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1976 ist die 34. und bisher letzte Anderung des
Grundgesetzes vorgenommen worden. Vergli-
chen mit ausldndischen Verfassungen, z. B. der
der Vereinigten Staaten, dokumentiert sich in
‘dieser Entwicklung ein recht kurzatmiges
Verfassungsverstdndnis, selbst wenn man die
besonderen Bedingungen bei der Entstehung
.des Grundgesetzes (beschriankte Souverdnitét;
provisorischer Charakter) berticksichtigt. Die
kritische Diskussion um die permanente Re-
form der geschriebenen Verfassung hat mogli-
cherweise Entwicklungstendenzen in den
Hintergrund treten lassen, die sich als Wandel
ohne Eingreifen des Verfassungsgesetzgebers
vollzogen haben. Ein solcher ,stiller" Verfas-
sungswandel ist im Hinblick auf die bundes-
staatliche Ordnung des Grundgesetzes festzu-
' stellen, Das System des kooperativen Foédera-
|lismus als aktueller Ausprégung des deut-
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schen Bundesstaates hat entscheidende Ande-
rungen des Regierungssystems der Bundesre-
publik bewirkt. Mit der Finanzreform von 1969
sind einige Teile der neuen bundesstaatlichen
Ordnung, vor allem die Gemeinschaftsaufga-
ben und Investitionshilfen, verfassungsrecht-
lich institutionalisiert worden. Aber das ganze
AusmaB des Wandels, der mit den Begriffen
des ,unitarischen Bundesstaates"!), des ,koope-
rativen Fbéderalismus"?) sowie der ,Politikver-
flechtung"?) umrissen wird, ist in der Uffent-
lichkeit und in der Publizistik bisher unzu-
linglich reflektiert worden. Im folgenden wird
versucht, die Entwicklungslinien der bundes-
staatlichen Ordnung in der Bundesrepublik
nachzuzeichnen und die Folgen des kooperati-
ven Féderalismus fiir das politische System zu
verdeutlichen. Der Beitrag ist Teil eines gréBe-
ren Forschungsprojektes.

[. Entstehung und Entwicklung der bundesstaatlichen Ordnung

Das Grundgesetz enthdlt in Art. 20 Abs. 1 die
|potitische Grundentscheidung fiir einen bun-
desstaatlichen Aufbau der Bundesrepublik.

Die Viiter der Verfassung haben das fédera-
tive System dahin gehend ausgestaltet, daB
Gesetzgebungskompetenzen, Verwaltungsbe-
I fugnisse und Finanzmittel zwischen Bund und
Lindern aufgeteilt wurden. Die zustindigen
Organe beider staatlichen Ebenen erfiillen die
ihnen vom Grundgesetz zugewiesenen Aufga-
ben selbstindig und in eigener Verantwor-
tung?). Die urspriinglich relativ strikte Aufga-
‘ben- und Ausgabentrennung zwischen Bund
‘und Lindern bzw. zwischen den Lindern ist
unehmend von einem engen Zusammenwir-
'ken auf praktisch allen Gebieten abgeldst wor-
den. Seit 1969 auch verfassungsrechtlich ver-
ankert, entscheiden Bund und Lander bzw. die
Linder untereinander heute politisch kaum
lmehr allein. Sie erfiillen die staatlichen Auf-
Raben vielmehr weitestgehend im Verbund,
unabhingig davon, wer die Gesetzgebungs-
bzw. die Verwaltungszustindigkeit hat oder
Wer iiber die Finanzhoheit verfiigt. Der Bund
5L nicht mehr auf die Gesetzgebung be-

3

schréinkt, sondern iiber die gemeinsame Pla-
nung, Koordinierung und Finanzierung auch
an der Ausfiihrung beteiligt. Die Léinder (und
bis zu einem gewissen Grad auch die Gemein-
den und Gemeindeverbédnde) sind nicht mehr
auf den Gesetzesvollzug allein verwiesen, son-
dern ihrerseits in den Planungs- und Entschei-
dungsprozeB einbezogen. Das Steueraufkom-

') Konrad Hesse, Der unitarische Bundesstaat,
Karlsruhe 1962.

%) Kommission fiir die Finanzreform, Gutachten
tiber die Finanzreform in der Bundesrepublik
Deutschland, Stuttgart 1966* (sog. Troeger-Gutach-
ten), Tz. 73—77, S. 194f.

%) Fritz Scharpf u.a, Politikverflechtung, Theorie
und Empirie des kooperativen Féderalismus in der
Bundesrepublik, Kronberg 1976, S. 9.

4) Zur bundesstaatlichen Ordnung vgl. Heinz Lau-
fer, Das [Gderative System der Bundesrepublik
Deutschland, Miinchen 19814; Karl Weber, Kriterien
des Bundesstaates. Eine systematische, historische
und rechtsvergleichende Untersuchung der Bun-
desstaatlichkeit der Schweiz, der Bundesrepublik
Deutschland und Usterreichs, Wien 1980; Michael
Bothe, Die Kompetenzstruktur des modernen Bun-
desstaates in rechtsvergleichender Sicht, Berlin
1977; Karl Heinz Walper, Féderalismus. Zur Politik
und Zeitgeschichte, Heft 22/23, erg. Neuaufl. Berlin
1970.
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men wird zur Finanzierung der gemeinsam fi-
xierten Aufgaben und MaBnahmen verwendet
und nach einem bestimmten Schliissel von
beiden Seiten aufgebracht. In diesem System
der Politikverflechtung (Verbund von Bund
und Lindern bzw. der Linder untereinander)
sind alle Partner mehr oder weniger in die
Entscheidungen einbezogen, ohne sie jeweils
allein treffen oder verantworten zu miissen.
Der 1949 eher dualistisch konzipierte Bundes-
staat hat erkennbar einem kooperativen Fode-
ralismus Platz gemacht ).

Selbstkoordination der Linder

Zu unterscheiden ist hierbei die umfangreiche
Selbstkoordination der Lénder untereinander
(sog. Dritte Ebene) von der Bund-Lénder-Ko-
operation (sog. Vierte Ebene). Die horizontale
Koordinierung auf der Lénderebene vollzieht
sich in vielfdltigen informellen und formellen
Formen. Zu den Instrumenten, mit deren Hilfe
die Lander ihre Ziele und MaBnahmen aufein-
ander abstimmen, gehdren die Ministerprési-
denten-Konferenzen (seit 1952/54 wieder auf-
genommen) bzw. die Arbeitsbesprechungen
der Ldnderregierungschefs, die Konferenzen
der Linder-Fachminister (mit der organisato-
risch am stérksten ausgestalteten Stindigen
Kultusministerkonferenz) sowie die regelma-
Bigen Treffen von Vertretern der Staats- bzw.

%) Aus der Fiille der Literatur seien hier nur fol-
gende rechts-, verwaltungs- und politikwissen-
schaftlichen Werke genannt: Gunter Kisker, Koope-
ration im Bundesstaat. Eine Untersuchung zum ko-
operativen Foderalismus in der Bundesrepublik
Deutschland, Tiibingen 1971; Renate Kunze, Koope-
rativer Fbderalismus in der Bundesrepublik. Zur
Staatspraxis der Koordinierung von Bund und Lén-
dern, Stuttgart 1968; Helmut Frochling, Der Bundes-
rat in der Koordinierungspraxis von Bund und Lén-
dern. Zur Rolle des Bundesrates im kooperativen
Féderalismus. Freiburg 1972; Werner Patzig, Die
Gemeinschaftsfinanzierungen von Bund und Lén-
dern. Notwendigkeit und Grenzen des kooperativen
Féderalismus. IFSt Brief 203, Bonn 1981; Rolf Borell,
Mischfinanzierungen. Darstellung, Kritik, Reform-
tiberlegungen, Wiesbaden 1981; Politikverflechtung
zwischen Bund, Lindern und Gemeinden, Schriften-
reihe der Hochschule Speyer, Bd. 55, Berlin 1975;
Joachim Jens Hesse (Hrsg.), Politikverflechtung im
foderativen Staat. Studien zum Planungs- und Fi-
nanzierungsverbund zwischen Bund, Lindern und
Gemeinden, Baden-Baden 1978; Fritz W. Scharpf
u. a, Politikverflechtung, a.a. O,; dies. (Hrsg), Poli-
tikverflechtung II. Kritik und Berichte aus der Pra-
xis, Kronberg 1977; Gerhard Lehmbruch, Parteien-
wettbewerb im Bundesstaat, Stuttgart 1976. Einen
guten Uberblick bieten Klaus von Beyme, Das politi-
sche System der Bundesrepublik Deutschland. Eine
Einfihrung, Miinchen 1980% S.196ff, Politikver-
flechtung oder Féderalismus heute, in: Der Biirger
im Staat, Heft 1/1979,
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Senatskanzleien. Hinzu kommen von den R¢
gierungen eingesetzte Ausschiisse und Kon
missionen, stindige Koordinationsgremie
der Ministerialverwaltungen sowie Abm:
chungen zwischen einzelnen oder allen Bur
desldndern in Form rechtlicher Vereinbarur
gen, Staatsvertrégen miissen jeweils die Lanc
tage zustimmen (so z B. iiber die Errichtun
des ZDF oder iiber die Rundfunkgebiihren
Verwaltungsabkommen kénnen die Landesre
gierungen ohne Mitwirkung der Parlament
abschlieBen. Die Konstituierung einer Drittel
Ebene zwischen Bund und Léndern, auf der di
Gesamtheit der Linder in Form bestimmte
Institutionen oder rechtlicher Vereinbarun
gen dem Bund gegeniibertritt, ist auf verfas
sungsrechtliche Kritik gestoBen. Die hemr
schende Meinung in der staatsrechtlichen Li
teratur hilt diese Kooperation der Bundeslédn
der untereinander jedoch fiir vereinbar mi
dem Grundgesetz®). Fiir die Landesregierun
gen und Verwaltungen ist die Politikverflech
tung auf der Dritten Ebene zur alltdglichen po
litischen Praxis geworden.

Bund-Linder-Kooperation

Der zweite Aspekt des kooperativen Fodera:
lismus besteht in der Zusammenarbeit und
Koordination zwischen Bund und Léndern
Auf dieser Vierten Ebene hat sich ein ver-
zweigtes und kompliziertes Gefiige informel-
ler Beziehungen und formeller Kooperations-
mechanismen herausgebildet. Zu den institu-
tionalisierten Formen gehdren die Bespre-
chungen zwischen dem Bundeskanzler und
den Regierungschefs der Linder, die Zusam-
menkiinfte der Ressortminister des Bundes
und der Linder sowie der Spitzen der Bundes
und Lander-Ministerialbiirokratien. Durch
rechtliche Vereinbarungen zwischen Bund
und Landern im Kulturbereich sind Koordinie:
rungsgremien mit planerischen Funktionen
geschaffen worden (Wissenschaftsrat 1957
Bildungsrat 1965, der 1975 wieder aufgeldst
wurde). Hunderte von stindigen Bund-Lander
Ausschiissen befassen sich mit der Angler
chung von Gesetzen und Verordnungen, mil
der Abstimmung der Verwaltungspraxis s
wie mit der Vorbereitung politischer Entschei:
dungen auf Ministerebene. Faktisch sind Bur
des- und Landerministerien in jedem Titig

*) Siehe dazu Ekkehart Stein, Staatsrecht, Tiibinge®
19807, S. 279{f.




eitsbereich der Exekutive in irgendeiner
orm, informell oder institutionell, miteinan-
er verflochten. Mit der Finanzverfassungsre-
yrm von 1969 wurde die Praxis der Mitfinan-
jerung von Ldnderaufgaben durch den Bund
‘ondswirtschaft) im Grundgesetz verankert.
u den verfassungsrechtlich institutionalisier-
n Instrumenten der Bund-Lénder-Koopera-
on zidhlen das Institut der Gemeinschaftsauf-
aben nach Art.91a GG (Ausbau und Neubau
on Hochschulen einschliefllich der Hoch-
chulkliniken, regionale Wirtschaftsstruktur,
\grarstruktur und Kiistenschutz), das Zusam-
ienwirken im Bildungsbereich und bei der
drderung der liberregionalen wissenschaftli-
hen Forschung (Bund-Lander-Kommission
ir Bildungsplanung und Forschungsférde-
ung) nach Art. 91b GG sowie die Investitions-
ilfen des Bundes fiir Linder und Gemeinden
ach Art. 104a Abs.4 GG (Stddtebaufdrde-
ung; sozialer Wohnungsbau; Gemeindever-
ehrsfinanzierung und Krankenhausfinanzie-
ung). Die auf wirtschafts- und finanzpoliti-
chem Gebiet tdtigen Koordinationsgremien
‘inanzplanungsrat und Konjunkturrat fiir die
ilfentliche Hand dienen der Abstimmung der
Haushalts- und Finanzpolitik von Bund und
Lindern.

Die Rolle des Bundesrates

Die Stellung des Bundesrates ist die eines
Bundesorgans mit der Aufgabe, an der Gesetz-
pebung und Verwaltung des Bundes gemiB
Art. 50 GG mitzuwirken’). Der Bundesrat ist
nach der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts keine mit dem Bundestag
gleichberechtigte Linderkammer in einem
éinheitlichen Zwei-Kammer-System?®). Seine
Mitwirkung am GesetzgebungsprozeB auf
Bundesebene bezieht sich deshalb sowohl auf
listimmungsgesetze, die ohne Votum des
Bundesrates nicht zustande kommen, als auch
wf Einspruchsgesetze, bei denen nach einem

——

FP Zur Struktur und Funktion des Bundesrates vgl.
tochling, a. a. O.; Bundesrat (Hrsg.), Der Bundesrat
s Verfassungsorgan und politische Kraft. Beitrige
um finfundzwanzigjahrigen Bestehen des Bundes-
files der Bundesrepublik Deutschland, Bad Hon-
1{/Darmstadt 1974; Gebhard Ziller, Der Bundesrat.
bFlhe Amter und Organisationen der Bundesrepu-
lik Deutschland, Bd. 6, Diisseldorf 1979%; Friedrich
romme, Gesetzgebung im Widerstreit. Wer be-
S‘-’l‘rschlden Bundesrat? Die Kontroverse seit 1969,
Juttgart 19807,
I BVerfGE 37, 363 1f. (3801).

Vermittlungsverfahren der Bundesrat durch
den Bundestag iiberstimmt werden kann.

