& und Regieren in Deutschland.
Strukturen, Prozesse und Entscheidungen, Padeubars. 275.

18 Vgl. Korte, Karl-Rudolf und Fréhlich, Manuel (2004olitik und Regieren in Deutsch-
land. Strukturen, Prozesse und EntscheidungenyiRadeu.a., S. 276.

19 Jarren, Otfried und Donges, Patrick (2002): Pdlie Kommunikation in der Medien-
gesellschaft. Band 1: Verstandnis, Rahmen und &ireik, Wiesbaden, S. 167.
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~-Kommunikationsprozess, in dem politische Akteurd fersuchen, die fur sie
gunstigen oder als wichtig erachteten Themen indffentlichen Diskussion —
vor allem in der Medienberichterstattung — zu péaen.20 Im Bereich des ,A-

genda Building“ spielen also zunachst die politsthAkteure und nicht die
Medien die entscheidende Rolle. Eine wichtige zlislie Bedingung dafur,
dass das Setzen von Themen gelingt, sind die &ktupblitischen Umstande;
das heifdt, ob und inwiefern die Medien den Versngtaitischer Akteure zum
»<Agenda Building“ entsprechen, hangt davon ab, dieThemen (,issues”) be-
schaffen sind und in welchem Zusammenhang sie tigskwerder?! Fiir beide

hier untersuchten ,issues“ — Innere Sicherheit Bidung — gilt, dass sie mit
Aussicht auf Erfolg in einen groReren, aktuellers@lumenhang der offentli-
chen Diskussion, die in der Folge des ,9/11" und gleISA-Schocks* die 6f-

fentliche Debatte pragte, eingebettet werden kenrmeedem konnten sie mit
Zielen wie hdchstmogliche Sicherheit und Verbessger Bildungschancen in
Verbindung gebracht werden, die auf eine sehrd#gizeptanz in der Bevolke-
rung rechnen konnten.

Im Folgenden werde ich anhand der genannten Thesneiche aufzeigen, in-
wieweit die Bundesregierung und ihre Minister dfeeitliche Debatte um die
Foderalismusreform gepragt haben und durch diesgefte des ,Going Pub-
lic* auch auf die Arbeit der Bundesstaatskommisdiomfluss zu nehmen ver-
sucht haben. Dabei wird dem Bereich der Innereme8heit in der Analyse
mehr Raum gewidmet werden, als dem Politikfeld @iigl.

3. Der Bundesinnenminister und die Diskussion um dedeutschen ,Sicher-
heitsféderalismus*

Schon wenige Tage nach dem Scheitern der Fodetsigmmmission am

17. Dezember 2004 machte Bundesinnenminister OtfuilyS (SPD) in der

Frankfurter Allgemeinen Zeitung deutlich, dass eine Reformplane im Be-
reich der Inneren Sicherheit nicht aufgeben weltde:Aufspaltung der Kompe-
tenzen zwischen Bund und Landern — Aufklarung b&undeskriminalamt

(BKA), die praventive Gefahrenabwehr bei den Lapdéseien — erweise sich,
so Schily, ,angesichts der internationalen Verftaoly des Terrorismus als
Hindernis“; die foderale ,Sicherheitsarchitekturi Deutschland sei deshalb
,2der Gefahrenlage anzupassen®. Dariiber hinaus gifatie ,foderale Kompe-
tenzaufspaltung® die Stellung des BKA ,als verlaR&n und weltweit aner-

20 Brettschneider, Frank (1998): Agenda-Building, Ade-Setting, in: Jarren, Ot-
fried/Sarcinelli, Ulrich/Saxer, Ulrich (Hrsg.): Ridche Kommunikation in der demo-
kratischen Gesellschaft. Ein Handbuch mit Lexikdon€@pladen/Wiesbaden, S. 635.

21  Vgl. Korte, Karl-Rudolf und Frohlich, Manuel (2004olitik und Regieren in Deutsch-
land. Strukturen, Prozesse und EntscheidungenyiRadeu.a., S. 216-218.
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kannten Partner in der Terrorismusbekampfud?gh den Monaten davor hatte
Schily mit diesen und anderen Argumenten durchesstarke Prasenz in den
Medien und in der Offentlichkeit ReformvorschlageBezug auf die foderale
Sicherheitsstruktur verbreitet. Die Diskussionenaén Foderalismuskommission
versuchte er durch die verfolgte Strategie desng@ublic* zu beeindrucken
und zu entsprechenden Entscheidungen zu bewegen.

Die historisch gewachsene und in ahnlicher Forrallen OECD-Staaten anzu-
treffende Arbeitsteilung lasst drei ,ProduzenterdnvSicherheit unterschei-
der?3: (1) Das Militéar, das nach seiner Struktur und ristung auf Verteidi-
gung bzw. Kampfeinsatz ausgerichtet ist; (2) Dikzeq die fur die Aufklarung
und Verfolgung von Straftaten sowie die Aufrech#diing der oOffentlichen
Ordnung verantwortlich ist und schlief3lich (3) tiachrichtendienste, die durch
Frahaufklarung und verdeckte Ermittlungen Angritfed Schaden gegen den
Staat und einzelne Personen verhindern und vorbesgéen, aber selber nicht
polizeilich tatig werden. Neben dieser Form von héitsteilung“, wonach jede
Organisation ,diejenigen Aufgaben erflllen [sofi}y die sie am besten geeig-
net“24 ist, pragen verschiedene Prinzipien die Arbeit S8mherheitsbehérden.
Dazu gehoren di&pezialisierungwonach jede Organisation den spezifischen
Aufgaben gemald ausgeristet wird und arbeiten kaierDifferenzierung wo-
nach die unterschiedlichen Aufgaben durch ,je dsehie, besonders kompe-
tente und ausgebildete Organisationen wahrgenontherérden sollen und
nicht durch eine alle Aufgaben integrierende GrgBoisation; und schlie3lich
pragt das Prinzip dé¢ooperationdie Arbeit der Sicherheitsbehorden. In diesem
Zusammenhang spielt der Begriff der ,Vernetzungfeezentrale Rolle. ,Ver-
netzung“ impliziert nach einer Definition von Chaph Gusy nicht ,die Schaf-
fung gemeinsamer Megaorganisationen, sondern dibegserung der Arbeits-
teilung, Spezialisierung und Differenzierung mitnd&iel wechselseitiger Op-
timierung bei Anerkennung der Notwendigkeit pringiler Trennung dieser
Institutionen“26

Diese Art von Vernetzung findet sich bei der Mehitzder OECD-Staaten. Sie
ist insofern keine organisatorische Besonderhegimem System des ,Sicher-

22 Schily, Otto (2004): ,Strafverfolgung und Vorbeunguaus einer Hand®, iftrankfurter
Allgemeine Zeitungom 20.12.2004.

23 Vgl. zum Folgenden Gusy, Christoph (2004): Die n&tzung innerer und aul3erer Si-
cherheitsinstitutionen in der Bundesrepublik Delltsed, in: Weidenfeld, Werner
(Hrsg.), Herausforderung Terrorismus. Die Zukurdt 8icherheit, Wiesbaden, S. 198-
199.

24 Ebd., S. 200.
25 Ebd., S. 200f.
26 Ebd., S. 201.
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heitsfoderalismus®; in einem Bundesstaat potenaisieh jedoch die Probleme
bei der Kooperation und Koordination einerseitsg wiie Umsetzung von Re-
formen muss aufgrund der zusétzlichen potentigNéxto-Spieler® andererseits
gréRere Hirden tberwindeh Hinzu kommt aufgrund der historischen Erfah-
rungen im Nationalsozialismus mit der Geheimen tSpeizei (,Gestapo*) in
der Bundesrepublik Deutschland noch das Trennumhgégsvischen Polizei und
Nachrichtendienste?® Obwohl aufgrund dieser verfassungsrechtlichen iand
der politischen Kultur der Bundesrepublik Deutsolldest verankerten Vorga-
ben einer Reform der bestehenden Sicherheitsaktlnitenge Grenzen gesetzt
sind, drangte Bundesinnenminister Schily seit derrdranschlagen in den USA
im September 2001 verstarkt auf weit reichende MiEéungen. Das zentrale
Ziel Schilys, so wird ihm von den Landern und desfiBwortern des bestehen-
den Systems der Aufgabenaufteilung unterstellt,esee Zentralisierung der
Kompetenzen beim Bund und die Schwachung der hgghefoderalen Koope-
rationsstrukturen.

Erste Ansatze einer solchen Neuordnung wurden isazunenhang mit der von
Schily vorgebrachten Idee entwickelt, das Bundeskialamt nach Berlin um-
zuziehen und alle Krafte am Regierungssitz bundeldiesem Zusammenhang
wurde auch die Ablésung des BKA-Prasidenten Kerdteoh Jorg Ziercke dis-
kutiert29 In der Folge der Terroranschlage in Madrid im Ma@o4 wurde in
der Offentlichkeit die Frage diskutiert, ob die l8cheitsbehorden in Deutsch-
land einen solchen Anschlag hatten verhindern kénNeht nur der zustandige
Innenminister, sondern auch der Innenexperte daordfraktion, Wolfgang
Bosbach (CDU), haben auf die Probleme hingewiedensich aufgrund der
foderalen Struktur ergeben: ,Wir haben in Deutsetilansgesamt 37 Behdrden,
die sich sehr hingebungsvoll um die Wahrung deerien Sicherheit bemihen.”
Diese Behdrdenvielfalt, so Bosbach weiter, kénnechazu einem Problem wer-
den“30 Auch Schily argumentierte in diesem Sinne undwsghvor, die Landes-
kriminalamter in AulRenstellen des BKA umzuwidmen. éinem Interview
zeichnete er eine aus seiner Sicht ideale Struktur v

27 Der von George Tsebelis entwickelfeto SpieletAnsatz geht der Frage nach, ob und
wann kollektive oder individuelle Akteure (z.B. EBund Zweite Kammer eines Parla-
ments) in einem politischen System VeranderungehReformen verhindern kbnnen —
und in diesem Sinne als ,veto players” fungieregl, Wsebelis, George (2002): Veto
Players. How Political Institutions Work, New Y oRginceton.