Die Stellung des Bundesrates ist, parallel zur
Entwicklung der bundesstaatlichen Ordnung
in Richtung auf ein enges Verflechtungssy-
stem zwischen den Léndern sowie zwischen
Bund und Lindern, gestédrkt worden. Die Lén-
der haben sich die Verlagerung von Gesetzge-

INHALT

L Entstehung und Entwicklung der bun-
desstaatlichen Ordnung

Selbstkoordination der Linder
Bund-Linder-Kooperation
Die Rolle des Bundesrates

II. Funktionsmechanismen
des Verflechtungssystems

IIl. Auswirkungen des kooperativen
Féderalismus

Effizienzaspekte
Dominanz der Fachbiirokratien

Einschrinkung des Gestaltungsspiel-
raums

Mangelnde Transparenz
Ausschaltung der Parlamente

IV. Mbglichkeiten und Grenzen
parlamentarischer Mitwirkung

Gemeinschaftsaufgaben
Staatsvertrage und Verwaltungs-
abkommen

Beschliisse und Absprachen

der Exekutiven

Bundesrats-Angelegenheiten

V. Perspektiven des demokratischen

Bundesstaates

Modellentwiirfe fiir eine

Bundesstaatsreform

Konfliktlinien zwischen demokratisch-
rlamentarischem und [éderativem
erfassungsprinzip

Konkurrenzféderalismus als zukunfts-

orientiertes Gestaltungsprinzip

bungskompetenzen auf den Bund durch ver-
stirkte Mitwirkungsbefugnisse an der Bun-
desgesetzgebung kompensieren lassen. Bun-
desgesetzliche Regelung hatte damit eine

Stérkung des Bundesrates zur Folge.

Neben der féderativen ist die parteipolitische
Komponente bei der Entwicklung des Bundes-
rates zu beachten. Seit 1969 werden die Mehr-
heiten in den beiden gesetzgebenden Kérper-
schaften des Bundes von unterschiedlichen
Parteien bzw. Koalitionen gebildet. Einer sozi-
alliberalen Mehrheit von SPD und FDP im Bun-
destag steht eine Mehrheit im Bundesrat ge-
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geniiber, die sich aus CDU- bzw. CSU-gefiihr-
ten Landesregierungen zusammensetzt. Da
die Unionslidnder von ihrer Mehrheit im Bun-
desrat Gebrauch machen, stehen sich wie im
Bundestag so auch im Bundesrat parteipoliti-
sche Fronten gegeniiber. Von seiten der Bun-
desregierung und der Bundestagsmehrheit ist
dem Bundesrat daraufhin vorgehalten worden,
in Gesetzgebung und Verwaltungspraxis des
Bundes zu einem Organ der Opposition um-
funktioniert worden zu sein. Legt man die Bi-
lanz der Gesetzgebung zugrunde, laBt sich der
Vorwurf, die Unionsparteien miBbrauchten
ihre Mehrheitsposition im Bundesrat zu par-
teipolitischen Zwecken, pauschal nicht auf-
rechterhalten.

Die Frage, ob parteipolitische Auseinanderset-
zungen im Bundesrat zuldssig sind, ist auch in
der wissenschaftlichen Literatur unterschied-

lich beantwortet worden. Der Auffassung vor
Maunz?®), wonach es der Wille des Grundge
setzes sei, daB nur im Parlament das Volk par
teipolitisch gegliedert reprisentiert werde
hat Leibholz ') die These entgegengesetzt, dal
der Bundesstaat durch den Parteienstaat iiber
lagert werde. Als unbestritten kann jedocl
gelten, daB die unterschiedlichen Mehrheits
verhiltnisse in Bundestag und Bundesrat z
Willensbildungs- und Entscheidungsprozes.
sen fithren, die denen im kooperativen Fodera.
lismus dhneln'!). Mit der Mehrheitsposition
der CDU/CSU im Bundesrat ergab sich die
Méglichkeit fiir die Unionsparteien, iiber die
Landervertretung in der Bundespolitik mitzu.
regieren. Als Mittel der Konfliktregelung und
Konsensbildung wird der schwierige und lang-
wierige Weg des Aushandelns beschritten, an
dessen Ende ein KompromiB aller politischen
Kriéfte, also die Allparteien-Koalition, steht.

II. Funktionsmechanismen des Verflechtungssystems

Der kooperative Féderalismus als System der
Planung, Entscheidung und Finanzierung ge-
meinsamer Aufgaben hat spezifische Funk-
tionsmechanismen entwickelt. Diese charak-
terisieren die Beziehungen der Lander unter-
einander ebenso wie das Verhiltnis zwischen
Bund und Léndern'?).

Aushandeln als Muster der Konfliktregelung

Bund und Lander sowie die Linder unterein-
ander besitzen staatliche Qualitdt; sie sind
gleichgeordnet, d. h. sie befinden sich nicht in

%) Theodor Maunz, Deutsches Staatsrecht. Ein Stu-
dienbuch, Miinchen 1980%, S, 383{.; Erhard Dennin-
er, Staatsrecht. Einfiihrung in die Grundprobleme
es Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, 2. Bd,, Hamburg 1979, S. 79,
19) Gerhard Leibholz/Dieter Hesselberger, Die Stel-
lung des Bundesrates und das demokratische Par-
teiensystem in der Bundesrepublik Deutschland,
S.99{L.(111), in: Der Bundesrat als Verfassungsorgan
und politische Kraft, hrsg. vom Bundesrat, Bad Hon-
nEl/Bgrmsladt W G
') Vgl. dazu Gerhard Lehmbruch, Parteienwettbe-
werb im Bundesstaat, Stuttgart 1976, S. 1331f. (136);
Hans-Georg Wehling, Die Interessen und der Sach-
verstand der Linder werden einbezogen, S. 1231l
(127), in: Der Bundestag im Verfassungsgefiige der
Bundesrepublik Deutschland, hrsg. von H. Klatt,
Bonn 1980; Kurt Sontheimer, Grundziige des politi-
schen Systems der Bundesrepublik Deutschland,
Miinchen/Ziirich 19807, S. 196.
'?) Vgl. dazu Scharpf u.a, Politikverflechtung,
a.a. O, S.39—70, 218}:{.; Wolfgang Zeh, Musterfall
Gemeinschalftsaulgaben. Erscheinungsformen, Wil-
lensbildungsmuster und Ursachen der Politikver-
ge;:'sl']imgg. in: Der Biirger im Staat, H. 1/1979,
: 19,
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einem Uber- bzw. Unterordnungsverhiltnis
Die Losung gemeinsamer Aufgaben und die
Regelung von Konflikten setzt partnerschaftli-
ches Zusammenwirken im Wege von Ver
handlungen voraus. Das Mittel, um Entschei-
dungen zu treffen und Konsens herzustellen,
sind zwei- oder mehrseitige Verhandlungen
Diese Form politischen Handelns ist in den
Planungsausschiissen der Gemeinschaftsaul-
gaben, in den Ministerkonferenzen bzw. den
Koordinierungsgremien der Ministerialbfiro-
kratie ebenso anzutreffen wie bei der Vorbe-
reitung von Staatsvertrigen oder Verwal
tungsabkommen. Am Ende der Verhandlun-
gen konnen Gesetzentwiirfe, Verordnungen,
Erlasse, rechtliche Vereinbarungen oder form-
lose Absprachen stehen.

Konsensbildung auf der Basis von Minimallé-
sungen

Einen KompromiB bei Verhandlungen zwi
schen den verschiedenen staatlichen Ebenen
zu erreichen, erfordert den Ausgleich unter
schiedlicher Interessen. Dabei lassen sich
durchgehend mindestens drei Konfliktmuster
feststellen, die unterschiedlich stark ausge
pragt sind: |
— Aus dem bundesstaatlichen System resul
tierende Interessengegensitze ({6derative
Konfliktlagen);

— unterschiedliche Fach- bzw. Ressortinter
essen (sektorale Konflikte);



— parteipolitische Differenzen.

Kombiniert man diese drei méglichen Kon-
fiktlagen mit der Zahl der beteiligten Ver-
handlungspartner (in der Regel neben dem
Bund mehrere oder alle elf Linder bzw. zwei
oder mehrere Linder untereinander), so wird
deutlich, daB der Einigung auf gemeinsame
Lisungen sachlich schwierige, organisatorisch
komplizierte und zeitaufwendige Beratungs-
und Entscheidungsprozesse vorausgehen. Die
Gleichrangigkeit der Verhandlungspartner
setzt in der Regel die Zustimmung aller Betei-
ligten zu gemeinsamen Ergebnissen voraus.
Staatsvertrdge und Verwaltungsabkommen,
Beschliisse von Ministerkonferenzen oder
Mustergesetzentwiirfe, die von Bund und Lén-
dern oder zwischen den Léndern ausgehan-
delt werden, basieren auf dem Einstimmig-
keitsprinzip. In den Planungsausschiissen der
Gemeinschaftsaufgaben nach Art.91a GG
sind zwar Mehrheitsentscheidungen mdglich,
aber Kampfabstimmungen werden nach Mog-
lichkeit dennoch vermieden'?). Das Einstim-
migkeitsprinzip vervielfacht die Notwendig-
keit, in Gespridchen und Verhandlungen ge-
meinsame Positionen anzustreben und sich in
nahezu allen Fragen abzustimmen. Erforder-
lich ist eine ,héchst komplizierte, planerische,
linanzielle, sdulenartige Abstimmungsmaschi-
nerie''¥), Am Ende eines solchen Willensbil-
dungsprozesses stehen notwendigerweise Mi-
nimallésungen.

Planungs- und Entscheidungsstruktur der
Exekutiven

Die Akteure, die im System des kooperativen
Foderalismus handeln und entscheiden, sind
die Exekutiven von Bund und Lindern. Lehm-
bruch*®) charakterisiert die bundesstaatliche
Ordnung in der Bundesrepublik folgerichtig
dls Exekutivféderalismus. Dabei ist funktional
@ unterscheiden zwischen Regierung und
\ierwaltung. Die Regierungen sind zusténdig
lir die inhaltliche Zielsetzung und die politi-

——

") Der Bund benétigt mit seinen 11 Stimmen min-
‘ [*;Sl?ns_weltere 6 Linder zu einem Mehrheitsvotum
¢ ‘re1-Vlertel-Mehrheit) gegen die restlichen (5) Lan-
°T; vgl. 2. B. § 6 Abs. 1 und 2 Gesetz iiber die Ge-
$mschahsanf abe ,Verbesserung der regionalen
. iflsf:ha!tsslru tur*i.d. F. v, 23. 12. 1971.
u}dF"idO Wagener, Gemeinsame Rahmenplanung
hd Investitionsfinanzierung. Zum SchluBbericht
oI Enquete-Kommission Verfassungsreform, in:
DOV 1977, . 587 11, (51).
inerl_aargd Lehmbruch, Ein spiter Sieg Bismarcks?
ekutividderalismus und parlamentarische Partei-

Tegierung, in: D i s :
5'34__3?3‘341‘ er Biirger im Staat, H. 1/1979,
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sche Entscheidung. Informationsbeschaffung
und -verarbeitung, Entwickeln von Alternati-
ven und Umsetzen der Zielvorhaben in Ent-
wiirfe oder Programme féllt in den Aufgaben-
bereich der Ministerialbiirokratie. Die Fach-
beamten in den korrespondierenden Bundes-
und Linderministerien, die hochspezialisiert
sind, arbeiten auf horizontaler und vertikaler
Ebene eng zusammen. Eine Fiille von intermi-
nisteriellen Gremien zwischen den Ebenen
dient dem Erfahrungs- und Meinungsaus-
tausch, vor allem aber der inhaltlichen Ab-
stimmung und der verfahrensméfigen Ab-
sprache zur Behandlung gemeinsamer Proble-
me. Willensbildungs- und Entscheidungspro-
zesse im Exekutivbereich vollziehen sich
weitgehend unter AusschluB der Uffentlich-
keit. Durch kontinuierliche Beschéftigung mo-
nopolisiert die Koordinationsbiirokratie das
notwendige Sachwissen.

Sektorale Kooperation und Koordination

Die Zusammenarbeit der Regierungen und
Verwaltungen im Bund-Lénder-Verhiltnis
ebenso wie im Zwischenldnder-Verhiltnis er-
folgt im Rahmen der jeweiligen Fachzustédn-
digkeiten. Diese Ressortorientierung laBt sich
z. B. an der Wahrnehmung der Gemeinschafts-
aufgaben aufzeigen. Bei der Planung, Entschei-
dung und Finanzierung wirken die fachlich zu-
stindigen Ministerialblirokratien sowie die
Ressortminister von Bund und Léndern zu-
sammen, Zwischen fachlich verwandten Ge-
bieten, z. B. der Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur und der Verbesserung der
Agrarstruktur, fehlt eine strukturpolitisch
sinnvolle Abstimmung der vorgesehenen
MaBnahmen. Eine {ibergreifende Koordinie-
rung der einzelnen Gemeinschaftsaufgaben
oder Programme wird weder von den Kabinet-
ten, die politisch entscheiden, noch von den
Finanzministern geleistet. Die Kritik an den
sektoralen Verbiinden zur Erledigung &ffentli-
cher Aufgaben, nicht zuletzt eine Folge der
Konkurrenz zwischen den einzelnen Fachres-
sorts, ist von Frido Wagener in den pointierten
Formulierungen von den ,vertikalen Fachbru-
derschaften" bzw. der ,vertikalen Ressort-
Kumpanei’ zusammengefafit worden '¢).

16) Frido Wagener, Gemeinsame Rahmenplanung,
a.a. O, S5.588; ders, System einer integrierten Ent-
wicklungsplanung im Bund, in den Ldndern und in
den Gemeinden, S. 129ff. (134), in: Politikverflech-
tung zwischen Bund, Lindern und Gemeinden.
:Schriflenreihe der Hochschule Speyer, Bd. 55, Ber-
in 1975.
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III. Auswirkungen des kooperativen Foderalismus

Neben der Darstellung der Funktionsmecha-
nismen ist die Analyse der Folgen des koope-
rativen Féderalismus von Bedeutung. Im Vor-
dergrund stehen strukturelle Fragen, die sich
aus dem System der gemeinsamen Aufgaben-
planung und -finanzierung sowie aus der ebe-
neniibergreifenden Verflechtung ergeben '?).

Effizienzaspekte

Die Effizienz bei der Planung und Erfiillung
gemeinsamer Aufgaben von Bund und Lén-
dern sowie der Linder untereinander wird in
doppelter Hinsicht als unzureichend einge-
stuft. Zum einen geht es dabei um Biirokrati-
sierungstendenzen und um den hohen Ver-
waltungsaufwand. Die Verwaltung auf mehre-
ren staatlichen Ebenen kompliziert den Ab-
lauf in den einzelnen Behérden und fiihrt viel-
fach zu ineffektiver Doppelarbeit, Die Vielzahl
von Ausschiissen und Gremien setzt zeit- und
arbeitsaufwendige Abstimmungsprozesse vor-
aus, um Lésungen erzielen zu kénnen. Die
Mehrzahl von Experten neigt zu perfektioni-
stischen Regelungen. Der biirokratische Ap-
parat insgesamt tendiert eher zu einer Aus-
weitung als zu einer Begrenzung der Sachaus-
gaben und der Personalkosten.