28 Vgl. dazu ausfihrlich Lange, Hans-Jurgen (199®ete Sicherheit im politischen Sys-
tem der Bundesrepublik Deutschland, Opladen.

29 Die Weltvom 05.02.2004 (,Kerstens offentliche Demontagetyd (Die Welt vom
06.02.2004 (,,Schily Uberraschungscoup®).

30 Zitiert nachDie Weltvom 16.03.2004 (,Wie sicher ist Deutschland?*).
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~Wenn ich einen Wunschzettel hatte, dann wéare msvsil, ein Bundeskriminalamt zu
haben, dem die 16 Landeskriminalamter als AuRdestelugeordnet sind. Ahnliches
ware flr das Bundesamt fur Verfassungsschutz \trgte Darin einen Verstol3 gegen
den Foderalismus zu sehen, ist schlicht fal$éh*.

Genau dies jedoch sahen die Lander in den Vorsehldgs Bundesinnenminis-
ters. Sie fuhrten zu heftigem Protest auf SeiterLdader. Einer der ersten, der
sich zum Schily-Vorschlag aul3erte, war der Hamhuxgfassungsschutzpra-
sident Vahldieck. In einem Zeitungsinterview nanetedie Frage, ob die Ko-
existenz von Bundes- und Landesbehdrden mit zurh sleh Uberlappenden
Kompetenzen den Herausforderungen gerecht werbstrgkt zwar richtig, er
wandte sich aber eindeutig gegen eine vom Bundesmmister geplante
,GrofRbehoérde®, da diese nicht mehr zu kontrolliesen Der Vorschlag einer
solchen Behdrde sei ,wohlfeil und ,durchaus geeigrdamit eine Talkshow
durchzustehen3? Stattdessen schlug Vahldieck eine inhaltliche Srbwnkt-
setzung durch die einzelnen Landeskriminalamteaetuf die Themen Rechts-
extremismus und die Aktivitaten der kurdischen &1dPKK vor — dadurch seien
gréRere Synergieeffekte zu erwaré8rVon der groBen Mehrzahl der Landesre-
gierungen und der Innenminister kam ebenfalls ddwlKritik — also sowohl
von Unions- als auch von SPD-geflihrten Landern.daehsische Innenminister
Rasch (CDU) sprach von einer ,Entmachtung der L&nde Schily mit seinen
Planen verfolge. Allein der Berliner Innensenatdirtihg (SPD) untersttitzte
den Bundesinnenminister und begrifdte die Ausdehdengraventiven Kom-
petenzen des BKA ausdriickligh.In den Medien und in der Offentlichkeit
wurde die Argumentation des Bundesinnenministerstigpoaufgegriffen und
unterstitzt; die Plane Schilys wurden als ,Schinittlie richtige Richtung“ ge-
wertet und die geforderten starkeren ,Durchgriistte flr das BKA wie flr das
Bundesamt [fir Verfassungsschutz; MGH]" als ,hilfte' bezeichne8>

Als offensichtlich war, dass die bisherigen oOffeattén Vorsto3e — konkrete Ge-
setzesvorlagen oder detailliertere Vorschlage lagemniesem Zeitpunkt nicht
vor — auf breiten Widerstand der Lander treffen deiir, wurde die Foderalis-
muskommission als der Ort ins Spiel gebracht, uenstlittigen Fragen dort zu
behandeln. In einem Brief an Justizministerin Zgpr{SPD), die als Vertreterin

31 Suddeutsche Zeitungpm 19.03.2004 (,Otto Schily zu den Konsequenzenden Ter-
roranschlagen®).

32 Bundesinnenminister Schily hatte seine Reformvydége in einer Diskussionsrunde
der Sendung ,Christiansen* einer breiteren Offehiteit bekannt gemacht.

33 Die Weltvom 22.03.2004 (,,Vahldieck kritisiert Schilys Fusgplane®).
34 Die Weltvom 18.06.2004 (,,Schily will Befugnisse des BKA r&i&n*).

35 Vgl. stellvertretend den Kommentar von Jochim t®tdberg in Die Welt vom
19.06.2004 (,,Schily will mehr Macht").
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der Bundesregierung in der Kommission sal3, kiindsgtaly an, dass sich die
Bundesregierung ,mit eigenen Vorschlagen fur mégic&Grundgesetzanderun-
gen zu Wort* melden werde. Manche SPD-geflihrterdeésignalisierten dann,
dass in bestimmten Bereichen ein Entgegenkommerichdsgei. So gab der
Innenminister Schleswig-Holsteins, Klaus Bufd (SPAD)erkennen, dass aus der
Sicht seines Landes eine ,Weisungsbefugnis® des Bgeniber den Landes-
behorden im Bereich des islamistischen Terrorisrarstellbar seé Auf der
Anfang Juli 2004 einberufenen Innenministerkonfer@iviK) prallten die un-
terschiedlichen Positionen zwischen Bund und denrigkehl der Lander in Be-
zug auf die Zentralisierungsplane jedoch voll endeder. In einem Punkt kam
es dann zu einer Einigung: die Innenminister vondBund L&andern verstandig-
ten sich auf ein von Experten seit langem gefoedezentrales Lage- und Ana-
lysezentrum zur Bek&dmpfung des internationalenofesmus in Berlin. Dartiber
hinaus verstandigte man sich auf eine bundeswaeitei[On der alle verfiigbaren
Informationen lber den islamistischen Terrorismesagnmelt und ausgetauscht
werden koénnen. In dieser Zentrale sollten, so dimaligen Plane, Experten
vom BKA, dem Bundesnachrichtendienst (BND), demf&&sungsschutz und
dem Militdrischen Abschirmdienst tatig sein. Einig&nder kindigten an, Ver-
bindungsbeamte in die Zentrale zu entsenden, siatkn aber die von Schily
geforderte Demontage der Eigenstandigkeit der Laretéassungsschutzamter
durch ihr geschlossenes Auftreten abwehren. Delerishe Innenminister
Beckstein (CSU) begriindete die Weigerung der Lamsder,Ein dezentrales
Netzwerk wie Al Qaida und eine dezentrale Gefahclduslamistischen Terro-
rismus” kénne ,auch nur dezentral bekampft werd&rsthily lieR sich von der
geschlossenen Front der Lander jedoch nicht engenutund kindigte im An-
schluss an die IMK an, die Reform der Sicherheastsiggktur nun erst recht in
der Foderalismuskommission zur Sprache zu bringerging dabei scheinbar
auf die Lander zu und gab sich Uberzeugt, dass @ie foderale Struktur als
positiv erwiesen” habe, gab sich gleichzeitig jdd@uch zu erkennen, dass
,Starke zentrale Institutionen (...) die Voraussety fir eine gute foderale
Struktur® seien. Schily wurde vom Innenexperten 8ED-Fraktion Wiefelsplitz
in diesem Punkt unterstitzt; dieser lehnte zwae girundlegende Neuordnung
der Sicherheitsstruktur ab, warnte jedoch vor ein&@wcherheitsprovinzialis-
mus®, dem die Lander anhingen. Kritik an der Positder Lander kam auch
von der Gewerkschaft der PoliZ8i.

Anfang Juli 2004 tagte dann wieder die Foderalidgmmsnission. Im Mittel-
punkt der sechsten Sitzung standen die BerichtefiadrProjektgruppen, die

36 Die Weltvom 19.06.2004 (,Schily will Macht des BKA auswaeitg
37 Die Weltvom 09.07.2004 (,Innenminister beschlieRen IslagmdDatei”).
38 Zitiert nachDie Weltvom 09.07.2004 (,Innenminister beschlie3en IslagmdDatei*).
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sich mit Kompetenzfragen beschéftigten. Alle Baeckvurden nur mindlich
vorgetragen; die vom sachsischen JustizministeMdiziere geleitete Projekt-
gruppe 2 (Innere Sicherheit, Offentlicher Dienséllge fest, dass aus Sicht der
Lander im Bereich der Inneren Sicherheit kein Asléi& eine Anderung des
Grundgesetzes bestehe (Interview FdderalismuskasionisJuli 2004). Ende
August 2004 wurde durch Medienberichte bekannts €4t Schily der Fédera-
lismuskommission konkrete Gesetzesvorschlage piigsem wolle. Die ur-
sprunglichen Plane des Bundesinnenministers, diga¥®ingsschutzamter zu
nachgeordneten Behdrden des Bundes zu machen, iwavda aufgegeben,
aber wenigstens ein ,Weisungsrecht* solle dem Bzuicommen. Dariber hin-
aus sollten nach Schilys Planen die ,Praventivkdemmeen” des BKA durch
bundesweite Rasterfahndungen erweitert werden, wmBeispiel so genannte
islamistische ,Schlafer ausfindig zu machen. N&ehrschendem Recht sind
dazu nur die Landesbehorden befugt, die ihre Indbionen dann an das BKA
weitergeben sollen. Und schlie3lich kiindigte Schity den Zivil- und Katast-
rophenschutz zu reformieren, um dem Bund bei laimgrgreifenden Katastro-
phen eine Koordinierungs- und Weisungsfunktion bertrager®® Vier Wo-
chen spater machte Schily in ein&@piegelinterview seine Plane flr ein neues
Sicherheitspaket offentlich. Er griff dabei den adnst zuriickgestellten Plan
einer zentralen Rolle des BKA wieder auf:

,Das Problem ist doch, dass das BKA bisher nur &meittlungskompetenz und Zent-
ralstellenfunktion hat. (...) Wenn das BKA heuteesi Hinweis aus dem Ausland erhalt,
darf es nicht selbst observieren, sondern muskaideskriminalamt oder sogar alle 16
einschalten. Wir kénnen nicht in der praventivekk@wupfung der massivsten terroristi-
schen Gefahr in der Geschichte der Bundesrepuldik errorabwehr quer tbers Land
verteilen“40

Da vorher schon die Oppositionsparteien ein eig&ielserheitskonzept vorge-
legt hatten, welches auf die ,Verzahnung der inmened duReren Sicherhéit
abzielte und den Einsatz der Bundeswehr auch imrinempfahl, antwortete
Schily, dass er in diesem Bereich &tatus qupalso an der ,bewahrte(n) Auf-
gabentrennung zwischen Polizei und Streitkraftesstialten werde und diese
bei der von ihm angestrebten ,Neuordnung der Shehesarchitektur im Innern
aufrechterhalten bleiben” soHé.

39 Die Weltvom 28.08.2004 (,Schily fordert bundesweite Rastentiung®).
40 Der Spiegelrom 27.09.2004 (,Notfalls das Grundgesetz andei®.'B8.

41 ,Gesamtsicherheitskonzept zur Verzahnung der ememd aulReren Sicherheit®, Be-
schluss des CDU-Bundesfachausschusses Sicherliéksgom 28. Juni 2004.

42  Zitiert nachDie Weltvom 27.09.2004 (,Union lehnt Zentralisierung declgirheitsbe-
horden ab®).
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Wahrend es im November 2004 dann zuné&chst so guaEsatb die Lander dem
Bund entgegenkommen wiirden und entsprechende Komgse in der Pro-
jektgruppe der Foderalismuskommission diskutiertden, verscharfte sich der
koalitionsinterne Streit in der Bundesregierunge Rarteivorsitzenden der
,Grunen®, Claudia Roth und Reinhard Butikofer, demaigten dem Bundesin-
nenminister, er bewege sich mit seinen Planen iaefre,Holzweg“43 Die An-
naherungen in der Foderalismuskommission warencfedacht dauerhaft; im
Umfeld der folgenden Innenministerkonferenz (IMK)ittd November 2004
verscharfte sich der Ton zwischen Bund und Landeen.bayerische Innenmi-
nister Beckstein nannte Schily selbst ein ,Sichgshsiko* und warf ihm vor,
dass der grine Koalitionspartner notwendige Vedyesgien beim Informati-
onsaustausch verhindere, da ,Teile der SPD undsdimen das Trennungsge-
bot zwischen Polizei und Nachrichtendiensten zu englegter4 Im Kreis der
Innenminister war der Streit Zeitungsberichten kgga,ungewohnlich heftig*;
am Ende stand Schily ohne Ergebnis in der FrageAdsweitung von BKA-
Kompetenzen da. Er richtete jedoch nun seine Hoffnein weiteres Mal auf
die Foderalismuskommission. Dass sich die IMK nithibe einigen kdnnen, so
Schily, musse ,kein Prdjudiz fur das Ergebnis debeft der Foderalismus-
kommission sein#> Der Bundesinnenminister machte aber deutlich, diss
foderale Sicherheitsarchitektur auch deshalb zksigd werden musse, weil sie
den internationalen und europaischen Kampf gegenTeerorismus erschwere
und eine vertrauensvolle Zusammenarbeit auf intenmaler Ebene behindere:
,Das konnen wir nicht mit 16 Bundeslandern machn®“.

Auf Kritik stiel3 das Vorgehen Schilys dann auf Larsgite und auch beim gri-
nen Koalitionspartner. Denn er hatte bis zu dieZemtpunkt noch immer keine
ausgearbeiteten Gesetzesvorschlage prasentiedersosich auf die Strategie
des ,going public* beschrankf. Der Innenminister von Brandenburg, Jorg
Schonbohm (CDU), machte Schily gegenuber seinakksghr deutlich: ,Er

43  Zitiert nachDie Weltvom 08.11.2004 (,Widerstand der Bundeslander gegehmlys
BKA-Plane brockelt langsam®) und vgl. audber Spiegelvom 08.11.2004 (,Der
Traum vom deutschen FBIY).

44  Zitiert nachDie Weltvom 18.11.2004 (,Beckstein: Schily wird selbst z&iwherheits-
risiko"); vgl. dazu auchirrankfurter Allgemeine Zeitungom 20.11.2004 (,Lander wol-
len keine Starkung des BKA").

45  Zitiert nach Die Welt vom 19.11.2004 (,Umstrittene BKA-Plane noch nickanv
Tisch").

46  Vgl. dazuSiuddeutsche Zeitunggm 20./21.11.2004 (,Lander lehnen zusatzliche Kom-
petenzen fir BKA ab®); zitiert nadbie Weltvom 19.11.2004 (,,Schily will BKA Kom-
petenz per Grundgesetz sichern®).

47  Die Weltvom 07.12.2004 (,Keine konkreten Hinweise auf Aligkitentat”).
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verkehrt nur Gber die Offentlichkeit mit un4®.In den Medien dagegen wurden
Schilys Plane breit unterstitzt und die Kritik deimnder relativiert: Die Vor-
schlage des Bundesinnenministers kdmen keinem Aagauf den deutschen
Foderalismus” gleich und es sei ,auch nicht [a&lobinischer Zentralismus* zu
werten, wenn ,neue Probleme gegen alte Struktuedalten” wirden. Eine sol-
che kritische Debatte miisse mdglich sein — ,Lartder$in oder her49 Auch
andere Zeitungen kommentierten den Bund-LandertSine unterstitzten sehr
frih darin die Position Schilys: ,In der Diskussiam innere Sicherheit ist der
Politik nichts heilig, nur dies: der Foéderalismusgenauer gesagt der Si-
cherheits-, Polizei- und Geheimdienstftderalisnfus. Die innere Sicherheit",
so der Kommentar von Heribert Prantl in @&iddeutschen Zeitunggiter, leide
,an der Eitelkeit der Landesinnenminister, die Btéssekonferenzen zusammen
mit dem Chef ihres Landeskriminalamtes ein paao Kithergestelltes Heroin
selber prasentieren” wollten.

Die im Dezember 2004 eingerichteten Analysezenwaren dann die ersten
greifbaren Ergebnisse der monatelangen Diskussipwethen Bund und Lan-
dern um eine Verbesserung der Terrorismusbhekampfubgss es nun — entge-
gen der urspringlichen Planung Schilys — zwei Zngjibt, ist dem Widerstand
des griinen Koalitionspartners geschuldet, der ddast Trennungsgebot von
Polizei- und Nachrichtendienstarbeit gewahrt s¥hh den Papieren (,Sprech-
zetteln®), die die beiden Vorsitzenden der Fodsmaliskommission Muntefe-
ring und Stoiber unmittelbar vor der letzten Siguter Kommission vorlegten,
war zumindest eine gewisse Annaherung gefundenemorDie Vorsitzenden

hatten sich darauf verstandigt, dass das BKA wéengsdann tatig werden kon-
ne, wenn eine bundeslanderubergreifende Gefahelmesind die Zustandigkeit
eines der Landeskriminalamter nicht offensichtlggh. Auch dieser Vorschlag
ging wiederum dem grinen Koalitionspartner zu weér parlamentarische Ge-
schéftsfuhrer Volker Beck schlug fur solche Falke,\dass das BKA lediglich

ein einzelnes Landeskriminalamt zum Tatigwerdemgisen” solle?3

48  Zitiert nachDie Weltvom 19.11.2004 (,Schily will BKA Kompetenz per Gugesetz
sichern®).

49  So der Kommentar von Nikolaus BlomeDie Weltvom 19.11.2004 (,BKA*).
50 Siuddeutsche Zeitungpm 17.03.2004 (,Die heilige Kuh des starken Stsiate

51 Pressemitteilung des Bundesministerium des Innem 14.12.2004 (,Schily: Terro-
rismusabwehrzentrum in Berlin nimmt Arbeit auf*)

52  Frankfurter Allgemeine Zeitungrgom 15.12.2004 (,Heftiger Streit Uber ,Terror-
Abwehrzentrum*) undStddeutsche Zeitungm 15.12.2004 (,Mit der Zeit gehen®).