Zum anderen werden Mingel konstatiert, die
sich ergeben, legt man den MaBstab der Ko-
sten-Nutzen-Relation an. Bezogen auf die Ge-
meinschaftsaufgaben liBt sich dies folgender-
mafen verdeutlichen: Bis Ende der siebziger
Jahre, als steigende Finanzmittel zur Verfii-
gung standen, wirkten die Gemeinschaftsauf-
gaben und Mischfinanzierungen bei Bund,
Lindern (und Gemeinden) in Richtung auf
eine Ausweitung der Gesamtausgaben, da von
der Linderseite jeweils nur die Komplemen-
tarmittel fiir das vom Bund bereitgestellte Fi-
nanzvolumen aufgebracht werden mublten.
Das Angebot an Fremdmitteln bei gemeinsam

') Vgl. dazu Franz Lehner, Politikverflechtung —
Féderalismus ohne Transparenz, in: Der Biirger im
Staat, H. 1/1979, S. 3—8; Borell, a. a. O, S. 21 ff; Gun-
ter Kisker, Koogeralion zwischen Bund und Lin-
dern in der Bundesrepublik Deutschland, in:
DUV 1977, S. 6891f. (691 1(.); Ernst Heinsen, Die Re-
form der Finanzreform, S.233ff, in: Politik als ge-
lebte Verfassung. Festschrift fiir Friedrich Schiifer,
hrsg. von J. Jekewitz u. a, Opladen 1980; Laufer, Das
foderative System, a. a. O, S. 135{, 1431, 1531f; eher

ng‘:;[v bewertet die Auswirkungen Patzig, a.a. O,
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finanzierten Projekten erhthte die Ausgaben-
bereitschaft und fiihrte héufig zur Vernachlis-
sigung der Folgekosten. Anstatt die Finanz.
mittel zum Ausgleich regionaler Disparititen
in der Agrarstruktur und der Wirtschafts-
struktur konzentriert einzusetzen, wurde bei
der Verteilung der Bundesmittel auf die ein-
zelnen Lander nach dem Grundsatz der
Gleichbehandlung und Besitzstandswahrung
verfahren. Auch was die Zielerreichung des
gesamten Systems der Gemeinschaftsaufga-
ben und der Mischfinanzierungen betrifft,
kann nicht von einer uneingeschrinkt positi-
ven Bewertung ausgegangen werden. Ein
skeptischer Unterton klingt mit, wenn darauf
hingewiesen wird, daB die Erwartungen an die
Effizienz gemeinsamer Aufgabenerledigung
von Bund und Lindern sich nur teilweise er-
fiillt hétten.

Dominanz der Fachbiirokratien

Es kann kein Zweifel daran bestehen, dafl im
Rahmen des Beratungs- und Entscheidungssy-
stems der horizontalen und vertikalen Exeku-
tiven den Ministerialbiirokratien eine ent-
scheidende Rolle zukommt. Die kontinuierli-
che und spezialisierte Informationssammlung,
-aufbereitung und -verarbeitung laBt bei den
zustdndigen Fachbeamten ein Monopol an
Sachwissen und verfahrensméfigen Kenntnis-
sen entstehen. Auf die langwierigen und kom-
plizierten Vorbereitungsarbeiten, z. B. fiir Rah-
menpline oder fiir die Verhandlungen zu ei-
nem Staatsvertrag, kénnen die Fachminister
in der Regel keinen EinfluB nehmen. Dazu
fehlt ihnen die Arbeitszeit und -kraft. Da die
politischen Entscheidungen auf der Grund-
lage der Vorarbeiten der Ministerialbiirokra-
tie getroffen werden, schliagt Quantitdt in
Qualitét um. Die politischen Entscheidungen
werden im Grunde genommen durch die Vor-
lagen und Vorarbeiten der Fachbiirokratie
vorweggenommen. Wiederum sei das Beispiel
der Gemeinschaftsaufgaben angefiihrt: Schon
die Anmeldungen zu den einzelnen Rahmen-
plinen sind das Werk der Fachreferenten im
jeweiligen Ressort. Wiahrend der Fachminister
noch auf die Ausgestaltung Einfluf nehmen
kénnte, handelt es sich bei der Entscheidung
des Kabinetts nur noch um die formale Zu-
stimmung. In den Planungsausschiissen wie:
derholt sich dieser Willensbildungsprozeb.
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Wird die Ministerialbilirokratie bei der Wahr-
pehmung der Gemeinschaftsaufgaben zum ei-
gentlichen Entscheidungstriger, so werden
damit die Politiker an den Rand gedréngt. An
die Stelle politischer Entscheidungen durch
Regierung und Parlament tritt die biirokrati-
sche Steuerung der Politik.

Einschrinkung des Gestaltungsspielraums

Die Landesregierungen sind zwar neben der
Bundesregierung die Hauptakteure im System
des kooperativen Foderalismus. Sie sitzen in
den Planungsausschiissen der Gemeinschalts-
aufgaben, sie handeln Staatsvertrdge oder
Verwaltungsabkommen aus und stimmen ihre
Pline sowie ihr weiteres Vorgehen in Mini-
sterkonferenzen aufeinander ab. Dennoch be-
klagen die Lénder eine entscheidende Ein-

- schrinkung ihres politischen Gestaltungs-

spielraums, z. B. bei den Gemeinschaftsauf-
gaben. Fiir die Awufgaben Agrarstruktur,
regionale Wirtschaftsstruktur sowie Hoch-
schulbau, die vorher der alleinigen Zustdndig-
keit der Linder unterstanden, hat der Bund
ein Mitspracherecht. Die Méglichkeit zu selb-
stindiger politischer Gestaltung durch Lan-
desgesetzgebung und Verwaltung ist damit er-
heblich eingeschrinkt worden. Die Selbstdn-
digkeit des einzelnen Landes in bezug auf Pla-
nung und Finanzierung der Gemeinschaftsauf-
gaben ist auf komplementdre Landesférder-
programme beschréankt, weil die Lander an die
Vereinbarungen in den Planungsausschiissen
gebunden sind und diese auch dann durchfiih-
™en miissen, wenn sie im Planungsausschub
gegen den Rahmenplan votiert haben. Hinzu
kommt, daB der Bund bei der Entscheidung
iber den Finanzrahmen fiir die Erfiillung der
gemeinsamen Aufgaben ebenfalls dominiert.
War in Zeiten voller Kassen von der ,Ange-
botsdiktatur* des Bundes und vom ,Goldenen
Zﬁgel' die Rede, so hat sich die Situation fiir
die Linder angesichts knapper Bundesfinan-
?en nicht gedndert. Der Bund beklagt, durch
die Verflechtung bei der Aufgabenerfiillung
an der Durchsetzung gesamtstaatlicher Be-
lange nicht selten gehindert zu werden und
Sein politisches Steuerungspotential nur mini-
mal einsetzen zu kénnen.

Dariiber hinaus bleibt zu beriicksichtigen, daB
nEcht nur im Bund-Ldnder-Verhiltnis eine
Elnschrankung des Gestaltungsspielraums der
Il-a'nder eintritt. Dies ist vielmehr auch im Be-
'eich der Selbstkoordinierung der Linder zu
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beobachten. Auch durch Beschliisse der Mini-
sterkonferenzen der Linder, durch Staatsver-
trige und Verwaltungsabkommen wird die Ei-
genstindigkeit der Linder auf Gebieten, die
bisher ihrer alleinigen Zustidndigkeit unterla-
gen, fiihlbar eingeengt. Die Kultusminister-
konferenz hat beispielsweise mit ihren Emp-
fehlungen und Vereinbarungen im Interesse
bundeseinheitlicher Regelungen der bildungs-
und kulturpolitischen Autonomie der einzel-
nen Lénder Grenzen gezogen.

Mangelnde Transparenz

Als ein Grundprinzip des parlamentarischen
Regierungssystems mufl die Verantwortlich-
keit der Regierung vor dem Parlament be-
zeichnet werden. Das Parlament kann aber die
Regierung nur kontrollieren und die Wiihler
konnen in freier Entscheidung ein demokrati-
sches Mandat nur dann erteilen, wenn die po-
litische Verantwortung der Regierung fiir
MaBnahmen und Entscheidungen klar zure-
chenbar ist. An dieser Zurechenbarkeit und
Zuordnung politischer Entscheidungen zu den
handelnden politischen Kriften fehlt es aber
gerade im kooperativen Fdderalismus. Das
Verflechtungssystem zwischen Bund und Lén-
dern ebenso wie zwischen den Lindern unter-
einander ist dadurch gekennzeichnet, daB
Aufgaben, Entscheidungs- und Finanzierungs-
kompetenz in einer Weise miteinander ver-
schrankt sind, die der jeweils eigenstdndigen
Verantwortung der Partner nicht gerecht
wird. Die gemeinsame Wahrnehmung von Zu-
stindigkeiten und Funktionen im System der
Politikverflechtung fiihrt notwendigerweise
zu einer Vermischung der Verantwortungsbe-
reiche. Dies hat Folgen in zweierlei Hinsicht.
Die Biirger und Wihler haben keine Méglich-
keit mehr, die Verantwortung fiir politische
Entscheidungen bestimmten politischen Krif-
ten bzw. Parteien zuzuordnen und entspre-
chende (Wahl)Konsequenzen zu ziehen. Denn
die mangelnde Transparenz gemeinsamer Ent-
scheidungen lost politische Verantwortung
auf. Wer auf vielen Gebieten miteinander zu-
sammenarbeitet, ist aufeinander angewiesen,
kann also auch jeweils die andere Seite fiir
sein Tun oder Unterlassen verantwortlich ma-
chen. Bund und Lénder kénnen sich wechsel-
seitig absichern, indem sie selbstindige politi-
sche Entscheidungen nicht treffen oder die
Verantwortung fiir unpopulire MaBnahmen
der jeweils anderen Seite zuschieben.
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Ausschaltung der Parlamente

Der sicherlich gravierendste Mangel, der im
System des kooperativen Foderalismus be-
wirkt wird, besteht in der Ausschaltung der
parlamentarischen Ko&rperschaften auf der
Ebene des Bundes und der Lénder. Dieser
Sachverhalt bedarf einer eingehenden Ana-
lyse nicht nur, weil er in der wissenschaftli-
chen Forschung und in der politischen Diskus-
sion bisher mehr am Rande erwédhnt worden
ist, sondern auch, weil die verfassungsrechtli-
che Ordnung des Grundgesetzes vom strikt
reprisentativen Prinzip ausgeht. Dies gilt, ab-
gesehen von plebiszitiren Elementen in eini-
gen Verfassungen, auch fiir die Lander. Demo-
kratische Legitimation wird demnach aus-
schlieBlich durch die Parlamente vermittelt,
Entscheidungen der Exekutiven von Bund
und Lindern bzw. der Lénder untereinander
bediirfen ebenso wie die Ausiibung von Macht
und Herrschaft auf der horizontalen Ebene der
Legitimierung der Volksvertretungen als Re-
prdsentationsorgane.

Gemeinschaftsaufgaben

Die weitgehende Ausschaltung der Parla-
mente aus dem Verhandlungs- und Entschei-
dungssystem des kooperativen Féderalismus
148t sich exemplarisch an den Gemeinschafts-
aufgaben nach Art. 91 a GG aufzeigen '®). In der
Phase der Ausarbeitung und Feststellung der
Rahmenplan-Entwiirfe zu den Gemeinschafts-
aufgaben (Vorplanung) erfolgt keine Beteili-
gung der Landtage. Soweit die Landtage zu
den Anmeldungen der Linder fiir die Rah-
menpldne Stellung nehmen oder Wiinsche

%) Zum Verhiltnis von Parlamenten und Gemein-
schaftsaufgaben vgl. Siegfried Marnitz, Die Gemein-
schaftsaufgaben des Art. 91a GG als Versuch einer
verfassungsrechtlichen Institutionalisierung der
bundesstaatlichen Kooperation, Berlin 1974; Anton
Béhringer, Zur Mitwirkung der Landesparlamente
im Bereich der Gemeinschaftsaufpaben, in: ZParl.
H. 2/1970, S.173{f.; Hermann Soell, Sind die Ge-
meinschaftsaufgaben nach Art. 91a GG ein geeigne-
tes Instrument zur Weiterentwicklung des %ﬁderﬂti-
ven Systems?, S.397—431, in: Festschrift fiir Ernst
Forsthoff zum 70. Geburtstag, hrsg. von R. Schnur,
Miinchen 1972; Jochen Abr. Frowein und Ingo von
Miinch, Gemeinschaftsaufgaben im Bundesstaat, in:
VVDStRL 31 (1973), S. 131, 51{L; Robert Goroncy,
Gemeinschaftsaufgaben und Parlamente, in: ZRP
1972, S. 61ff; Helmuth C. F. Liesegang/
Rainer Pléger, Schwichung der Parlamente durch
den kooperativen Féderalismus?, in: DOV 1971,
S. 2281f.; Joachim Linck, Anspruch und Wirklichkeit
E{arlamentarischer Planungskontrolle, in: ZParl
. 2/1975, S, 15411
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vorbringen, wird dies héufig als unverbindli
che Meinungsdufierung gewertet. Zudem er.
folgt die Vorlage der Entwiirfe zu den Rah
menpldnen meist so spit, daB eine inhaltliche
EinfluBnahme nicht mehr méglich ist. An der
Vorentscheidungen der Exekutive werder
von den Landesparlamenten in der Rege
keine Anderungen vorgenommen. Von den ei.
gentlichen Verhandlungen der Planungsaus:
schiisse (Planungsphase) sind die Parlamente
ausgeschlossen, da in diesen Gremien nur Re-
gierungsmitglieder und Exekutivbeamte,
nicht aber Abgeordnete vertreten sind. Selbst
soweit eine Unterrichtung und Sachberatung
der Rahmenpline im Plenum oder in den
Fachausschiissen der Volksvertretungen er-
folgt, werden die Ergebnisse der Rahmenpla-
nung und die Beschliisse der Planungsaus-
schiisse nicht verdndert. An den Aushand-
lungsprozessen der Exekutiven mit dem Ziel
des Konsenses und mit dem Mittel des Kom-
promisses wirken die Landtage nicht mit.

Nach der Verabschiedung der Rahmenplane
kommt den Parlamenten ein origindres Ent-
scheidungsrecht im Rahmen des Haushaltsge-
setzgebungsverfahrens zu. Die Landtage miis-
sen bei ihren Etatberatungen iiber die Bewilli-
gung der in den Rahmenpldnen enthaltenen
Mittelansitze fiir die Gemeinschaftsaufgaben
befinden. Dabei ist das Budgetbewilligungs-
recht der gesetzgebenden Korperschaften un-
bestritten. Hinsichtlich der Gemeinschaftsaul-
gaben ist in Art. 91a Abs. 4 Satz 4 GG der par-
lamentarische Haushaltsvorbehalt ausdriick-
lich statuiert. Das Etatrecht der Parlamente er-
weist sich jedoch in der politischen Praxis als
ein ,stumpfes Schwert". Die rechtliche Mag-
lichkeit einer Modifikation oder Verweige
rung der Haushaltsmittel zur Finanzierung
der Gemeinschaftsaufgaben stellt lediglich
eine theoretische Handhabe dar. Faktisch sind
jedoch der Entscheidungsfreiheit der Volks-
vertretungen auBerordentlich enge Grenzen
gezogen. Bisher jedenfalls haben die Landtage
durchweg die Mittelansitze der Regierungen
in den Haushaltspldnen unverindert beriick:
sichtigt. Fiir die Zwangslage der Parlamente
bei der Bewilligung von Haushaltsmitteln labt
sich eine Reihe von Griinden anfiihren, auf di¢
hier aus Raumgriinden nicht eingegange?
werden kann.

Haben die Landtage im Bereich der Gemein
schaftsaufgaben nach Art.91a GG noch g&
wisse verfahrensmaBige Mitwirkungsmaglic
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Leiten (Information und Beratung iiber die
Entwiirfe bzw. iiber die Anderungen der Rah-
menpline zu den Gemeinschaftsaufgaben),
wird demgegeniiber der Bundestag vollig an
den Rand des Geschehens gedringt. Dies folgt

oum Teil bereits aus der Konstruktion der Ge-

meinschaftsaufgaben. Der Bund kann lediglich

Linderaufgaben mitplanen und mitfinanzie-

ren. Infolgedessen werden MaBnahmen und

Projekte in den Rahmenpldnen ausschliefilich
von den Lindern vorgeschlagen. Dem jeweils

fachlich zustdndigen Bundesminister steht das
Recht zu, Vorschlidge zu den Rahmenpldnen zu
unterbreiten. Dieses Recht beinhaltet das vor-
liufige Zusammenfiigen der Anmeldungen;

aber auch sachliche Initiativen sind moglich.
Bundesminister (und Bundestag) kénnen je-
doch lediglich auf Férderkriterien, Zielprife-
renzen oder Abgrenzung der Férdergebiete
als allgemeine Rahmenbedingungen Einfluf
nehmen. Auf die einzelnen InvestitionsmaB-
nahmen und -projekte hat der Bund dagegen
keinen EinfluB. Die mannigfachen Vorstéfe
im Plenum und in den Ausschiissen des Bun-
destages bis in die jlingste Zeit zeigen freilich,
daB von einer verfahrensmdBigen Beteiligung
des Bundesparlaments keine Rede sein kann.

In bezug auf die Bewilligung der Haushalts-
mittel fiir die Gemeinschaftsaufgaben ist die
Interessenlage des Bundestages von der der
Landtage verschieden. Die Gemeinschaftsauf-
gaben sind und bleiben Linderaufgaben; der
Bund hat die Rolle eines Mitfinanziers, nicht
aber die eines finanziellen NutznieBers. Infol-
gedessen ergeben sich Méglichkeiten, die
Bundesmittel fiir die Gemeinschaftsaufgaben
aus Griinden einer Umschichtung der Mittel
innerhalb des Haushaltes oder des allgemei-
nen Etatausgleichs zu kiirzen. Hiervon wurde
in den Jahren 1974 und 1976 im Rahmen der
Verbesserung der Agrarstruktur und des Kii-
stenschutzes Gebrauch gemacht; 1981 wurden
dle_: Mittel fiir die Gemeinschaftsaufgaben von
seiten des Bundes generell um 20 Prozent ge-
kiirzt. Zu beriicksichtigen bleibt dabei freilich,
dab diese Gestaltung des Haushaltsvolumens

d}irch Initiativen der Bundesregierung mitbe-
einflubt wurde,

Was fiir die Gemeinschaftsaufgaben nach
Art.91a GG gesagt wurde, gilt in gleichem
MaBe auch fiir die Bildungsplanung und For-
s'fhllngsférderung nach Art. 91b GG sowie fiir
die  Mischfinanzierungen nach Art. 104a

I

Abs. 4 GG'?). Im Zusammenhang mit der Fort-
schreibung des Bildungsgesamtplanes haben
deshalb die Fraktionsvorsitzenden der CDU
und CSU gefordert, vor der Verabschiedung in
der Bund-Linder-Kommission den Bildungs-
gesamtplan in den Landtagen zu beraten.

Staatsvertrdge und Verwaltungsabkommen

Der fatale Zwang, sich vor vollendete Tatsa-
chen gestellt zu sehen, ergibt sich fiir die Par-
lamente auch bei anderen Instrumenten und
Verfahren im Bund-Lénder- sowie im Zwi-
schenldnder-Verhiltnis. Die Abstimmung ge-
setzlicher Regelungen oder der Verwaltungs-
praxis fiihrt héufig zu rechtlichen Vereinba-
rungen??). Bei Staatsvertrdgen besitzen die
Parlamente ein Zustimmungsrecht in Geset-
zesform. Dieses Zustimmungsrecht ist jedoch
in aller Regel formaler Natur, da auf das Zu-
standekommen des Staatsvertrages bzw. auf
den Vertragsinhalt kein EinfluB genommen
werden kann. Ein eindriickliches Beispiel fiir
dieses parlamentarische Dilemma ist die Ver-
einbarung zwischen Bund und Lédndern iiber
eine Zahlung der Ldnder zum Ausgleich der fi-
nanziellen Folgen des Steuerentlastungsge-
setzes 19812'). Dieser Staatsvertrag wurde in-
haltlich im Vermittlungsausschufi ausgehan-
delt. Die Parlamente von Bund und Léndern
muBten nolens volens ratifizieren. Verwal-
tungsabkommen bediirfen von vornherein kei-
ner parlamentarischen Zustimmung. Obwohl
sie teilweise im Parlament vorgelegt werden,
sind sie keiner inhaltlichen Einflufnahme zu-
ginglich. Dies ist insofern von groBer Bedeu-

'") Vgl. dazu Armin Dittmann, Bildungsplanung als
Gemeinschaftsaufgabe. Hochschulrecht des Bundes,
Bd. 6, Bad Honnef 1975; Theodor Maunz, Gemein-
schaftsaufgaben im BHdunEsbereiCh. S. 1053—1065,
in: Um Recht und Freiheit. Festschrift fiir F. Frh. von
der Heydte, hrsg. von H. Kip(r u. a., Berlin 1977, Jorg
Miiller-Volbehr, Fonds- und Investitionshilfekom-
petenz des Bundes, Miinchen 1975.

20) Zur innerbundesstaatlichen Vertragskoopera-
tion vgl. Hans Schneider, Vertrige zwischen Glied-
staaten im Bundesstaat, in: StRL 19 (1961),
S. 1ff; Rolf Grawert, Verwaltungsabkommen zwi-
schen Bund und Lindern in der Bundesrepublik
Deutschland. Schriften zum Uffentlichen Recht,
Bd. 57, Berlin 1967; Helmut Lenz, Die Landtage als
staatsnotarielle Ratifikationsdmter? Eine Bestands-
aufnahme foderalistischer Praxis am Malstab der
Hessischen Verfassung, in: DOV 1977, S. 157 f; Paul
Georg Schneider, Beteiligung der Landesparla-
mente beim Zustandekommen von Staatsvertrigen
und Verwaltungsabkommen der Bundesldnder, Jur.
Diss. Mainz 1978,

21) Text der Vereinbarung zwischen Bund und
Lidndern in Landtag von Nordrhein-Westfalen,
Drs. 9/489.
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tung, als ein ansehnlicher Teil der Bund-Lén-
der-Programme nach Art. 104a Abs. 4 GG fiir
Investitionen der Linder und Gemeinden zur
Konjunktur- und Strukturférderung (so jiingst
das Programm iiber den Ausbau der Fernwadr-
meversorgung) in Form von Verwaltungsver-
einbarungen geregelt wird.

Beschliisse oder Absprachen von Koordinie-
rungsgremien

Fiir Beschliisse oder Absprachen von Konfe-
renzen der Ministerpréasidenten oder Fachmi-
nister gilt, daB sie keine rechtliche Verbind-
lichkeit besitzen!). Gleichwohl befinden sich
die Parlamente von Bund und Lindern auch in

diesen Fillen in einer fast ausweglosen
Zwangslage. Unter dem Druck von ebenen.
iibergreifenden Empfehlungen, die tiberregio-
nale bzw. bundeseinheitliche Regelungen oder
ein gleichgerichtetes politisches Handeln vor-
sehen, bleibt nur die Méglichkeit der generel-
len Annahme oder Ablehnung. Parlamentari-
sche Mitwirkung reduziert sich insofern auf
eine Scheinalternative, geht es nun um den
BeschluB der Kultusministerkonferenz zur
Neuordnung der gymnasialen Oberstufe, um
die Vereinbarung der Regierungschefs von
Bund und Lindern iiber die Entsorgung von
Kernkraftwerken oder um die Absprache der
Ministerprdsidenten iiber die Durchfiihrung
von Kabel-Pilot-Projekten.

IV. Moglichkeiten und Grenzen parlamentarischer Mitwirkung

Das Ergebnis ist eindeutig: Trotz verfahrens-
mafiger Beteiligungsméglichkeiten sind die
Parlamente im System des kooperativen Fode-
ralismus von inhaltlicher Mitwirkung ausge-
schlossen. Erschwerend kommt noch hinzu,
daB auch die nachtrigliche parlamentarische
Kontrolle leerlduft %). Diese Tendenz zur Ent-
parlamentarisierung des politischen Systems
stellt eine Herausforderung an Wissenschaft
und Politik dar, Gegenstrategien zu entwik-
keln. Eine Méglichkeit, dem Verlust an demo-

22) Zu den Beschliissen und Absprachen von Koor-
dinierungsgremien der Exekutive vgl. Thomas Kno-
ke, Die Kultusministerkonferenz und die Minister-
prisidentenkonferenz. Formen und Grenzen von
Beziehungen der Linder untereinander, Hamburg
1966; Martin Hirschmiiller, Die Konferenzen der
Ministerprésidenten und Ressortminister der Lin-
der in der Bundesrepublik Deutschland, insbeson-
dere die Rechtsnatur ihrer gemeinsamen Beschliis-
se, Jur. Diss. Tiibingen 1967; Michael Hofmann, Die
Bundesrepublik Deutschland — ein gouvernemen-
taler Bundesstaat? Uberlegungen am Beispiel der
Neuordnung der gymnasialen Oberstufe in Rhein-
land-Pfalz, Jur. Diss. Mainz 1980.
23} So im Ergebnis auch Liesegang/Ploger, a. a. O,
S. 22811; Marnitz, a.a. O, S. 1381f; Kisker, Koopera-
tion im Bundesstaat, a.a. O, S. 117 If, 133{, 2901f;
Goroncy, a.a. O, S.611f; Soell, Sind die Gemein-
schaftsaufgaben, a.a. O, S. 419ff; Frowein, a.a. O,
S. 241i; Klaus Stern, Das Staatsrecht der Bundesre-
ublik Deutschland, Bd.l. Miinchen 1977, S.597;
charpf u.a., Politikverflechtung, a.a. O, S.232{;
Lehmbruch, Parteienwettbewerb, a. a. O, 8. 91, 112{;
Lehner, a.a. O, S.6, 8; Hartmut Klatt, Die Linder-
parlamente miissen sich wehren. Méglichkeiten
und Ansitze einer Reform des Linderparlamenta-
rismus, in: Der Biirger im Staat, H. 1/1979, S. 20ff.
(21); Walter Leisner, Schwéachung der Landesparla-
mente durch grundgesetzlichen Féderalismus. Ver-
tikale gegen horizontale Gewaltenteilung, in: DOV
1968, S. 389{f.
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kratischer Legitimation im Regierungen-Bun-
desstaat entgegenzuwirken, besteht in der
Ausbildung eines kooperativen Parlamenta.
rismus. Bundestag und Landtage haben denn
auch gewisse Mechanismen der Zusammenar-
beit und Koordination auf parlamentarischer
Ebene entwickelt?!). Als systemimmanente
Strategie ldge es freilich ndher, die Parlamente
stdrker als bisher in das Verhandlungs- und
Entscheidungsgeflecht der Exekutiven von
Bund und Léndern einzubeziehen. Einige der
in diesem Zusammenhang bemerkenswerten
Ansitze werden im folgenden verdeutlicht.

Dabei geht es generell um zwei Bereiche: Ei-
nerseits muB Ziel der Bestrebungen sein, die
inhaltliche EinfluBnahme der Parlamente auf
die Festlegung der politischen Ziele gemein-
samer Aufgabenwahrnehmung von Bund und
Léndern bzw. der Linder untereinander zu
verstirken. Als Mittel hierfiir kommen friih-
zeitige Informationen sowie rechtzeitige par-
lamentarische Befassung (Debatte, Stellung:
nahme in BeschluBform) in Betracht. Anderer-
seits ist die Wahrnehmung parlamentarischer
Kontrolle zu gewiihrleisten. Als Vorausset:
zung hierfiir ist die kontinuierliche Unterrich-
tung iiber laufende Planungen und iiber die
Ergebnisse der gemeinsamen Aufgabenerfil-

#) Zu diesen Mechanismen gehért die Landtags
prasidenten-Konferenz, die Interparlamentarische
Arbeitsgemeinschaft, das Experiment Norddeut
scher Parlamentsrat sowie die Fraktionsvorsitzen
den-Konferenzen, Vgl. dazu Klatt, a. a. 0., S. 23 ff. Die
Problematik kann hier aus Raumgriinden nicht ver
tieft werden.
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Jung anzusehen. Nur auf dieser Grundlage ist

eine parlamentarische Erfolgskontrolle mog-

lich, wobei die verschiedenen Kontrollmittel,
|l die Bundestag und Landtagen zur Verfiigung
stehen, gezielt und rationell eingesetzt wer-
den miissen.

Gemeinschaftsaufgaben

l Fiir Losungsansitze einer Parlamentsbeteili-
| gung bei den Gemeinschaftsaufgaben bieten
’ sich drei Stadien (Vorphase, Rahmenplanung,
' Haushaltsgesetzgebung) an. Dabei ist das
Schwergewicht auf Losungsméglichkeiten in
der ersten Phase zu legen. Die Vorplanung ist
als entscheidender Ansatzpunkt der Parla-
mentsbeteiligung anzusehen, da in diesem frii-
hen Stadium bereits die wesentlichen Vorent-
scheidungen iiber Zielbestimmung, liber Aus-
wahl der Art und Zahl von MaBnahmen bzw.
Vorhaben sowie iiber Mittelzuweisung fiir be-
stimmte Férderprogramme getroffen werden.
Indieser Phase konnen die Parlamentsmitglie-
der noch inhaltlich mitwirken und Einfluff
nehmen. Der ProzeB der Planungsvorberei-
tung im exekutiven Bereich wird so an die Par-
lamente riickgekoppelt.

Um eine angemessene Beteiligung der Parla-
mente an der Planung zu den Gemeinschafts-
aufgaben sicherzustellen, bedarf es eines be-
sonderen Verfahrens. Die konkrete Ausgestal-
tung kénnte in der Form eines Parlamentari-
schen Beirates fiir die Gemeinschaftsaufgaben
bei den Landtagen erfolgen??) Dieses Gre-
mium hitte die Landesregierungen bei der Er-
stellung der Rahmenpldne zu beraten, Kritik
und Anregungen zu geben, den Entwurf eige-
ner Vorschldge zu unterbreiten sowie Stel-
lungnahmen in Riickkoppelung zur Willens-
bildung in Parlamentsausschiissen sowie im
Plenum abzugeben. Dieser Parlamentarische
Beirat wiirde als Bindeglied zwischen dem
parlamentarischen Bereich und dem exekuti-
- ven Bereich in Sachen der Vorplanung zu den
.~ Gemeinschaftsaufgaben fungieren. Die Regie-
 Tung hitte iiber die Planungsarbeiten zu infor-
-~ ieren, ihre Vorstellungen zu erldutern sowie
- Ziele und MaBnahmenkataloge darzustellen.