53 Zitiert nach Die Welt vom 07.12.2004 (,Keine konkreten Hinweise auf Allaw
Attentat").
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Zusammenfassend kann gesagt werden, dass die Begi@esng in der Person
Otto Schilys in der Debatte um eine Reform der &ichitsarchitektur die Lan-
derseite durch den Einsatz verschiedener Strategiersie oben erlautert wor-
den sind, offentlich in die Defensive drangen kenntor allem durch die Set-
zung von Themen und die Deutung der Realitat — imimmeSvon ,neue Heraus-
forderungen machen neue Strukturen erforderlich® haben durch die
Unterstitzung in weiten Teilen der Medientffentkeh die Position des Bun-
desinnenministers gestéarkt. Da die Lander jedochhdain Nachgeben in eini-
gen Bereichen (,Islamistendatei“ und Einrichtunges Analysezentrums), in
denen die Souveranitatskosten aus Landersicht megeend, Bewegung de-
monstrierten, konnten die weit reichenderen Fomugen des Bundes zunachst
abgewehrt werden. Da der von Innenminister Schigrheil3ene” Sicherheits-
gewinn durch eine Neustrukturierung der Behdrdeksir hypothetisch bleiben
musste, erscheint eine Reform des deutschen ,3ieltsioderalismus® weniger
innerstaatlich induziert zu sein, sondern starkechl den Anpassungsdruck ei-
ner sich in den nachsten Jahren verscharfenderop@isierung” des Bereichs
der Inneren Sicherheit. Der in der Folge der Tamechlage in Madrid im Marz
2004 eingesetzte Terrorbeauftragte der Europaisdinén, Gijs de Vries, hatte
offentlich angemahnt, dass eine erfolgreiche ewrefia Bekampfung des Ter-
rors auch von der ,verniunftigen Organisation* deh8rheitsbehérden in den
Mitgliedstaaten abhandgé.Die in den letzten Jahren sich verdichtende lategr
tion zu einem europaischen ,Raum der SicherhertFdeiheit und des Rechts*
greift massiv in die historisch gewachsenen Readmtst Sicherheitsstrukturen
der Mitgliedstaaten eifP Da eine Abwehr nach allgemeiner Uberzeugung nur
noch im europaweiten bzw. im internationalen Verberfolgversprechend ist,
kann der deutsche ,Sicherheitsfoderalismus® vomsatieentwicklung auf euro-
paischer Ebene nicht unberihrt bleiben.

4. Die Bundesbildungsministerin und die Diskussion m die ,Bildungs-
kleinstaaterei*

Wenige Tage nach dem Scheitern der Foderalismuskssian im Dezember
2004 griff der hessische Ministerprasident RolarmthK (CDU), der in der Of-
fentlichkeit als einer der ,Blockierer® dargestelWworden ist, die SPD-
Bundesbildungsministerin scharf an. Frau BulmabrKsch, betreibe eine ,ag-

54  Siuddeutsche Zeiturvpm 17.12.2004 (,Vries appelliert an EU-Staaten®).

55 Vgl. dazu Monar, Jorg (2004): Die EU und die Hafatderung des internationalen
Terrorismus. Handlungsgrundlagen, Fortschritte Dedizite, in: Weidenfeld, Werner
(Hrsg.), Herausforderung Terrorismus. Die Zukurgt &icherheit, Wiesbaden, S. 136-
172 und Hagedorn, Franziska (2005): Auf dem Wegimar europaischen Innenpolitik
— Fortschritte durch den Verfassungsvertrag?, inidéhfeld, Werner (Hrsg.), Die Eu-
ropaische Verfassung in der Analyse, Gutersloi95:204.
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gressive Auseinandersetzung®; sie wolle bildungsipohe ,Gestaltungskompe-
tenzen, so schnell und so viele wie mdglich®. Doa vhr angebotenen vier Mil-
lionen Euro zur finanziellen Unterstitzung der Uellang auf die neuen Bache-
lor- und Master-Studiengdnge nennt der hessiscimestdrprasident eine ,Pro-
vokation®: ,Wir wollen nicht fremdbestimmt werdemuth die goldenen Zigel
des Geldes>6 Die angegriffene Ministerin machte am selben Taginem In-
terview deutlich, dass der Bund — unabhangig dawvandie Bildungspolitik
zwischen Bund und La&ndern bei einer spateren Enggueu verteilt werden
kénnte — vor allem fir die Umsetzung des so gemanjiBologna-Prozesses”,
also die Einfihrung neuer, gestufter Studiengange\@érantwortung tragen
misse. Edelgard Bulmahn machte die Lander fir dedwa im Vergleich zu
Frankreich — langsamere Umsetzung verantwortlith:einem zentralistischen
Staat gehen solche Umstellungen deutlich schnell@araus ziehe sie jedoch
nicht den Schluss, ,unseren Foderalismus abzusaiiaf§ie verweist aber — an
die Adresse ihrer Kritiker gerichtet — darauf, dagh Umfragen zufolge eine
deutliche Mehrheit der Bevolkerung von 82 Prozént,bundeseinheitliche Re-
gelungen fir Schulen und Hochschulen* ausspraehen.

Die Kompetenzordnung in den Bereichen Bildung uacséhung gehdort, darauf
hat Armin Dittmann in einem Gutachten hingewiesem ,besonders sensiblen
Teilbereich der grundsatzlichen Frage nach dereartg der Zustandigkeiten
zwischen Bund und Landerf8.Im Folgenden soll kursorisch aufgezeigt wer-
den, dass ahnlich wie im Bereich der Inneren Shakierdie Bundesregierung
und ihre zustandige Ministerin mit einigem Erfoly der Offentlichkeit mehr
Kompetenzen auf dem Feld der Bildungs- und Forsgspolitik reklamieren
konnte und dass die These Bulmahns, die Landeolgéh eine Politik des
,Bildungsprovinzialismus®, in der Mediendffentlicek ein sehr breites Echo
gefunden hat?

56 Interview mit Roland Koch in deBuddeutschen Zeitungpm 23.12.2004 (,Bulmahn
will Kompetenzen — so viele wie moglich*). Die hisshe Regierung hat in dieser Fra-
ge beim Bundesverfassungsgericht Klage eingerewei, es hier einen Eingriff des
Bundes in origindre Landerkompetenzen sieht, \Whankfurter Rundschawom
07.04.2005, S. 2 (,Warum Hessen klagt®).

57 Interview derFrankfurter Allgemeinen Zeitungit Edelgard Bulmahn vom 23.12.2004
(,40 Prozent Studierende erreichen wir in meinertgaait”).

58 Dittmann, Armin (2004): Bildung und Wissenschaftder bundesstaatlichen Kompe-
tenzordnung. Bestandsaufnahme und Analyse der Ekltwig von Verfassungsrecht
und Staatspraxis unter dem Grundgesetz; Rechtddataerstattet im Auftrag des Stif-
terverbands flr die Deutsche Wissenschaft, Staftgani 2004, S. 1.

59 Zu den Einzelheiten der Kompetenzverteilung in Bigtungspolitik vgl. ebd. und den
Beitrag von Ingo Richter in diesem Band.
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Das Thema Bildung erlebt in regelméafigen Abstarelea grofRere Offentliche
Aufmerksamkeit — dies war in den 1960er Jahredms,deutsche Bildungska-
tastrophe® (Georg Picht) ausgerufen wurde, nicltteas als im Jahr 2000, als
mit ,PISA* ein neues Stichwort in der politischereliatte gefunden war. Inte-
ressant ist zu sehen, dass es in beiden Fallemati@nale Studien waren, die
als ,externe Schocks" die ideologisch und partdijsch festgefahrene Diskus-
sion teilweise aufbrechen konnten. Wahrend es mi&@&0er Jahren in der Fol-
ge einer OECD-Studie darum ging, den finanziellémkstand im Bereich der
deutschen Bildungspolitik im Vergleich zu andereBGID-Staaten aufzuholen
und dem Bund Uber das neue Instrument der ,Gentmfisaufgabe” eine
Handlungsgrundlage zu geben, zielten einige BuAddsk in der aktuellen PI-
SA-Diskussion darauf, die 1969 vorgenommene Veufagsreform wieder zu-
rickzunehmen und den Bund aus seiner Verantworiturtgesem Bereich zu
entlasse®® Der Bund wiederum leitete aus dem insgesamt satdacAb-
schneiden in der ersten PISA-Studie die Forderimdpandeseinheitliche Rege-
lungen zu vereinbaren und die Kompetenzen des Buimdder Bildungspolitik
zu starken. Da jedoch in der von den Landern salbsthgeflihrten PISA-
Erganzungsstudie (,PISA-E“) deutlich wurde, dassga der Lander bildungs-
und schulpolitisch sehr wohl international konkaafihig sind, relativierte dies
die Argumentation der Bundesbildungsministerin. gkuhd des breiten Wider-
standes, der von den Landern — unabhangig von fplareeipolitischen Ausrich-
tung — gegenuber dem Bund entgegengebracht wirgltezeich die Bundesre-
gierung in ihren offiziellen Positionspapieren, dier Foderalismuskommission
vorgelegt wurden, im Bereich von Bildung und Forsulp vergleichsweise zu-
rickhaltend. Die Forderung nach einer nationalehnfi@angesetzgebung nahm
die Bundesregierung in inrem Papier vom April 2@28 nicht auf. Der Bund
schlug in seinem Papier vielmehr vor, die Gemeiatshufgabe Hochschulbau
(Art. 91a Abs. 1 Nr. GG) den Landern zu tberlasgrr. Bund strebe statt des-
sen ,eine modifizierte, leistungsabhangige Hochddhderung“ an, die ihm
auch ,ein inhaltliches Gestaltungsrecht* erméglictizgamit will der Bund ge-
zielte MalRnahmen zur Verbesserung der Konkurrergéh der Hochschulen
im internationalen Wettbewerb initiieren.” Aus dé&rgebnissen der PISA-
Studie leitete die Bundesregierung eine Reformg#geneinsamen Bildungspla-
nung von Bund und Landern (Art. 91 b GG) ab: ,ZuriBlung insbesondere
bundesweiter verbindlicher Standards soll die Bigkplanung in einen ver-
pflichtenden Verfassungsauftrag umgestaltet werdend im Bereich der For-
schungsférderung schlagt der Bund eine Aufteilung, wonach grof3e For-
schungsorganisationen wie etwa die Max-Planck-Geselft und die Deutsche
Forschungsgemeinschaft (DFG) in die ,alleinige Andigkeit des Bundes, die

60 Vgl. dazu den Beitrag von Ingo Richter in dieseané.
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sogenannten ,Blaue-Liste-Einrichtungen® in die ialige Zustandigkeit der Lan-
der Uberfuhrt werden* sollef.

Die Lander hatten in ihren Positionspapieren delutjemacht, dass sie im Be-
reich der Bildungs- und Forschungspolitik ganz aedéorstellungen in der F6-
deralismuskommission verfolgen werden. Nachdenmueaahst im Landerkreis
noch unterschiedliche Vorstellungen dazu gegebdte,hainigte man sich in
dem Papier von 6. Mai 2004 auf folgende Ziele umpdidden®é?2 (1) Streichung
der Rahmenkompetenz des Bundes fir das Hochsclarw@st. 75 Abs. 1
Nr. 1a GG) — bundeseinheitliche Regelungen der Bldullzulassung, der Ab-
schlisse und der Rechtsverhaltnisse des wissetigdtei Personals kdnnten
davon ausgenommen werden; als Alternative dazuevuoth Landerseite vor-
geschlagen, die konkurrierende Rahmenkompetenie iGesetzgebungszustan-
digkeit des Bundes zu Uberfuhren. (2) Streichungkdekurrierenden Gesetz-
gebungszustandigkeit des Bundes flr die Forderengvissenschaftlichen For-
schung nach Art.74 Abs.1 Nr.13 GG. (3)Beibehajt der
Forschungsforderung (Art. 91b GG) und Erweiterungdie Ressortforschung.
(4) Abschaffung der Gemeinschaftsaufgabe HochseahulfArt. 91a Abs. 1
Nr. 1 GG) und Ubertragung der finanziellen Mittelf alie Lander und schlief3-
lich (5) ersatzlose Streichung der Gemeinschaftgsdd Bildungsplanung
(Art. 91b GG).

Vor allem in der Schlussphase der Beratungen deerfatismuskommission
wurde das Thema Bildung und Forschung von denliggézi Akteuren und den
Medien zum zentralen Streitpunkt aufgeb@uln der Berichterstattung und in
Kommentaren entwickelte sich der Bildungsstreit Zop-Thema; dabei folgte
eine grol3e Zahl der Kommentare in lberregionaleyeSzeitungen der Argu-
mentation der Bundesbildungsministerin: ,In eineitZin der Schiiler, Studen-
ten und Forscher im internationalen Wettbewerb dbest missen, gebarden
Ministerprasidenten sich wie machtstchtige Provirsgen. Die Welt globali-
siert sich, allein Deutschland beharrt auf Kleiasteei.64 Das Stichwort

61 Bundesregierung (2003): ,Modernisierung der bustieglichen Ordnung. Position des
Bundes” vom 09.04.2003, zit. nach Hrbek/Eppler @0®eutschland vor der Fodera-
lismus-Reform, S. 34.

62 Vgl. zum Folgenden Dittmann, Armin (2004): Bildungd Wissenschatft in der bundes-
staatlichen Kompetenzordnung. BestandsaufnahmeAmatyse der Entwicklung von
Verfassungsrecht und Staatspraxis unter dem GrgetigeRechtsgutachten erstattet im
Auftrag des Stifterverbands fur die Deutsche Wisshaft, Stuttgart, Juni 2004, S. 12-
13.

63 Vgl. Suddeutsche Zeiturnpm 06.12.2004 (,Kriegserklarung des Bundes"), S. 6

64 Suddeutsche Zeitungom 15.12.2004 (,Universitaten als Manovriermad3er Hoch-
schulen sind zu wichtig, als dass man sie allemldimdern Uberlassen durfte®), S. 4.
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.Kleinstaaterei“ hatte die Bildungsministerin Bulhma schon im September
2004 in Umlauf gebracht, um die in der Foderaliskonsmission diskutierten
Vorschlage, bundeseinheitliche Regelungen durchtStartrdge zu vereinba-
ren, zurlickzuweisefp

Mit dieser Diskussion wiederholte und verscharftdh slie Debatte, die in der
Folge der verschiedenen PISA-Studien gefuhrt wosdan und bezog die Be-
reiche Forschung und Universitaten mit ein. Als BISA-Landerstudie deutli-
che Unterschiede in den Ergebnissen aufgezeige,hatthm die Bundesbil-
dungsministerin dies damals schon zum Anlass, var ¢Bildungspolitik nach
Schrebergartenmanier” zu warnen und eine ,gemeiasanstrengung aller Be-
teiligten“ zu forderr6 Der politische Widerstand, der gegen verschieddare
aus dem Bildungsministerium gegen die Einrichtung yElite-Universitaten®
oder das im Hochschulrahmengesetz festgeschridRealet auf ein gebuhren-
freies Erststudium aufgeboten wurde, pragte dienfiithe Debatte im Umfeld
der Foderalismusreform-Kommissiéh. Mit dem Urteil des Bundesverfas-
sungsgerichts gegen die im HochschulrahmengesdRGHestgeschriebene
»~Juniorprofessur” zeigte sich, dass in der Fodsnalisdiskussion mit dem Ge-
richt in Karlsruhe ein zuséatzlicher Veto-Spielehisaktiv ist. Dieser hat in sei-
nen Urteilen etwa zur Altenpflege, zu Kampfhundeam Ladenschluss wie
auch zu den Studiengebuihren die Position der Lagesiarkt und der von der
amtierenden Bundesregierung gefdrderten Zentralisgein einigen Bereichen
Einhalt gebote#8

Zusammenfassend kann gesagt werden, dass auchifehdi¢he Debatte um
die Bildungspolitik im Umfeld der Foderalismuskonssion stark von den Ein-
lassungen der Bundesbildungsministerin gepragt evubdirch gezielte Vorsto-
Re in einem von ganz unterschiedlichen ,ideologschund lebensweltlichen
Grundiiberzeugungen gepragten Politikfeld hat Edeélgalmahn durch geziel-
te Themensetzung (,Agenda Building“) und ein ,Wildein Themenbereichen
der konservativen Parteien (,Eliteforderung”) tbeite Strecken die 6ffentli-
che Debatte mal3geblich gepragt. Auch gezielte Radianen des politischen

65 Frankfurter Allgemeine Zeitungyom 02.09.2004 (,Bulmahn: Bei Bildung keine
Kleinstaaterei®).

66 Suddeutsche Zeitungom 19./20.06.2004 (,Schilys Plane chancenlos®) ine Welt
vom 26.06.2002 (,Kritik am féderalen Bildungssystes@ichst").

67 Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitungom 09.01.2004 (,Bulmahn will Spitzenuniversi-
taten gezielt fordern)Die Zeit vom 08.01.2004 (,Elite: Die SPD moéchte deutsche
Spitzenuniversitaten schaffen”) urtankfurter Allgemeine Zeitungom 12.05.2004
(Wie viel ist den Landern der Foéderalismus wert?").

68 Vgl. Margedant, Udo (2005): Ein burgerfernes Maplel ohne Gewinner, in: Aus Poli-
tik und Zeitgeschichte B 13-14/2005, S. 25.
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Gegners — etwa Bulmahns Forderung, die Hauptscih#aschaffen — wurden
von Bundesseite genutzt, um von auf3en und tbeUdemeg der Mobilisierung

der Offentlichkeit (,going public) Einfluss zu neten auf die Arbeit der Fode-
ralismuskommissiof? Dies hat mit zum Scheitern des Reformanlaufs leige
gen und die ,Fronten‘ auf dem Feld der Bildungdgokuch Uber das Scheitern
im Dezember 2004 hinaus verhartet. Der politischiel§, den sich der Bund
anrechnen lassen kann, liegt jedoch darin, daseirOffentlichkeit und auch
bei der Mehrzahl der finanziell angespannten Lartierfoderale ,Grundsatz-
treue” angesichts einer Politik des ,,goldenen Zsigdlrch den Bund zurtickge-
stellt wird./0

5. Zusammenfassung und Ausblick

Die vorliegende Analyse hat gezeigt, dass die Bsiredgerung trotz der Tatsa-
che, dass sie formal nur als ,Gast’ in der Fodsnaliskommission teilgenom-
men hat, die Offentliche Debatte mal3geblich beseémikonnte. Dies ist nicht
verwunderlich, da der Bund ein Interesse daranrhahgsste, dass die Kommis-
sion ein Ergebnis vorlegen wirde, das den gesaatitsteen Nutzen, so wie er
von der Bundesregierung definiert wird, nicht igedr Es wurde die These ver-
treten, dass die Vertreter der Bundesregierung nmmagelnde direkte Beteili-
gung durch eine Strategie des ,going public“, welsslang vor allem von US-
amerikanischen Prasidenten genutzt wird, kompesisikonnten. In den Berei-
chen der Inneren Sicherheit sowie der Bildungs- Badschungspolitik waren
die Voraussetzungen fir diese Strategie besondestig, denn durch die breite
PISA-Debatte und den unmittelbaren Handlungsdraclter Folge der terroris-
tischen Bedrohungsperzeption seit den AnschlagelemUSA und auch in Eu-
ropa war die Offentlichkeit entsprechend sensieitiSiir diese Themen. Was in
dieser offentlichen Debatte weitgehend ausgebldniddd, ist die Tatsache, dass
der gesamtstaatliche und damit auch der regionaledldngsspielraum in bei-
den Bereichen deutlich geringer ist, als dies dientliche und zum Teil auch
die wissenschaftliche Diskussion immer noch ungitsSowohl in Bereich der
Inneren Sicherheit als auch auf dem Gebiet deuBdd- und Forschungspolitik
ist die ,Europaisierung®, also die Folgen der irsi#en Koordination und Ko-
operation im Mehrebenensystem der EuropaischennJmawischen so weit

69 Frankfurter Allgemeine Zeitungom 18.12.2004 (,Alles schien schon fertig“) ubge
Zeitvom 22.12.2004 (,Hauptfach: Eifersucht®).