Verfassungsrechtliche Bedenken gegen diese
Form der Parlamentsbeteiligung kénnten sich
aus dem Gewaltenteilungsgrundsatz nach
Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG ergeben. Der Einwand

—_——

¥) In diesem Sinne M. s
Volbehr, a. a. o‘f"‘; 19;1"1112- a.a. 0, S. 154f; Miiller.
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einer Vermischung der Tatigkeiten und Funk-
tionsbereiche von Exekutive und Legislative
ist jedoch nicht iiberzeugend. In dem Parla-
mentarischen Beirat erfolgt keine Mitent-
scheidung der Abgeordneten iiber die Vorpla-
nung zu den Gemeinschaftsaufgaben und iiber
die Entwiirfe der Anmeldungen, sondern es
wird eine parlamentarische Mitwirkung im
Wege der Information und Konsultation ange-
strebt. Die Entscheidungen werden weiterhin
von der jeweiligen Regierung getroffen. Nach
der Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts ist eine solche Form der Parlaments-
beteiligung mit dem Gewaltenteilungsgrund-
satz zu vereinbaren?%). Auf weitere Mitwir-
kungsméglichkeiten kann aus Raumgriinden
nicht eingegangen werden.

Staatsvertrige und Verwaltungsabkommen

Das Vertragsrecht ist ein zentrales Element
bundesstaatlicher Kooperation und Koordina-
tion. Die 6ffentlich-rechtlichen Vertrige zwi-
schen den bundesstaatlichen Partnern Bund
und/oder Linder stellen eine rechtsverbindli-
che Grundlage des féderalistischen Zusam-
menwirkens dar. ReformmaBnahmen miissen
darauf gerichtet sein, dem Bundestag und/
oder den betroffenen Landtagen EinfluB auf
die inhaltliche Ausgestaltung von Staatsver-
trigen zu verschaffen, um sie aus der Zwangs-
lage einer parlamentarischen Zustimmung
ohne die Alternative inhaltlicher EinfluB-
nahme bzw. einer Vertragsablehnung heraus-
zubringen #?).

Seit Beginn der siebziger Jahre waren die Par-
lamente bestrebt, beim Abschlufi innerbun-
desstaatlicher Vereinbarungen im Vorweg be-
teiligt zu werden. Diese Bemiihungen konkre-
tisierten sich in den Empfehlungen der Land-
tagsprasidenten-Konferenz zur parlamentari-
schen Behandlung von Staatsvertrdgen und
Verwaltungsabkommen aus dem Jahre
1976 28). Damit wurde die erste Bresche in die

%) BVerIGE 1, 372ff. (3751, 379{, 394{) bejaht die
Frage der verfassungsrechtlichen Zulissigkeit eines
garlameutarischen Beirats fiir handelspolitische
ragel‘l.

#7) Aus Eolitischen Griinden, aber ohne rechtliche
Verpflichtung, informieren die Regierungen mitun-
ter die Parlamente iiber Beginn, Verlauf und Ergeb-
nisse von Vertragsverhandlungen.

%) Empfehlungen der Landtagsprisidenten-Konfe-
renz zur parlamentarischen Behandlung von Staats-
vertrigen und Verwaltungsabkommen, Text in
Landtag Rheinland-Pfalz, Vorlage 8/145.

B 31



Phalanx von Landesregierungen geschlagen,
die innerbundesstaatliche Vertragskoopera-
tion bis zu diesem Zeitpunkt als das sicherste
Mittel ansehen konnten, iiber Gesetzgebungs-
materien und Verwaltungsgegenstinde ohne
jede inhaltliche Mitsprache der Volksvertre-
tungen zu entscheiden. In einer Reihe von
Landeshaushaltsordnungen ist demgeméB bei
haushaltswirksamen und politisch bedeutsa-
men Staatsvertrdgen vorgesehen, dafB8 die Re-
gierung den Landtag rechtzeitig zu unterrich-
ten hat?%). Eine dhnliche Regelung ist in eini-
gen Léndern in der Form von Vereinbarungen
zwischen dem Landtagsprésidenten und dem
Regierungschef getroffen worden *°). Diese Er-
gebnisse haben sich jedoch bislang als unzu-
reichend erwiesen. Die Unterrichtung des
Landtages ist auf eine kleine Zahl von Verein-
barungen (Haushaltswirksamkeit sowie politi-
sche Bedeutsamkeit als Kriterien fiir die Un-
terrichtungspflicht der Regierung) beschrénkt.
Der jeweiligen Landesregierung bleibt es
liberlassen, das Verfahren zu bestimmen, wie
und in welchem Umfang das Parlament einge-
schaltet wird. Notwendig ist jedoch eine Rege-
lung, die Bundestag und/oder Landtage gene-
rell am Zustandekommen innerbundesstaatli-
cher Vereinbarungen beteiligt*'). Dabei ist das
Parlament bereits von bevorstehenden Ver-
handlungen iiber Staatsvertrige (und iiber
Verwaltungsabkommen von erheblicher poli-
tischer Bedeutung) zu unterrichten. Diese In-
formation sollte die Grundziige des angestreb-
ten Vertrages umfassen und so rechtzeitig er-
folgen, daB das Parlament sich damit befassen
und gegeniiber der Regierung Stellung neh-
men kann. Treten im Laufe der Vertragsver-
handlungen wesentliche Verdnderungen ein,
so hat die Regierung dem Parlament dies mit-
zuteilen, indem sie iiber die wesentlichen

) Vgl. z. B. § 10 Abs. 4 LHO von Baden-Wiirttem-
berg; danach ist dem Landtag vor der Unterzeich-
nung rechtzeitig Gelegenheit zur Stellungnahme zu
E:ben. soweil Staatsvertrige oder sonstige Verein-
rungen mit dem Bund oder einem Land erhebli-
che haushaltsmiBige Auswirkungen haben.
%) Vgl. Schriftwechsel zwischen dem Ministerpriisi-
denten und dem Landtagspréisidenten von Rhein-
land-Pfalz, Text in Landtag Rheinland-Pfalz, Drs.
8/2266; lir Baden-Wiirttemberg vgl. Anlage 2 der
Geschiiftsordnung des Landtags von Baden-Wiirt-
temberg, in: Handbuch des Landtags von Baden-
Wiirttemberg, 8. Wahlperiode 1980—1984, S. 161.
) Vgl dazu Paul Georg Schneider, a. a. O,, S. 199 {f,,
der eine praventive Beteiligung der Landtage beim
Abschlufi innerbundesstaatlicher rechtlicher Ver-
einbarungen fiir verfassungsrechtlich zuléssig und
fir verfassungspolitisch geboten halt.
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Punkte berichtet, in denen von den geplanter
Grundziigen abgewichen werden soll. Vor des
Unterzeichnung des Staatsvertrages bzw. ei.
nes Verwaltungsabkommens, womit der Text
rechtsverbindlich festgelegt wird, sollte der
Landtag rechtzeitig tiber den Vertragsentwurf
informiert werden, und so Gelegenheit erhal-
ten, eine abschlieBende Stellungnahme in
Form eines AusschuBlberichtes oder eines
schlichten Parlamentsbeschlusses abzugeben,

Beschliisse und Absprachen
der Exekutiven

Neben den Gemeinschaftsaufgaben und der
innerbundesstaatlichen Zusammenarbeit in
Vertragsform existiert eine Vielzahl von Gre-
mien, die im Bund-Linder-Verhiltnis ebenso
wie im Zwischenldnder-Bereich Aufgaben der
Kooperation und Koordination wahrnehmen.
Die Vereinbarungspraxis der Exekutiven bil-
det eine ,graue Zone', die sich sowohl parla-
mentarischer Einflufinahme als auch der Kon-
trolle durch die Volksvertretungen weitestge-
hend entzieht.

Bei der notwendigen Einschaltung der Parla-
mente in die Vereinbarungspraxis aul exeku-
tiver Ebene ergibt sich eine doppelte Zielset-
zung. Zum einen ist eine friihzeitige Informa-
tion der Parlamente {iber AnlaB und Themen
sowie Inhalt und Ergebnisse von Ministerpra-
sidenten-Konferenzen sowie Fachminister-
konferenzen notwendig. Damit soll gewdhrlei-
stet werden, daBl Bundestag und Landtage tiber
die traditionellen Kontrollinstrumente (Frage-
und Untersuchungsrechte) hinaus weitere In-
formationen erhalten, um im erforderlichen
AusmaB inhaltlich auf die Politik der jeweili-
gen Regierung EinfluB nehmen zu kénnen. Ei-
ner politischen Prédjudizierung der Parlamente
durch die kooperierenden Exekutiven kann
damit zumindest einigermalBlen vorgebeugl
werden. Die Vorstellungen der Landtage hin-
sichtlich einer rechtzeitigen Information, be-
sonders {iber die Tagesordnungen und die Pro-
tokolle von Ministerkonferenzen, haben sich
erstmals in den Empfehlungen der Landtags-
prasidenten-Konferenz zur Unterrichtung der
Landerparlamente iiber die Beratungen der

‘Fachministerkonferenzen von 1979 konkreti-

siert*?). Die Bemiihungen in einzelnen Landta:
gen, diese Empfehlungen umzusetzen, haben

*?) Entschlieung der Landtagsprasidentenkonfe-
g}g; Text in Ea.ndtag Rheinland-Pfalz, Vorlage
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in unterschiedlichem AusmaB Erfolg ge-
habt **).

Zum anderen bietet die Information der Parla-
mente iiber die Formen und Inhalte der Ver-
einbarungspraxis auf exekutiver Ebene die
Maglichkeit zu parlamentarischer Kontrolle.
Diese bezieht sich auf Umfang, AusmaB und
allgemeine Titigkeit der Koordinierungsgre-
mien ebenso wie auf die Mitwirkung der ein-
zelnen Regierungen in den Ausschiissen der
Bund-Linder- und Zwischenldnder-Zusam-
menarbeit. Die Reichweite der diesbeziigli-
chen parlamentarischen Einwirkung und Kon-
trolle diirfte freilich begrenzt sein. Dies gilt
insbesondere fiir die Mbglichkeit, die Zahl der
Koordinierungsgremien sowie den Umfang
der Vereinbarungspraxis auf exekutiver
Ebene iiber das Haushaltsrecht einzuschrin-
ken ). Die Restriktionen fiir die Parlamente in
diesem Bereich liegen zunéchst im generellen
Widerstreben der Regierungen, auf ihre Vor-
rangstellung in der Bund-Lénder- sowie in der
Zwischenldnder-Zusammenarbeit zu verzich-
ten oder diese mit dem Parlament zu teilen.
Zudem muB das Eigengewicht der Koopera-
lionsbiirokratie beriicksichtigt werden, deren
Interessen eher auf eine Ausweitung als auf
eine Reduzierung des Umfangs der Zusam-
menarbeit auf den verschiedenen staatlichen
Ebenen gerichtet sind 3%).

Bundesrats-Angelegenheiten

Einen wichtigen Bereich, in dem die Landtage
Gestaltungsrechte in Form begleitender Kon-
trolltitigkeit gegeniiber den Regierungen gel-
tend machen kénnten, stellen die Bundesrats-
Angelegenheiten dar %), Das parlamentarische
Kontrollrecht hinsichtlich der Stimmabgabe

") Fiir Rheinland-Pfalz vgl. Schreiben des Minister-
risidenten an den Landtagsprisidenten, Text in

ndiag Rheinland-Pfalz, Drs. 9/946; fiir Baden-
Wirttemberg siehe Anlage 2 der Geschiftsord-
nung des Landtags von Baden-Wiirttemberg, in:
Handbuch des Landtags von Baden-Wilrttemberg,
8 Wahlperiode 1980—1984, S. 161.

‘) Hofmann, a. a. O, S. 116, bezeichnet insofern zu
Recht die Verweigerung von Haushaltsmitteln bei
‘[!bﬁiﬂfiﬁﬁlgen Gremien als rein theoretische Még-
Ichkeit,
.) Z.B. wurde in Hamburg in einer umfangreichen
Studie als Ergebnis einer Durchforstung der ,grauen
-one’ vorgeschlagen, die Vielzahl der Koordina-
tionsmechanismen um ganze ein oder zwei Beam-
!f“ﬂ"emien Zu verringern.

) Vgl. Otger Kratzsch, Verfassungsrechtliche Pro-
bleme einer Mitwirkung der Landesparlamente an
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einer Landesregierung im Bundesrat ist in sei-
nem Umfang strittig. Die herrschende Mei-
nung im Staatsrecht ebenso wie die Enquete-
Kommission Verfassungsreform des Bundes-
tages bejahen das Befassungsrecht der Land-
tage mit Angelegenheiten des Bundesrates.
Nach der geltenden Verfassungsrechtslage
sind verbindliche Weisungen der Volksvertre-
tung an die Landesregierung zur Stimm-
abgabe im Bundesrat unzulédssig. Gegen unver-
bindliche Empfehlungen bestehen jedoch
keine Bedenken. Ohne Zweifel erstreckt sich
die parlamentarische Verantwortlichkeit der
Landesregierung gegeniiber dem jeweiligen
Landtag auch auf ihr Abstimmungsverhalten
in der Landervertretung?’). Die Maéglichkeit
sollte genutzt werden, auf die Willensbildung
und die gesamtstaatlichen Entscheidungen
der Landesregierungen verstdrkt Einflufl zu
nehmen, indem die Landtage vor der Abstim-
mung im Bundesrat, nicht erst nach der Ent-
scheidung, in Form von EntschlieBungen, ohne
rechtlich bindende Wirkung, ihren politischen
Willen &uBern. Denn diese parlamentarische
EinfluBnahme auf die Mitwirkung des Landes
im Bundesrat zége keine nur unverbindliche
Debatte iiber Bundesprobleme in den Landta-
gen nach sich, sondern wire echte parlamen-
tarische Mitentscheidung, die gegebenenfalls
auch mit politischen Konsequenzen gegen-
iiber der Exekutive verbunden sein kénnte.

Voraussetzung dafiir, daB sich die Landtage in-
tensiv mit den wesentlichen Bundesratsange-
legenheiten befassen und den Landesregie-
rungen Empfehlungen zum Abstimmungsver-
halten geben kénnten, wire eine kontinuierli-
che und vorhergehende Unterrichtung der
Volksvertretung iiber die in der Landervertre-
tung anstehenden Themen und iiber die Hal-
tung der Regierung zu den wichtigsten Ent-
scheidungen. Genau an diesem Punkt setzen
freilich auch die Bedenken gegen ein solches
Verfahren ein. Diese Argumente erweisen
sich jedoch insgesamt als nicht durchschla-
gend. Die Praktikabilitét der bisherigen Proze-
dur und die kurzen Fristen im Gesetzgebungs-
gang auf Bundesebene fiir die Lindervertre-
tung kann man letztlich nicht ins Feld fithren,
da Verfahren gedndert werden kénnen.

Bundesratsangelegenheiten, in: DOV 1975, S. 109 ff.;

Enquete-Kommission Verfassungsreform des Bun-

tsie;tagft{as. SchluBbericht, in: Zur Sache 3/76,
. 214 ff.

37) BVerfGE 8, 104 ff. (120 f)
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V. Perspektiven des demokratischen Bundesstaates

Trotz der aufgezeigten Méglichkeiten, eine
stirkere Einbeziehung der Parlamente in das
System des kooperativen Foderalismus zu er-
reichen, erweist sich dieser Weg letztlich als
wenig realistisch. Dies liegt nicht an den kon-
troversen Auffassungen iiber die verfassungs-
rechtlichen Grenzen der parlamentarischen
Zustandigkeiten im Bereich der Bund-Lénder-
sowie der Zwischenldnder-Kooperation, Stér-
ker wiegt schon das Argument, daB beste-
hende Rechte und Befugnisse von den Parla-
menten auch wahrgenommen werden miissen,
sollen politische Entscheidungen im Verbund-
system zwischen den Lindern sowie zwischen
Bund und Léndern stirker demokratisch legi-
timiert werden. Gleichwohl wire die Beteili-
gung der Parlamente lediglich ein Ausweg,
der ein — wenn auch schwerwiegendes — De-
fizit beseitigen wiirde. Dabei kann der Ein-
wand dahinstehen, ob die ohnehin im Ent-
scheidungssystem der Exekutiven komplizier-
ten Abstimmungsprozesse durch Einschaltung
der Parlamente nicht erschwert wiirden. Ent-
scheidend ist dagegen, daB bei Einschaltung
der Parlamente der kooperative Foderalismus
als Planungs- und Entscheidungssystem in der
derzeitigen Ausgestaltung lediglich modifi-
ziert und das heiBt im Endeffekt stabilisiert
wiirde *). In jedem Fall diirfte damit die Not-
wendigkeit zu einer grundlegenden Reform
des Systems geringer werden, denn der politi-
sche Druck in den Parlamenten entfiele. Als
Fazit ist demnach festzuhalten, daB es nicht in
erster Linie auf eine stirkere Parlamentarisie-
rung der Politikverflechtung durch Beteili-
gung der Volksvertretungen ankommt, so not-
wendig einzelne Schritte in dieser Richtung
auch sein mégen. Im Vordergrund sollte viel-
mehr eine strukturelle Reform des kooperati-
ven Foéderalismus stehen. An Versuchen in
dieser Richtung hat es jedenfalls nicht gefehit.
Schon bald nach der Finanzreform von 1969
war némlich Kritik an den Gemeinschaftsauf-
gaben und Mischfinanzierungen laut gewor-
den. Dabei {iberschnitten sich Einwiinde der

J%) Ernst-Wollgang Béckenférde, Sozialer Bundes-
staat und parlamentarische Demokratie. Zum Ver-
hiltnis von Parlamentarismus und Féderalismus un-
ter den Bedingungen des Sozialstaats, S. 182 fi. (186),
in: Politik als gelebte Verfassung. Festschrift fiir
Friedrich Schéfer, hrsg. von J. Jekewitz u. a, Opla-
den 1980, qualifiziert alle Versuche, der Entmach-
tung der Parlamente entgegenzuwirken, als untaug-
lich, die .iiber Kosmetik" nicht hinauskdmen.
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ternativen der Politikverflechtung.

traditionellen Foderalisten, denen die Verin.
derungen zu weit gingen, mit kritischen Ste|.
lungnahmen, die eine Weiterfiihrung der Bun.
desstaatsreform befiirworteten. Eine ,Reforn
der Reform” des Verflechtungssystems wurde
von allen Seiten gefordert?). Die Finanzre.
form betrachtete man auch von seiten der
Bundesregierung und der Fraktionen der Gro.
Ben Koalition nicht als AbschluB der bundes.
staatlichen Entwicklung, sondern verstand sie
als Auftrag zum Ausbau des [Gderativen Sy.
stems*). Allerdings sollte diese Weiterent.
wicklung in den gréBeren Rahmen einer Dis.
kussion iiber die Verfassungsreform mit dem
Ziel einer Gesamtkonzeption gestellt wer
den ).

Modellentwiirfe
fiir eine Bundesstaatsreform

Neugliederung des Bundesgebietes

Die einfachste Alternative zum Verflech.
tungssystem im staatlichen Bereich wiire eine
Revision der bestehenden Lindergrenzen®)
Eine Gebietsreform miifite die Zahl der Bun.
deslénder verringern und unter Beachtung be:
stimmter Verdichtungsrdume und Ballungsge:
biete nach Finanz- und Wirtschaftskraft aus-
gewogene Einheiten schaffen. Die Sachver
stindigenkommission fiir die Neugliederung
des Bundesgebietes (sog. Ernst-Kommission)
hat 1973 empfohlen, das Bundesgebiet (ohne
Berlin) gemédB Art.29 GG a.F. in fiinf oder
sechs Linder zu gliedern. Sie legte hierzu vier
Lésungsalternativen vor. Bei der Diskussion
der Vorschlige zur Neugliederung des Bun-
desgebietes zeigte sich jedoch das Behar
rungsvermogen der bestehenden politischen

%) Gerhard Lehmbruch, Verfassungspolitische Al
Egmerkungen
zur Strategie der Verfassungsreform, in: ZParl
Mt 4/1977, S. 461 {f. (463); vgl. allgemein zu den Re
formfragen: von Beyme, a.a. O, S.204 ff.
%) Antwort des Bundesinnenministers (BT-Drs
V/4002 vom 20. 3. 1969) auf eine GroBe Anfrage von
CDU/CSU-Abgeordneten (BT-Drs. V/3099 — neu
vom 27. 6. 1968) zur Weiterentwicklung des féderati-
ven Systems.
4!) Sten.Ber. BT vom 28. 10. 1969, S. 25.
*) Vgl. dazu zusammenfassend Reinhard Timmer,
Neugliederung des Bundesgebietes und kiinitige
Entwicklung des féderativen Systems, S. 463—500
(m. w. N.), in: Raumplanung und Eigentumsordnung.
Festschrift fiir Werner Ernst, hrsg. von H., Wester-
mann w. a, Miinchen 1980.
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Einheiten. Kein Bundesland war bereit, seine
Existenz zugunsten der angekiindigten Re-
form der Lédndergrenzen aufzugeben oder
auch nur ernsthaft in Frage stellen zu lassen.
Die Hoffnung, der noch immer unerfiillte Ver-
fassungsauftrag in Art. 29 GG a. F. sowie noch
ausstehende Volksbegehren in einigen Teilen
des Bundesgebietes wiirden politischen Druck
aur Realisierung des Neugliederungskonzepts
erzeugen, zerschlug sich. Die Koalition der In-
teressenten, die am status quo festhielt, erwies
sich als uniiberwindlich. Als vorldufiger Aus-
weg blieb die Verstdndigung der Parteien im
Bundestag sowie der Lander im Bundesrat auf
egine Anderung des Grundgesetzes: Der Ver-
fassungsauftrag in Art.29 GG zur Neugliede-
rung des Bundesgebietes wurde in eine bloBe
Kann-Bestimmung umgewandelt, die territo-
riale Bundesstaatsreform damit wohl endgiil-
tig zu den Akten gelegt.

Institutionelle und funktionale Anderungen

Institutioneller Kern des vom Grundgesetz
vorgezeichneten bundesstaatlichen Rahmens
ist der Bundesrat, iiber den die Landesregie-
rungen an der Gesetzgebung und Verwaltung
des Bundes mitwirken. Infolgedessen ist eine
funktionale Bundesstaatsreform, die Zusam-
mensetzung und Aufgaben des Bundesrates
betrifft, immer wieder diskutiert worden*).
Eine unmittelbare demokratische Legitima-
tion der Lindervertretung lieBe sich in zweifa-
cher Weise herstellen: Einerseits durch ein
Senatsmodell (zweite Kammer mit unmittel-
bar vom Volk in den Léandern gewédhlten Mit-
gliedern), zum anderen durch eine Parlamen-
tarisierung des Bundesrates (Zusammenset-
zung aus Abgeordneten der Landtage). Fiir die
Parlamente der Linder von Bedeutung wire
dllenfalls die zweite Zielvorstellung. Die Be-
teiligung der Landtage an politischen Ent-
scheidungen auf Bundesebene wiirde dadurch
zwar garantiert. Aber die Konstruktion wiirde
doch voraussetzen, daB die Abgeordneten ei-
nes Landes nicht zur einheitlichen Stimmab-
gabe verpflichtet wéren, und sie wirft u. a. das

) Heinz Laufer, Der Bundesrat. Untersuchung iiber

usammensetzung, Arbeitsweise, politische Rolle
und Reformprobleme. Schriften der Bundeszentrale
fir politische Bildung, Bonn 1972; Hans-Jiirgen
Schmidt, Zum Verhiltnis von Bundesrat und Lan-
desparlament. Modelle organisatorischer Reform,
in: DOV 1973, S.469—476; Enquete-Kommission
Verfassungsreform des Bundestages, SchluBbericht,
In: Zur Sache 3/76, S. 202 {f.
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Problem auf, ob die Vertreter der Landtage im
dann parlamentarisierten Bundesrat ein freies
Mandat innehidtten oder aber politisch gebun-
den wiren.

Bis in die jiingste Zeit halten die Auseinander-
setzungen um die Zustdndigkeiten der Lan-
dervertretung (Umfang der Mitwirkungs-
rechte bei der Bundesgesetzgebung) an. Die
Grenze zwischen zustimmungsbediirftigen
Gesetzen und einem nur aufschiebenden Veto
des Bundesrates ist im Grundgesetz nicht ein-
deutig markiert. Dies hat zu der Forderung ge-
fiihrt, entweder eine Liste aller zustimmungs-
bediirftigen Gesetze ins Grundgesetz einzufii-
gen, oder aber die Zustimmungspflichtigkeit
auf die gesamte Bundesgesetzgebung auszu-
dehnen ), Ein absolutes Veto der Linderver-
tretung bei allen Bundesgesetzen wiirde den
Bundesrat zum gleichberechtigten Partner des
Bundestages im Gesetzgebungsverfahren auf-
werten und damit die Position der aus allge-
meinen Wahlen hervorgegangenen Volksver-
tretung schwichen. Auch die Landtage kénn-
ten keine zusitzlichen Mitwirkungsrechte
geltend machen, da im Bundesrat nach wie vor
die Landesregierungen vertretungs- und
handlungsberechtigt wiren. Andere Vorstel-
lungen sehen eine Ausweitung der Funktio-
nen des Bundesrates im Hinblick auf die
Selbstkoordinierung der Linder vor*3).

Neuverteilung der Gesetzgebungszustindig-
keiten

Nach dem System des Grundgesetzes erfolgt
die Aufteilung der Zusténdigkeiten nur in ein-
zelnen Fillen nach Aufgabenbereichen; in den
meisten Féillen wird dagegen nach Funktionen
(Gesetzgebung, Verwaltung, Finanzierung)
zwischen Bund und Lindern differenziert. Be-
zieht man die Gewichtsverlagerung von den
Lindern auf den Bund im Bereich der Gesetz-
gebung in die Betrachtung ein, wird deutlich,
welcher Stellenwert einer Neuverteilung der
Gesetzgebungszustindigkeiten im Bund-Lén-
der-Verhiltnis zukommt. Seit 1976 ist die

4) Laufer, Das féderative System, S.192; Franz
Heubl, Féderalismus in der praktischen Bewdhrung,
S.67 {I. (78), in: Foderalismus. Bauprinzip einer frei-
heitlichen Grundordnung in Europa, hrsg. von K.
Assmann und Th. Goppel, Miinchen usw. 1978,

45) Zur Institutionalisierung eines Lénderrates vgl.
die zusammenfassende Darstellung bei Meinhard
Ade, Der Linderrat. Zur ZweckmibBigkeit und Zu-
lissigkeit einer verfaiten Lindergemeinschaft, Jur.
Diss. Freiburg 1976.
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Verlagerung von Gesetzgebungskompetenzen
in Richtung Bund zum Stehen gekommen. Der
Versuch, auf der Grundlage eines ,Méngelbe-
richts" der Bundesregierung zum féderativen
Bildungssystem dem Bund zusitzliche gesetz-
geberische Befugnisse im Bildungswesen zu
{ibertragen (Bildungspflicht; Ubergénge und
Abschliisse im Bildungswesen; berufliche Bil-
dung), ist gescheitert %), In Politik und Wissen-
schaft angestellte Uberlegungen, die verfas-
sungsrechtlichen Regelungen im Gesetzge-
bungsbereich zugunsten der Linder zu verén-
dern, sind bisher nicht von Erfolg gekréont ge-
wesen. Dabei kann von zwei Modellen ausge-
gangen werden:

— Abgrenzung nach Sach-(Aufgaben-)gebie-
ten. Im Interesse der Linder wiirde dieses Mo-
dell eine Riickiibertragung bestimmter Ge-
setzgebungsmaterien in die ausschlieBliche
Kompetenz der Linder bedeuten. Entspre-
chende Kataloge sind z. B. im Bayerischen
Landtag vorgelegt worden *’).

— Abgrenzung nach Regelungsintensitat.
Dem Bund wird die Rahmenkompetenz zuge-
standen, die von den Landesgesetzgebern in
eigener Zustindigkeit ausgefiillt werden kann
(Modell der Enquete-Kommission Verfas-
sungsreform des Bundestages), oder Rechtsfi-
gur einer subsididren Bundeskompetenz (Bun-
desgesetzgebung kann durch die Linder ver-
dndert oder fiir nicht anwendbar erklirt wer-
den %)),

Unabhingig davon zeichnet sich eine Ent-
wicklung ab, die die Stellung der Parlamente
des Bundes und der Linder im Verhéltnis zur
Exekutive stdrkt, indem grundrechtsrelevante
Bereiche und Aufgaben fiir den Gesetzgeber
erschlossen werden, die bisher von der Regie-
rung und/oder der Verwaltung geregelt wur-
den. Als Beispiele kénnen hier der Strafvoll-
zug oder das Schulwesen genannt werden. Zu

%) Zum Strukturbericht der Bundesregierung (BT-
Drs, 8/1551) vgl. Ingo Richter, Alternativen zur Kom-
petenzverschiebung im Bildungsféderalismus, in:
DOV 1979, S. 185 fi.