70 Der hessische Ministerprasident Roland Koch (C@Ujwuterte seine Ablehnung der
vom Bundesbildungsministerium vorgeschlagenen kaorsgsforderung — alle anderen
15 Wissenschaftsminister einigten sich mit dem Buiso: ,Ich bin (...) nicht bereit, fur
ein paar Millionen Euro die Prinzipien aufzugebim,die ich ins Amt gewahlt worden
bin (...). Da entscheide ich mich im Zweifel fiedsrundsatztreue®; Interview iDer
Spiegel Nr. 15/2005, 11.04.2005, S. 21.
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fortgeschritten ist, dass diese ,supranationalehdiiangs- und Entscheidungs-
ebene nicht ausgeblendet werden kann.

Die Haltung der Lander als ,widerwillig getrieberfeéartner?! verhindert eine
proaktive Politik auf internationaler und europ&émsc Ebene und minimiert die
Chancen, die innerstaatlichen und regionalen Eufagen als ,best practices”
einzubringen’2 Eine rein nationale oder gar regionale Perspekiiveer Bund
und Lander sowie die Offentlichkeit zuweilen gefangind, blendet die euro-
paischen und internationalen ,Opportunitatsstrugatirund Ressourcen sowohl
auf dem Gebiet der Inneren Sicherheit als aucldent Feld von Forschung und
Bildung aus. Jeder neue Anlauf zur Reform des Fdenus sollte sich dieses
,blinden Flecks” in der bisherigen Debatte bewwsssh und starker als bislang
der Frage nachgehen, wie Reformen im Bundesstaaiian der ,postnationa-
len Konstellation* (Habermas) aussehen miussten. difentliche Debatte im
Umfeld der im Dezember 2004 gescheiterten Fodenab&kommission hat diese
europaische und internationale Dimension einer Refdes deutschen Bundes-
staates nur in Anséatzen erkennen lagSen.

71 Buse, Michael (2004): Bildungspolitik im foderadiv System und internationaler Ein-
fluss; Forum Foderalismus 2004, Bertelsmann Stiftura., Gitersloh u.a., S. 30.

72 Zu den Reformchancen auf dem Feld der Beteiligigrgdeutschen Lander in der Eu-
ropapolitik vgl. den Beitrag von Matthias Chardandiesem Band und GroRRe Huitt-
mann, Martin (2005): Wie europafahig ist der delus€oderalismus?, in: Aus Politik
und Zeitgeschichte, B 13-14/2005, S. 27-32.

73  Ein im Auftrag der Staatskanzlei des Landes NaudWestfalen schon im Juli 2001
vorgelegtes internes Gutachten hat den durch diepéische Rechtsetzung zum Tell
stark eingeschrankten Handlungsspielraum in eierePolitikfeldern aufgearbeitet; in
der Foderalismuskommission wurde dieses Gutachtan in Ausziigen intern genutzt,
es hat aber die Debatte nicht nachhaltig beeirtfluss






Die unvollendete Foderalismus-Reform 173

Die Diskussion um eine neue Bundesverfassung furedRepublik
Osterreich — eine Betrachtung aus dem Nachbarlaf@

Sven Hinterseh

1. Der Osterreich-Konvent

Bundesstaatliche Ordnungen zeichnen sich im Rdpeléeich Bestandigkeit
aus. Unter dieser Oberflache lebt jedoch gerader lame lebhafte
verfassungspolitische Diskussion. Bemerkenswert dsiss jetzt mehr oder
minder parallel in allen drei deutschsprachigen dasstaaten in der Mitte
Europas ein Reformprozess eingesetzt hat. In dewé&ez wurde Ende letzten
Jahres mit einer Volksabstimmung bereits eine Refeon Kompetenz- und
Finanzverteilung zwischen Bund und Kantonen gejjllin Deutschland und
Osterreich ist die Reform allerdings inzwischen eénem — vielleicht nur
vorlaufigen — Stillstand gekommen.

Seit 2002 war die Einberufung eines Konvents zusakbeitung eines klaren,
einheitlichen Verfassungsentwurfes ein politiscAé®ma in Osterreich. Das
Regierungsprogramm vom 28. Februar 2003 sah stbheffe Schaffung eines
Osterreich-Konvents vor, der in der Sitzung eine@in@ungskomitees am 2.
Mai 2003 eingerichtet wurde. Die 70 Mitglieder damvents traten am 30. Juni
2003 zu ihrer konstituierenden Sitzung zusammemn.Ko@avent setzte sich aus
Vertretern der politischen Parteien, der Lander; Begierung sowie aus
Fachleuten und Interessenvertretern zusammen. iSaentLandeshauptleute
waren Mitglieder des Konvents.

Der Konvent hatte die Aufgabe, Vorschlage fir agnendlegende Staats- und
Verfassungsreform auszuarbeiten, die auch Voraussgén fir eine
zukunftsorientierte, kostengunstige, transparenig hiirgernahe Erfullung der
Staatsaufgaben — auf der Basis des Subsidiaritézgps — schaffen sollte. Es
ging darum, die rund 1.300 Verfassungsbestimmungera. 300 Gesetzen —
also aulBerhalb des Bundes-Verfassungsgesetzes emsJdhre 1920, der
eigentlichen Verfassung — neu zu bewerten und zusszuniiihren. Angestrebt
war eine einheitliche Verfassungsurkunde mit ungeftb0 Artikeln, die einer
Volksabstimmung unterzogen werden sollte.

Insbesondere folgende Bereiche standen in denBwyan im Vordergrund:
- umfassende Analyse der Staatsaufgaben als Basi3adegulierung

O Ich danke Herrn Ministerialdirigent Dr. Claus-&etClostermeyer fur hilfreiche
Kommentare und Hinweise.
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- Schaffung eines klaren Kompetenzkataloges (Adgeeilung zwischen
Bund, Landern und Gemeinden);

- Uberprufung der staatlichen Institutionen (Effizz, Blrgernahe, E-
Government);

- klare Vollzugsverantwortung;

- Neuordnung der Verwaltungsgerichtsbarkeit;
- Neuordnung des Finanzausgleiches;

- Neuordnung der ordentlichen Gerichtsbarkeit.

Der Osterreich-Konvent hat seine Beratungen ulendue Verfassung aufer in
der Vollversammlung im siebenkdpfigen Prasidium igon den zehn von ihm
themenbezogen eingesetzten Ausschissen abgeltatammfangreichen, Uber-
wiegend schon in Textvorschlagen bestehenden Eiggebaler Beratungen in
den Ausschissen fanden in den von ihnen erstatt@emchten ihren
Niederschlag. Urspriinglich war vorgesehen, dasdégrreich-Konvent seine
Arbeiten bis zum 31. Dezember 2004 mit einem Offigmén Bericht
abzuschlielRen hatte, dem nach Madoglichkeit auch vbesthlage beigeflgt
werden sollten. Ende 2004 wurde die Frist auf Eradeuar 2005 verlangert. Als
es sich abzeichnete, dass ein Konsens Uber dereif@tneuen Verfassung im
Osterreich-Konvent nicht zu erzielen war, hat dedisRlent des Osterreich-
Konvents, Dr. Franz Fiedler, die Initiative ergerfif und am 12. Januar 2005
einen eigenen Entwurf einer neuen Verfassung — sbgenannten ,Fiedler-
Entwurf® — vorgelegt. Dieser Entwurf sollte sich cha Angaben Fiedlers
.entlang des Konsenses bewegen®.

Am 28. Januar 2005 hat schlieRlich der Osterreiohuént in seiner letzten
Sitzung den abschlieRenden Bericht des Prasidilsngaricht des Osterreich-
Konvents* verabschiedet. Dieser aus den AusschusbbEn zusammen
getragene Bericht enthalt sich weitgehend Wertungeil des Berichts bildet
aber auch der ,Fiedler-Entwurf* einer neuen Verfamgs Mit der Ubergabe des
Berichts am 23. Februar 2005 an den Bundespréasidaentdete die Arbeit des
Osterreich-Konvents.

Der Bericht fasst unstreitige und streitige Posgio zusammen. Insbesondere in
weiten Bereichen des Grundrechtekataloges oder 8ehaffung von
Verwaltungsgerichten sowie der Strukturbereinigandierhalb des geltenden
Bundes-Verfassungsgesetzes konnte im Wesentlicivem Einigung erzielt
werden. Zu zentralen Themen, wie zum Beispiel dempgetenzverteilung
zwischen Bund und Landern, der Kontrollrechte desrlaents bzw.
parlamentarischer Kontrolleinrichtungen oder demakRzverfassung gehen die
Meinungen auf3erordentlich weit auseinander. DercBeveranschaulicht nicht
nur deutlich, wie grol3 das in den Ausschiissen aeterie Meinungsspektrum
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war, sondern auch, wie wenig es offensichtlich drésidium gelungen war, als
Mittler eine fr alle Seiten tragbare Position aunfulieren.