47) Bayerischer Landtag, Sten. Ber. vom 25, 5. 1977,
S. 4325 (Staatsminister Heubl), und vom 21. 2. 1979,
S, 433 {f. (Ministerprésident Straufl); Heubl, Fédera-
gs_t’r_}ufs in der praktischen Bewidhrung, a.a. O,
%) Enquete-Kommission Verfassungsreform, Schlufi-
bericht, in: Zur Sache 2/77, S.61 LE Gunter Kisker,
Neuordnung des bundesstaatlichen Kompetenzge-
fiiges und Bund-Léinder-Planung, in: Der Staat 1975,
S. 169 ff. (175 {£); Heubl, Féderalismus in der prakti-
schen Bewdhrung, a.a. O, S. 77.
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dieser Entwicklung hat die Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts und des Buy.
desverwaltungsgerichts zum Parlamentsvor.
behalt, wonach alle wesentlichen Entschei.
dungen vom Gesetzgeber zu treffen sind, bej.
getragen *’). Die Gefahr der Verrechtlichung
und Ubernormierung kann dabei nicht ver.
kannt werden, wenn die Parlamente den ney.
gewonnenen Spielraum nicht mit Augenmal
nutzen.

Abgrenzung der Aufgaben und Finanzbezie.
hungen

Der Ansatz der Enquete-Kommission Verfas.
sungsreform zur Abgrenzung der Aufgabep
und Finanzmittel zwischen Bund und Léndern
geht dahin, eine Reform sei nur in der Verbes.
serung des bestehenden Verflechtungssy.
stems zu suchen, nicht aber in einer Riickkehr
zur Entflechtungs?). Aus Griinden gesamt.
staatlicher Verantwortung wurden die ge.
meinsame Rahmenplanung und die Mitfinan.
zierung des Bundes fiir unentbehrlich gehal
ten.

Die gemeinsam zu planenden Aufgabenberei.
che sind durch zustimmungsbediirftiges Bun.
desgesetz festzulegen. Anstelle des bisher ver-
fassungsrechtlich vorgeschriebenen. Systems
der Rahmenplanung bei den Gemeinschafts-
aufgaben soll eine Rahmenplanung neuer Arl
treten mit einer Generalklausel, die fiir alle
bundesweit bedeutsamen Aufgaben gilt. Da ir
Art.2Ba (neu) jedoch nur eine verfassungs
rechtliche Erméchtigung fixiert wird, wire so
wohl eine Erweiterung der gemeinsam zu pla
nenden Aufgaben iiber die bisherigen Berei
che hinaus als auch eine Mitfinanzierung de:
Bundes bei bestimmten Investitionsvorhaben
der Linder und Gemeinden ohne gemeinsame

49) V?l. dazu die héchstrichterliche Rechtsprechun;
BVeriGE 33, 125 (158 ff.); 41, 251 (259 ff); 45, 400
(417 £); 47, 46 (781L); Peter C. Mayer-Tasch/Wolf
Dieter Kohler, Tendenzen und Folgen der Recht
sprechung zum Gesetzesvorbehalt, in: ZParl. H. 4
1980, S. 530—537.

%) Neben der Literatur zur Arbeit der Enquete
Kommission Verfassungsreform vgl. Frido Wage
ner, Gemeinsame Rahmenplanung, a.a.0, S.587—
592; Rudolf W. Schmitt, Vorschlige der Enquete
Kommission ,Verfassungsreform” zur Rahmenpls
nung und Investitionsfinanzierung, in: BayVBI 197
S. 385—392; ders,, Vorschlige der Enquete-Kommis
sion ,Verfassungsreform" zur Finanzverfassung, io
BayVBl 1977, S. 421—429; Wolfgang Zeh, Planun
und Finnnzveﬂassun%{im kooperativen Foderalis
mus. S. 32 {f,, in: Neue Herausforderungen an Politl
und Verfassung. in: Aus Politik und Zeitgeschicht
B 28/77 vom 16.7. 1977.



Rahmenplanung moglich. Die Mischfinanzie-
rung der in Art. 91a und b sowie in Art. 104a
Abs. 4 GG genannten Aufgaben soll mit Aus-
pahme der Bildungsplanung beibehalten wer-
den. Allerdings werden die Kompetenzen des
Bundes zur Mitfinanzierung bestimmter Inve-
stitionsvorhaben der Ldnder in ein einheitli-
ches System von Finanzbeitrdgen integriert.
Der Bund iibernimmt dabei grundsdtzlich 50
Prozent der Kosten. Die Verteilung des Steu-
eraufkommens und der Finanzausgleich sol-
len nicht verdndert werden, da die Enquete-
Kommission es fiir unmdéglich hielt, zu garan-
tieren, daB die zur Verfiigung stehenden Fi-
nanzmittel und die Bund, Linder und Gemein-
den gestellten Aufgaben vollkommen in Uber-
einstimmung gebracht werden kénnten. Ne-
ben der Kritik in Einzelpunkten lautet deshalb
der Hauptvorwurf an die Adresse der Enque-
te-Kommission, die negativen Auswirkungen
des kooperativen Féderalismus sehr wohl ge-
sehen, aber die notwendige Schlufifolgerung,
nimlich die vertikale Politikverflechtung ab-
zubauen, nicht gezogen zu haben.

In diametralem Gegensatz zum Vorschlag der
Enquete-Kommission steht das Modell einer
klaren Aufteilung der Kompetenzen und einer
weitestgehenden Riickiibertragung der ge-
meinsamen Aufgaben auf die Linder. Die For-
derung nach einer Abschaffung der Gemein-
schaftsaufgaben und Investitionshilfen des
Bundes, und damit nach einer grundlegenden
Revision der Bundesstaatsreform von 1967/69,
ist von verschiedenen Seiten in Wissenschalt
und Politik erhoben worden *'). Die Befiirwor-
ter des Trennungsmodells machen geltend,
daf neben der Riickgabe der Gemeinschafts-
aufgaben und Finanzhilfekompetenzen an die
Linder die bisher dafiir eingesetzten Bundes-
mittel iiber den vertikalen Finanzausgleich fiir
eine entsprechende Erhéhung der origindren
Finanzausstattung der Linder verwendet wer-
den miiBten. Ihr Leitziel ist die volle Finanzau-
tonomie der verschiedenen Aulfgabentrdager
und damit die Wiederherstellung der Eigen-
staatlichkeit der Lénder, Daneben werden gro-

") Sondervotum Barbarino in; SchluBbericht der
Enquete-Kommission Verfassungsreform, Zur Sa-
che 2/77, S.154 ff; Otto Barbarino, Zur Reformbe-
diirftigkeit der gegenwirtigen Finanzverfassung,
5.103—120, in: Politikverflechtung zwischen Bund,
Lindern und Gemeinden. Schriftenreihe der Hoch-
scthule Speyer Bd. 55, Berlin 1975; Heubl, Féderalis-
mus in der praktischen Bewihrung a.a.0, S.76 {.
Lothar Spith, Die Chancen der Vielfalt. Der Fodera-
lismus als moderne Staatsform, Stuttgart 1979,
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Bere Sachgerechtigkeit und Schnelligkeit bei
der Aufgabenerfiillung erhofft. Fiir die Parla-
mente, besonders der Linder, wiirde die Be-
seitigung der Gemeinschaftsaufgaben und
Mischfinanzierungen bedeuten, wieder in die
alten Rechte der (Mit)Entscheidung und politi-
schen Kontrolle eingesetzt zu werden. Der
entscheidende Einwand geht dahin, dafl eine
konsequente Trennung der Zustdndigkeitsbe-
reiche von Bund und Léndern in der Theorie
wohl méglich, in der Praxis dagegen kaum zu
verwirklichen ist. Den status quo ante wieder
herzustellen, wiirde mehr erfordern als die
Riickiibertragung der Gemeinschaftsaufgaben
und die Neuverteilung des Steueraufkom-
mens.

FaBt man die Bemiihungen um eine Reform
der bundesstaatlichen Ordnung in der Bun-
desrepublik zusammen, ergibt sich eine ziem-
lich negative Bilanz. Alle Anldufe und Vor-
stéBe in dieser Richtung, die in den siebziger
Jahren wissenschaftlich aufgezeigt oder poli-
tisch versucht wurden, verliefen im Sande
oder scheiterten kldglich. Die ,normative Kraft
des Faktischen" erwies sich gegeniiber allen
féderativ inspirierten Verédnderungsintentio-
nen als stirker. Einen Wandel erfuhr die bun-
desstaatliche Ordnung in diesem Zeitraum al-
lenfalls dadurch, daB sich das Verbundsystem
zwischen Bund und Lindern sowie zwischen
den Lindern weiter verfestigte. Der koopera-
tive Féderalismus entwickelte sich zur Politik-
verflechtung mit deutlichen Tendenzen zur
Uberverflechtung. Diese erniichternde Fest-
stellung wirft erneut die Frage nach einer Al-
ternative zum bestehenden System auf.

Koniliktlinien zwischen demokratisch-par-
lamentarischem und féderativem Verfas-
sungsprinzip

MabBstdbe fiir den Rahmen solcher Alternativ-
lésungen lassen sich gewinnen, wenn man die
verschiedenen Konfliktlinien analysiert, die
zwischen dem demokratisch-parlamentari-
schen Verfassungsprinzip einerseits und dem
Grundsatz der bundesstaatlichen Ordnung im
Grundgesetz andererseits bestehen. Diese
Spannungsverhéltnisse lassen sich auf ver-
schiedene Ursachen zuriickfiihren, ihre Wir-
kungen gehen aber in die gleiche Richtung.
Sie modifizieren das parlamentarische Regie-
rungssystem in entscheidender Weise, ge-
nauer gesagt, sie schranken die Funktionsfd-
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higkeit des Parlamentarismus in zentralen
Punkten ein%?),

Im parlamentarischen System reprdsentativer
Ausgestaltung ist das souverine Volk an Ge-
setzgebung, Regierungsbildung und Verwal-
tungskontrolle nur mittelbar beteiligt, ndmlich
durch eine von der Aktivbiirgerschaft auf Zeit
gewihlte Volksvertretung. Das demokratisch
erteilte Mandat ermichtigt die Parlaments-
mehrheit, in Aktionseinheit mit der parteipoli-
tisch identischen Regierung, ihre Zielvorstel-
lungen zu verwirklichen und das Regierungs-
programm politisch durchzusetzen. Im politi-
schen System der Bundesrepublik wird die
Entscheidungsgewalt der Parlamentsmehrheit
durch die bundesstaatliche Ordnung, verkor-
pert im Verfassungsorgan des Bundesrates,
modifiziert. Dies spielt bei gleichgerichteten
parteipolitischen Mehrheitsverhéltnissen in
Bundestag und Bundesrat in der Regel keine
Rolle. Institutionelle und parteipolitische
Konflikte kénnen sich aber sehr wohl bei un-
terschiedlichen Mehrheitsverhéltnissen in
den beiden Verfassungsorganen ergeben. Seit
1969 hat die Bundestagsopposition im Bundes-
rat die Mehrheit und kann damit die Entschei-
dungen der Parlamentsmehrheit konterkarie-
ren (bei Zustimmungsgesetzen) bzw. ein-
schneidend verdndern (bei Einspruchsgeset-
zen). Neben diesen Varianten ergibt sich aber
auch die Chance des Mitregierens der Bun-
destagsopposition iiber den Bundesrat. Dies
ist von den Oppositionsparteien im Bundestag,
CDU und CSU, in den vergangenen Jahren bei
fast allen wichtigen Gesetzgebungsvorhaben
praktiziert worden. Die Ergebnisse der Aus-
handlungsprozesse zwischen den gesetzge-
benden Kérperschaften werden meist erst im
VermittlungsausschuB gefunden. Damit ergibt
sich im Gesetzgebungsverfahren auf Bundes-
ebene letztlich die parteipolitische Konstella-
tion einer GroBen bzw. Allparteien-Koalition.

52) Vgl. zu dieser Fragestellung Bockenforde,
n.a.(%., S.182 if,; Werner Kaltefleiter, Die Bedeu-
tung der féderativen Ordnung fiir das Parteiensy-
stem der Bundesrepublik Deutschland, S.210—218,
in: Politik als gelebte Verfassung. Festschrift fiir
Friedrich Schifer, hrsg. von J. Jekewilz u. a, Opla-
den 1980; Wolfgang Zeh, Spatféderalismus: Vereini-
gungs- oder Di%ierenzierungsi&deralismus? Zur Ar-
beit der Enquete-Kommission an ihrem schwierig-
sten Objekt, in: ZParl 1977, S. 475 {f.; Gerhard Lehm-
bruch, Parteienwettbewerb im Bundesstaat, a.a. O,;
Wieland Hempel, Der demokratische Bundesstaat.
Schriften zum Offentlichen Recht, Bd.96, Berlin
1969.
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Im parlamentarischen Regierungssystem be.
raten und entscheiden die gesetzgebenden
Korperschaften die wichtigen politischen Fra.
gen. Ihnen steht die formale Entscheidungs.
kompetenz zu. Ohne einen zustimmenden Be.
schluB des Bundestages kann kein Gesetz zu.
standekommen. Dies gilt auch fiir alle wichti.
gen politischen Entscheidungen, die auf Bun.
desebene zu treffen sind. Der kooperative Fg.
deralismus als aktueller Ausgestaltung des
bundesstaatlichen Systems in der Bundesre.
publik hat zu einem Verhandlungs- und Ent.
scheidungssystem der Exekutiven gefiihrt,
Dieses Verflechtungssystem fiihrt, wie gesagt,
zur inhaltlichen Ausschaltung der Parlamen.
te, wobei die formalen Rechte der Budgethe-
willigung (bei Gemeinschaftsaufgaben) bzw,
der Zustimmung (bei Staatsvertrdgen) unbe-
riihrt bleiben. Diese Ausschaltung beeintrich.
tigt nicht nur die Funktionen der Parlamente,
sondern fiihrt tendenziell zu einer Entparla-
mentarisierung des politischen Systems.