2. Der ,Fiedler-Entwurf* flr eine neue Bundesverfasung fur die Republik
Osterreich

a) Aufbau und Gliederung

Der in dreizehn ,Hauptsticke* gegliederte Verfaggentwurf, der zum Tell
noch weiter in Abschnitte und Unterabschnitte wgltedert ist, stellt mit
insgesamt 298 Artikeln ein stattliches Regelungkwiar.

Im ersten Hauptstick (Artikel 1 bis Artikel 28) gt die Verfassung — wie die
bisherige Verfassung auch — mit staatsorganisagch#ichen Bestimmungen
und Staatszielen. Ein neu in die Verfassung aufgenener Grundrechtekatalog
bildet das zweite Hauptstiick (Artikel 29 bis Artil88). Im dritten Hauptstiick
(Artikel 84 bis Artikel 90) folgen Bestimmungen (ib&sterreich in der
Staatengemeinschaft — Vereinte Nationen und Eusobéi Union. Das vierte
Hauptstiick (Artikel 91 bis Artikel 98) regelt dieokpetenzverteilung zwischen
Bund und Landern. Das flinfte Hauptsttick (Artikell®9 Artikel 154) gliedert
sich in einen ersten Abschnitt (Gesetzgebung desd&) mit acht
Unterabschnitten und einen zweiten Abschnitt (Gggdtung der Lander). Im
sechsten Hauptstiick (Artikel 155 bis Artikel 204¢rden in vier Abschnitten
Bestimmungen zur Verwaltung getroffen. Der zweitdséhnitt, der die
Verwaltung des Bundes regelt, gliedert sich in vignterabschnitte. Die
Gerichtsbarkeit wird im siebten Hauptsttick (ArtilZ€5 bis 243) geregelt. Im
ersten Abschnitt finden sich Regelungen zu dennglidaen Gerichten und zu
den Staatsanwaltschaften. Der zweite Abschnitt &ntRegelungen zu den
Verwaltungsgerichten und dem Verwaltungsgerichtsthof dritten Abschnitt
wird der Verfassungsgerichtshof behandelt. Die Reggen Uber die
Bundeshauptstadt Wien enthalt das achte Hauptgiitikel 244 bis Artikel
246), um der Sonderstellung, die Wien als Bundesslamd Gemeinde zugleich
einnimmt, gerecht zu werden. Das neunte Hauptstidkkel 247 bis Artikel
253) enthalt Bestimmungen Uber die Gemeinden. Imntem Hauptstick
(Artikel 254 bis Artikel 266) folgen Regelungen zuRechnungshof. Die
Volksanwaltschaft wird im elften Hauptstiick (Artik867 bis Artikel 278)
geregelt. Die neu in die Verfassung aufgenommenarzverfassung wird im
vorletzten Hauptstick — dem zwoélften — (Artikel 2318 Artikel 294) behandelt.
Das dreizehnte und zugleich letzte Hauptstick kal295 bis Artikel 298)
enthalt das Inkorporationsgebot und die Schlusshesingen.

b) Konsenspunkte

Der ,Fiedler-Entwurf* dokumentiert eine ganze ReN@n Punkten, zu denen
im Osterreich-Konvent ein Konsens erzielt werdenrke.
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Verfassungsbereinigung und Inkorporierung

Ein zentrales verfassungspolitisches Anliegen dsterteich-Konvents war die
Bereinigung des (Uberaus stark zersplitterten undtbersichtlichen
Verfassungsrechts. Mit dem InkorporierungsgebottikAr 295) — nach dem
Vorbild des Grundgesetzes — kann fir die Zukumfe gieuerliche Zersplitterung
des Verfassungsrechts vermieden werden. ArtikelZZ0t die Gesetze auf, die
Verfassungsrang behalten (,Verfassungstrabanten®).

Beibehaltung des Status Quo in der Staatsorgaoisati

Das Bundesstaatsprinzip und die Beibehaltung einechtsstaatlichen,
demokratischen und republikanischen Staatsforndstamie zur Debatte. Des
Weiteren schreibt der Entwurf folgende Strukturest f

- Zwei-Kammer-System mit dem Nationalrat und Bumdgs

- Beibehaltung des Wahlmodus, d.h. der NationaWwad weiterhin vom
Bundesvolk nach den Grundsatzen des Verhdltnisectts gewahlt, die
Bundesrate werden von den Landtagen entsandt;

- der Bundesprasident wird weiterhin direkt von Besvolk gewahilt;

- die Struktur der Landesorganisation bleibt im Argkchen erhalten; die
Landesregierung wird wie bisher von den Landtagemédlt;

- die bestehenden Strukturen von Bundes- und Laedealtung bleiben
erhalten;

- die bestehende, verfassungsrechtlich  vorgegebeB&uktur  der
Gemeindeverwaltung bleibt erhalten.

Verbesserung der Qualitat des Rechtsschutzes

Mit der Errichtung von (mindestens) neun Verwaltsgrichten der Lander (je
Land ein Gericht) und von (mindestens) einem Vetwgjsgericht des Bundes
in der ersten Instanz soll der Verwaltungsgeriabitgmtlastet werden.

Grundrechtekatalog

Die Diskussion zu den Grundrechten wurde hauptsdcbei den sogenannten
sozialen Grundrechten, die Leistungsanspriiche gbgemem Staat definieren,
kontrovers gefuhrt. Bei den klassischen, liberal&mundrechten konnte
gro3tenteils Einvernehmen erzielt werden. Bemenkerts ist, dass eine
Einigung in der Formulierung hauptsachlich bei Belt (sozialen)

Grundrechten moéglich war, deren Kosten von den e&mdind Gemeinden zu
tragen waren (Artikel 62 (Recht auf Daseinsvorsprgel Artikel 64 (Recht auf

Wohnen)).
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c) ,Foderalismusstreit®

Die Frage, wie die bundesstaatliche Ordnung in iGstd auszugestalten ist,
gehorte wohl zu den umstrittensten Punkten im @sitdr-Konvent. Einig war
man sich allenfalls darin, dass eine Reformnotwgelt gegeben ist, da die
vorhandene Kompetenzzersplitterung und die hiergarggene Rechtsprechung
schwierige Abgrenzungsprobleme hervorbringen. ti§trlieb insbesondere die
Frage, wie man den hohen Zentralisierungsgrad uied il der Praxis
anzutreffende  Reduzierung der Zustandigkeiten dednder auf
,Restkompetenzen“ bewertet.

Der ,Fiedler-Entwurf‘ folgt einem ,Drei-Saulen-Molife (ausschliel3liche
Bundeskompetenz (Artikel 91), ausschliel3liche Lakdenpetenz (Artikel 92),
geteilte Kompetenz (Artikel 93; entspricht einer nkarrierenden
Gesetzgebung)) und formuliert knapp 50 Kompetedefelan Stelle der
bisherigen, kasuistischen Kompetenztatbestande di#er Herangehensweise
wird der in Deutschland vor allem mit dem Namen vbritz Scharpf
verbundene Gedanke eines ,dualen Kompetenzkatalgstirklicht. Scharpf
hatte bereits vor einigen Jahren erkannt, dassndaer weitere Ausgreifen der
Bundesgesetzgebung in der Bundesrepublik damitmanesmhangen kann, dass
im Grundgesetz im wesentlichen nur die Kompetenzesi Bundes normiert
sind, denen im Verfassungstext keine Schranken hdurdie
Landerzustandigkeiten gezogen sind.

Weiter sieht Artikel 94 vor, dass die Zustandigkeiir Vollziehung der
Gesetzgebungszustandigkeit folgt. Diese Vorschiiftl in der Praxis besonders
kritisch gesehen, da die Vollziehung von Bundedgeseim Rahmen der
selbstdndigen Landesverwaltung beseitigt wuirde.leVierwarten dadurch
lediglich einen Machtgewinn der Bundesverwaltumgdér ersten Séaule werden
dem Bund alle wesentlichen Staatsaufgaben zugewi€¢zd. Gesundheit,
Schule und Unterricht, Wirtschaft). Da zudem didlxiehungszustandigkeit in
diesen Angelegenheiten beim Bund lage (Artikel $4inden den Landern in
diesen  Bereichen im  Wesentlichen keine  Mitwirkungs-und
Gestaltungsmoglichkeiten mehr zu. In der zweitemé&@erden den Landern 16
Kompetenzfelder zugewiesen. Hervorzuheben ist hiesbesondere die
Zustandigkeit fur die Sozialhilfe sowie den Bereadr Kinder und Jugend. In
Artikel 93 ist schlief3lich die geteilte Zustandigkedes Bundes und der Lander
zur Gesetzgebung (konkurrierende Gesetzgebung)i@drm

Der ,Fiedler-Entwurf* wertet den Bundesrat nichtigpar auf. Er kdnnte zwar
in bestimmten Fallen (Artikel 93 Absatz 3: Kompetstneitigkeiten bei der
konkurrierenden Gesetzgebung) in ein sogenanntesiitfkeingsverfahren mit
dem Nationalrat eintreten, hatte aber trotzdemekélandhabe, Beschliisse des
Nationalrates wirksam zu beeinflussen.
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3. Bewertung

Uberraschendes Ergebnis bei der Gegeniiberstelluerg deéutschen und
Osterreichischen Reformdebatte ist, dass die Dsstusn unserem Nachbarland
und schlie8lich auch der Verfassungsentwurf in Hensequenz in genau
entgegengesetzte Richtungen zu verlaufen schelneBeutschland wird die
Verflechtung von Bund und Landern als Grundprobtgseehen und diskutiert.
Ziel ist die Kompetenzentflechtung, um beiden $td@n Ebenen wieder mehr
eigenstandige Gestaltungsspielraume zu er6ffnen.g&® in Deutschland
folglich um eine Starkung beider staatlicher Ebens um das richtige
Verstandnis von Subsidiaritat.

In Osterreich hingegen lautete eine zentrale Ma@dfilv die Arbeit des

Konvents, eine ,kostengtinstige* Staatsorganisanonschaffen. Hier scheint
eine wirtschaftliche Betrachtungsweise im Vordengirzu stehen. Die wenigen
deutlichen Auspragungen eines foderalen Staatsasifbfallen in der

osterreichischen Offentlichkeit und der Debatte rekeitisch ins Auge.

Insbesondere der — wenig einflussreiche — Bundegrdt kritisiert. Ihm steht

bislang nur ein — vom Nationalrat zurtickweisbasegyénannte ,Beharrung) —
Einspruchsrecht zu. Uberzeugte Foderalisten fordara starkere Offnung von
Kompetenzfeldern fur die Lander, die damit zu Miseheidern des Bundes
wirden. Dies bedingte naturgemal’ eine andere Giajaom des Bundesrates.
Hier reichen die Vorschlage bis hin zu einer Umwithgp der (rein informellen)

Konferenz der Landeshauptleute zur zweiten Parlésskammer. An der

Zusammensetzung des Bundesrates andert der ,Fiedtewrt‘ jedoch nichts.

Wie bisher wirden die Landtage ihre Vertreter naem Verhaltnis ihrer

jeweiligen parteipolitischen Zusammensetzung eusenin der Vergangenheit
haben die Vertreter allein nach Parteizugehorigkais ,Fortsatz® der

Parlamentsfraktionen im Nationalrat abgestimmt und Regelfall wenig

Affinitdt zu regionalen Belangen erkennen lasserele/ Experten sehen in
Osterreich fur den Foderalismus nur eine Chancennwer zu einem

Verbundféderalismus (der beiden staatlichen Ebeneamgh dem Vorbild

Deutschlands weiterentwickelt wuirde. Also nach m®iné/orbild, das

gegenwartig in Deutschland eher kritisiert wird.

Diese Uberwiegende Haltung in Osterreich muss nan wor dem Hintergrund
der deutlich anderen Grol3enverhaltnisse sehen. Mam Osterreichischen
Bundeslandern haben nur vier — Wien, Niederdsthrédberdsterreich und die
Steiermark — mehr Einwohner als das mit Abstandn&te deutsche Land
Bremen. Andere Bundeslander sehen sich wohl schonhver Wirtschaftskraft
nicht in der Lage, eine Verwaltung zur AusfullungrdKompetenzen und
Aufgaben eines deutschen Landes nach dem Grundgasejarantieren. Hier
bleibt offenbar nur die Strategie, die Bundesland&inem System von ,checks
and balances” zu Mitentscheidern des Bundes zu emaskdhrend umgekehrt
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in Deutschland der Foderalismus und die Starke ldeder vom Mald der
Konsequenz bei einer Verwirklichung des Subsidigsfrinzips abhangt.

Als zusammenfassende Bewertung muss festgehaltelemedass der ,Fiedler-
Entwurf® zentralistische Zlge aufweist, seine ,Getachitektur* scheint eher
fur einen dezentralisierten Einheitsstaat geschaffe

4. Ausblick

Der ,Fiedler-Entwurf® hat nach Ansicht der Expertevenig Chancen, die
unterschiedlichen politischen Akteure hinter siahvereinen. So haben etwa die
Landeshauptleute in ihrem am 19. Januar 2005 vimigjea Positionspapier
insbesondere ihre Forderungen zur Kompetenzvemtgilu prazisiert.
Wahrscheinlich ist, dass ein Konsens in der lawfandegislaturperiode nicht
mehr erzielt werden kann.

Fur die osterreichische Debatte ist die Vorlage géasdler-Entwurfs” aber

sicher von grofRer Bedeutung, da es erstmals getuisgesine Verfassung ,aus
einem Guss* zu formulieren. Uberdies hat das Ring@neinen gemeinsamen
europaischen Verfassungsentwurf gezeigt, dasdfesdh sein kann, wenn man
— gleichsam in einem zweiten Anlauf — auf einemidswmi Fundament

aufbauend, noch einzelne Préazisierungen und ,F&iesjuingen” vornehmen
kann. Fur die Osterreichische Reformbemihung komids durchaus eine
Perspektive sein.

In der kinftigen Debatte ist zu erwarten, dassasshdere die Lander verstarkt
auf die Vorzuge foderaler Aufgabenbesorgung hingreidDie Schwierigkeit
hierbei liegt — wie auch in Deutschland — am bustéeglichen Verstandnis der
Bevolkerung. Zwar darf in Osterreich die Gliederuthgs Bundesgebietes in
Lander als Bestandteil der Osterreichischen Idigndhgesehen werden, doch
lehnt die Bevélkerung Uberwiegend regional diffeierte Losungen ab. Der
weitere Verlauf der Debatte wird zeigen, wie marOssterreich versucht, eine
Balance zwischen gerade noch gemeinwohlvertragliddegleichheit und
gerade noch foderalismusvertraglicher Einheitlichkerzustellen.
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Das Europaische Zentrum fur Foderalismus-Forschungiibingen

Seit Beginn des europaischen Integrationsprozessiett die Frage nach der
kinftigen Struktur Europas eine wichtige Rolle. Emtscheidender Aspekt ist
dabei, die foderale Balance zwischen zentralen deméntralen Elementen zu
finden, um die zukinftigen Herausforderungen Eusapabewaéltigen. Die Ver-

trAge von Maastricht, Amsterdam und Nizza sowie Heropaische Verfas-

sungsvertrag haben entscheidend zu dem erneutdabAofdieser Diskussion
beigetragen. Dabei gewinnt die 6ffentliche Debatie allem durch die wach-

sende Rolle der Lander, Regionen und Autonomen @escleaften sowie der

Kommunen als europapolitische Akteure, deren Zahtld die anhaltenden Re-
gionalisierungs- und Foderalisierungstendenzenigien europaischen Staaten
weiter zunimmt, an Brisanz.

In diesem Zusammenhang steht die TatigkeitEl@®paischen Zentrums fir
Foderalismus-Forschung (EZFF)an der Universitat Tlbingen. Es begleitet
seit 1993 diese Entwicklung und erforscht ihre Eligtiinde. Das EZFF ist eine
multidisziplinare Einrichtung, die sich wissensdheth und politikberatend mit
Fragen des Foderalismus, der Stellung und RolleRegionen und der subnati-
onalen Ebenen in Europa beschaftigt. Zur Zeit lagt EZFF folgende Themen-
schwerpunkte:

1. Foderalismus als Struktur- und Organisationsprinfiigp Staaten (primar in
Europa) und die EU, verstanden als Mehrebenensyéten Effizienz und
Demokratie in dezentralen und foderalen Systemerfigabenverteilung und
Subsidiaritatsprinzip in der Europaischen Uniontndem Verfassungsver-
trag und der EU-Osterweiterung, Entwicklungsperspek des Ausschusses
der Regionen);

2. Regionen als Akteure und Regionalpol{zkB. grenztberschreitende und in-
terregionale Kooperation innerhalb der Europaiscberon, Regional- und
Strukturpolitik nach 2007);

3. Dezentralisierungs-, Regionalisierungs- und Fodisierungsprozesse in den
Mitgliedstaaten der erweiterten Européischen Union.

Das EZFF fuhrt transnationale Forschungsprojekteljweranstaltet regelma-
Rig internationale Konferenzen im In- und Auslamd B. Belgien, Osterreich,
Schweiz, Italien, Ungarn und Schweden) und nimmitrAge fir Einzelgutach-
ten entgegen. Gleichberechtigt neben der wisseftkchan Arbeit steht die Be-
ratungstatigkeit des EZFF fur Politik, VerwaltungdiWirtschatft.



Das EZFF gibt verschiedene Publikationen heraugleimen u.a. Forschungs-
und Konferenzergebnisse vero6ffentlicht werden:

Das ,Jahrbuch des Féderalismus. Foderalismus, @abtit und Regionen
in Europa“ (seit 2000) im NOMOS-Verlag.

Die Schriftenreihe des EZFF im NOMOS-Verlag.
Die Serie ,Occasional Papers” (OcP) im Selbstverlag

Das EZFF legt in seiner Arbeit besonderen WertdaifVerbindung von Theo-
rie und Praxis, transnationale Kooperationen urmdimlierdisziplindre Ausrich-
tung seiner Aktivitdten. Das EZFF betreut ein eampites Netzwerk von Fdde-
ralismusforschern und Praktikern, die sich mit lerages Foderalismus beschéaf-
tigen. Das EZFF gehort der International Assocratod Centres for Federal
Studies (IACFS) an, einer wissenschaftlichen Vegeimg, in der wissenschaft-
liche Institute aus aller Welt zusammengeschlossea, die sich schwerpunkt-
mafig mit Fragen der Foderalismus-Forschung befasse

Das EZFF wird von mehreren Professoren der Unit#r3iibingen, die ver-
schiedenen Fakultaten angehdren, geleitet. Diehalén Arbeiten werden durch
die Wissenschaftliche Koordinatorin und weiteredvlieiter betreut.
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Wissenschatftliche Koordinatorin

Nauklerstr. 37a
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