Das parlamentarische System besteht nicht
um seiner selbst willen, sondern bildet den
Rahmen fiir die in ihm wirkenden politischen
Krifte in Form der Parteien. Die Funktionsme-
chanismen im kooperativen F&deralismus
bleiben nicht ohne EinfluB auf das Verhalten
der Parteien. Nach Lehmbruch ) wird der Par-
teienwettbewerb weitgehend durch die Poli-
tikverflechtung zwischen den verschiedenen
staatlichen Ebenen lahmgelegt. Die Konkur-
renzdemokratie, die vom Wettbewerb der Par-
teien um die besten politischen und gesell-
schaftlichen Lésungen sowie von der Konflikt-
regelung durch das parlamentarische Mehr-
heitsprinzip lebt, wird zur Konkordanzdemo-
kratie deformiert. Kaltefleiter *4) sieht eine Be-
eintrichtigung des Wechselspiels zwischen
Regierung und Opposition als bewegenden
Elementen des Parlamentarismus durch die
spezifischen Bedingungen der f&derativen
Ordnung. Das bundesstaatliche System wird
iiberlagert von einer latenten grofen Koali-
tion, und damit wird das parlamentarische

System in seiner Funktionsfhigkeit ge-
schwicht #9),

Als letzter Aspekt in diesem Zusammenhang
ist auf das rechtsstaatlich-demokratische Ver-
fassungsprinzip der Gewaltenteilung hinzu-

33) Lehmbruch, a.a. 0., S. 158 ff, 170 ff.
51) Kaltefleiter, a.a. O, S. 217,
%) In diesem Sinne Sontheimer, a.a. 0, S. 196 f.
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weisen. Die Begriindung und Rechtfertigung
des modernen Foderalismus liegt unbestritten
in der vertikalen Gewaltenteilung. Zur hori-
gontalen Gewaltenteilung, d. h. der Trennung
der Funktionen zwischen Legislative, Exeku-
tive und Judikative, tritt in der bundesstaatli-
chen Ordnung die vertikale Gewaltenteilung
zwischen verschiedenen staatlichen Ebenen,
also dem Gesamtstaat und verschiedenen Ein-
zelstaaten, hinzu®®). Durch Verteilung der
Kompetenzen und Aufgaben soll ein System
der ,Sicherungen und Gegengewichte" ge-
schaffen werden, das eine Machtbalance zwi-
schen den einzelnen Gewalten auf gesamt-
staatlicher bzw. einzelstaatlicher Ebene ge-
wihrleistet. Da Machtbegrenzung und
kontrolle als freiheitssicherndes Element ver-
standen werden, rechtfertigt sich der Bundes-
staat aus dem demokratischen Prinzip der
doppelten, d. h. der regionalen und funktiona-
len Gewaltenteilung. Im kooperativen Fodera-
lismus wird aus wirtschaftsstruktur- und kon-
junkturpolitischen Griinden ebenso wie aus
dem Gedanken einer Vereinheitlichung der
rechtlichen Regelungen und der Verwaltungs-
praxis eine gemeinsame Aufgabenwahrneh-
mung von Bund und Léndern sowie zwischen
den Lindern angestrebt. Diese verfassungs-
rechtlich sanktionierte Praxis fiihrt zu einer
Verzahnung der Aufgaben und der Akteure.
Die Verflechtung der Zustdndigkeiten im ge-
meinsamen Planungs-, Entscheidungs- und Fi-
nanzierungsverbund hat jedoch nicht eine
Machtbegrenzung und -kontrolle zur Folge,
sondern im Gegenteil eine Vermischung und
damit eine Kumulation staatlicher Macht. Das
Verbundsystem der Exekutiven im Bund-Lén-
der- und im Zwischenldnder-Verhiltnis steht
damit im Widerspruch zur Legitimation des
modernen Féderalismus als einer zusitzlichen
Gewdhrleistung der Machtbegrenzung und
Freiheitssicherung durch vertikale Gewalten-
teilung,

Es wire verfehlt, wollte man aus den aufge-
zeigten Konfliktlinien einen prinzipiellen Ge-
gensatz zwischen parlamentarischem Regie-
rungssystem und bundesstaatlicher Ordnung
ableiten, etwa in dem Sinne, daB Parlamenta-
rismus und Foderalismus miteinander unver-

einbar seien*’). Denn die Folge einer solchen

*) Zum Gewaltenteilungsaspekt vgl. Konrad Hesse,
rundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepu-

blik Deutschland, Heidelberg/Karlsruhe 19802

S.92 ff (94),

¥') Hesse, Grundziige, a.a. 0, S. 112 £.
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Unvereinbarkeitsannahme miifite sein, das
bundesstaatliche Gestaltungsprinzip zugun-
sten des parlamentarischen Systems in einem
dezentralisierten Einheitsstaat weitgehend
einzuschrinken oder gdnzlich abzuschaffen.
Eine derartige radikale Verdnderung der bun-
desstaatlichen Ordnung ist angesichts Art. 79
Abs. 3 GG verfassungsrechtlich ohnehin nicht
moglich, verfassungspolitisch aber auch nicht
wiinschenswert. Es geht vielmehr allein dar-
um, die beiden Strukturprinzipien gegenein-
ander abzuwigen und sie unter verdnderten
Bedingungen neu zu gewichten *%). Dabei wird
den Funktionsbedingungen des parlamentari-
schen Systems im Rahmen der fortbestehen-
den bundesstaatlichen Struktur am ehesten
Rechnung getragen, wenn das starre Verflech-
tungssystem zwischen den staatlichen Ebenen
von Bund und Lindern in Richtung auf einen
flexiblen Konkurrenzféderalismus reduziert
wird.

Konkurrenziéderalismus als zukunftsorien-
tiertes Gestaltungsprinzip

Im bundesstaatlichen System kénnen die bei-
den Gestaltungsméglichkeiten des Miteinan-
ders und des Gegeneinanders im Verhiltnis
von Gesamtstaat zu Einzelstaaten verwirk-
licht werden. Wihrend in der Bismarck'schen
Reichsverfassung und im Grundgesetz von
1949 eher die Elemente des dualistischen F&-
deralismus {iberwogen, besteht derzeit ein
eindeutiges Ubergewicht zugunsten des Mit-
einanders, der Aufgaben- und Ausgabenver-
schrinkung. Die Kooperationsbeteiligten in
Bund und Léndern vermitteln mitunter den
Eindruck, geradezu unter einem verfassungs-
rechtlichen Zwang zur intensiven Zusammen-
arbeit auf allen Politikfeldern zu stehen. Fode-
ralismus meint jedoch nicht Extrempositionen
der einen oder der anderen oben genannten
Form, sondern ist als eine Balance, ein Gleich-
gewicht zwischen Elementen der Kooperation
und Koordination einerseits, der Konkurrenz
und des Wettbewerbs andererseits zu verste-
hen. Geht man von diesem Grundverstédndnis
aus, wird deutlich, daB der kooperative Fode-
ralismus in der Bundesrepublik die zuldssige

%) In diese Richtung gingen bereits die Vorstellun-
gen der Bundesregierung Kiesinger/Brandt (BT-Drs.
V/4002, S. 3, vom 20. 3. 1969), wonach die Struktur-
und Funktionsprinzipien sowohl des parlamenta-
risch-demokratischen Regierungssystems als auch
des Bundesstaates den zwingenden Erfordernissen
des Fortschritis offengehalten und angepaBt wer-
den miissen.
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Grenze der Zusammenarbeit zwischen den
Exekutiven auf Bundes- und Lénderebene
iiberschritten hat %),

Die Ursachen des kooperativen Féderalismus,
vor allem Kleinrdumigkeit des Bundesgebie-
tes, Herstellung bzw. Wahrung einheitlicher
Lebensverhiltnisse sowie gleiches Angebot
an ffentlichen Giitern und Dienstleistungen
im Rahmen des Sozialstaatsgebotes, rechtferti-
gen die bedingungslose Fortschreibung des
Verbundsystems mit Tendenzen zur Uberver-
flechtung nicht. Jede féderative Ordnung als
staatliches Organisationsprinzip hat politi-
sche und &konomische Kosten zur Folge.
Hierzu gehéren u. a. langsame und schwierige
Meinungsbildungs- und Willensbildungspro-
zesse, politisch-administrative Reibungsverlu-
ste und wirtschaftlich-finanzielle Effizienzein-
buflen sowie Abweichungen vom Prinzip der
einheitlichen Lebensverhiltnisse bzw. Un-
gleichheiten im sozialstaatlichen Leistungsan-
gebot.

Gegen diesen Mingelkatalog ist freilich ein-
zuwenden, daB, wie bisher, allenfalls vom Ziel
der Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse
und sozialstaatlich bedingter Leistungen aus-
gegangen werden kann. Bundesweite Einheit-
lichkeit war und ist nicht herzustellen. Zudem
ist zu bedenken, daB der Gesichtspunkt der Ef-
fizienz im Zusammenhang mit staatlicher Auf-
gabenerfiillung nicht nur politisch-administra-
tive und wirtschaftlich-finanzielle Dimensio-
nen beinhaltet. Eine bundesstaatliche Ord-
nung, die sich in gréBerem MaBe als bisher
wieder am Grundsatz der Dezentralisierung
bei der Wahrnehmung und Erfiillung &ffentli-
cher Aufgaben orientiert, gewinnt an Effizienz
im Sinne von grdBerer Steuerungsfihigkeit
des politischen Systems und von mehr Kon-
fliktverarbeitungskapazitdt®’). Dieser Zuge-

%) Hans-Peter Schneider, Kooperation, Konkurrenz
oder Konfrontation? Entwicklungstendenzen des
Foderalismus in der Bundesrepublik, S.91—126
(m. w. N) in: Lebendige Verfassung — das Grundge-
setz in Perspektive, Beitrige von A. Klénne u.a,
Neuwied und Darmstadt 1981; Heinsen, a.a.O.
S. 238 ff; Alfred Katz, Grundkurs im Offentlichen
Recht I. Staatsrecht, Konigstein/Ts. 1981%, S.120;
Waldemar Schreckenberger, Regierungsbeziehun-
gen im Bundesstaat, in: lgifenuiche Verwaltung in
der Bundesrepublik Deutschland, hrsg. von K. Kénig
u. a,, Baden-Baden 1981, S. 93 ff. (109 Fl.).

%) Franz Ronneber%fr. Fdderative Politik als Hand-
lungssystem, S. 295 ff. (316 £.), in: Offentliches Recht
und Politik. Festschrift fiir Hans Ulrich Scupin zum
70. Geburtstag, hrsg. von N. Achterberg, Berlin 1973;
Kisker, Neuordnung des bundesstaatlichen Kompe-
tenzgefliges, a. a. O, S. 169; Stern, Staatsrecht, Bd.],
S.4921f; 499 1.
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winn an staatlicher Handlungsféahigkeit sollte
gerade angesichts der Komplexitit und Inter.
dependenz der politischen und sozialen Pro.
bleme in modernen Industriegesellschaften
nicht gering veranschlagt werden®!). Neben
dem Aspekt der Funktionsfahigkeit fallt aber
vor allem das groBere demokratische Potential
des Konkurrenzfdderalismus ins Gewicht
Werden Aufgaben aus dem Planungs- und
Entscheidungsverbund zwischen Bund und
Lindern bzw. aus der Selbstkoordination der
Lander herausgenommen, verbessert sich die
Stellung der Parlamente quantitativ und quali-
tativ.

Konkurrenzitderalismus im politischen Sy-
stem der Bundesrepublik 1Bt sich dahin ge-
hend definieren, daB im Bund-Lander-Verhdlt.
nis sowie im Verhdltnis der Lander unterein-
ander grundsatzlich bei der Wahrnehmung 6f-
fentlicher Aufgaben und der Losung von Pro-
blemen Konkurrenz und Wettbewerb gelten
Dieser Grundsatz kann freilich nicht schran-
kenlos angewandt werden. Einerseits bleiben
ndmlich gewisse einheitliche Rahmenregelun-
gen nach wie vor notwendig. Innerhalb dieser
Grenzen zu tragbaren Kompromissen zu ge-
langen, {dllt Bund und Landern sowie den Lan-
dern untereinander mitunter sehr schwer
Konkurrenz und Wettbewerb diirfen zum an-
deren nicht dazu fiihren, daB unpopulére Fra-
gen (Standorte von GroBprojekten; Entsor-
gung von Kernbrennstoffen; Asylantenaul-
nahme und -unterbringung) von gesamtstaatli-
cher Bedeutung zwischen den Beteiligten be-
liebig vertagt und verschleppt, letztlich also
nicht rechtzeitig entschieden werden. Nega-
tive Koordination dieser Art miifte auf Dauer
die gemeinsamen rechtlichen und politischen
Grundlagen gefdhrden.

Konkurrenzféderalismus als Rahmen fiir die
Beziehungen zwischen Bund und Landern und
im Zwischenldnder-Verhiltnis setzt keine ver-
fassungsrechtlichen Anderungen voraus, son-
dern zielt auf eine restriktive Wahrnehmung
der Rechte und Instrumente im bestehenden
Kooperationssystem. Zu den Bestandteilen ei-
nes solchen verfassungspolitischen Konzepts,

¢) Vgl. dazu Franz Schuster (Hrsg.), Dezentralisie-
rung des politischen Handelns (I) und (II). For-
schungssbericht 3 und 4, hrsg. i. A. der Konrad-Ade-
nauer-Stiftung, Melle/St. Augustin 1979,

2




das graduellen Wandel anstrebt und insofern
von begrenzter Reichweite ist, gehdren:

— Verzicht auf die intensive Vereinbarungs-
praxis der Exekutiven, besonders der Ministe-
rialbiirokratien, durch Einschrankung der
wvergemeinschafteten” Politikbereiche und Re-
duzierung der Koordinationsgremien.

— Soweit ebeneniibergreifende gleichgerich-
tete Regelungen im Gesetzgebungsbereich er-
forderlich sind, sollte dieses Ziel auf der
Grundlage von Mustergesetzentwiirfen an-
stelle von Staatsvertrdagen angestrebt werden.
Das Instrument der Mustergesetzentwiirfe
diirfte sich insbesondere auf den gesetzgeberi-
schen Gebieten eignen, die iiber den Gesetzes-
vorbehalt den Parlamenten zusdtzliche Ge-
staltungsméglichkeiten erdffnen, aber gleich-
zeitig einer gewissen Einheitlichkeit bediir-

fen®?). Der Vorzug von Mustergesetzentwilir-

fen besteht in der relativen Autonomie, die
dem Gesetzgeber verbleibt. Im Zweifelsfall
kénnen die Parlamente im Gesetzgebungsver-
fahren sich dem Vereinheitlichungsdruck der
Regierungen eher entziehen, als dies bei
Staatsvertrigen mdoglich wére. Als Beispiele
kénnen hierfiir die Mustergesetzentwiirfe fiir
einheitliche Pressegesetze bzw. Landeshaus-
haltsordnungen angefiihrt werden ).

— Im Bund-Lénder-Verhaltnis sind Schritte in
Richtung auf eine Teilentflechtung bei den
Gemeinschaftsaufgaben und Finanzhilfen des
Bundes sowie auf einen Abbau der Mischver-
waltung notwendig. Hierzu sind eine Reihe
von Strukturmodellen vorgelegt worden. Kis-
ker etwa hat vorgeschlagen, an der koordinier-
ten Aufgabenplanung zwischen Bund und
Lindern festzuhalten, die Mitfinanzierung des
Bundes dagegen zu streichen und die dadurch
freiwerdenden Mittel den Lindern im Rah-
men des Finanzausgleichs zur Verfligung zu
stellen®). Andere Uberlegungen sehen eine
Rickiibertragung der Gemeinschaftsaufgaben
und der Finanzhilfen des Bundes in die aus-

") Anderer Ansicht ist offenbar die Bundesregie-
rung, die im Strukturbericht (BT-Drs. 8/1551, S. 58 ff)
drgumentiert, die bisher durch die Verwaltung gere-
gelten Sachbereiche (z. B. im Schulwesen) kénnten
von den Léndern nur in Form von Staatsvertrigen
geregelt werden.

) Der Mustergesetzentwurf der Innenminister-
!lon[erenz fiir ein einheitliches Polizeirecht ist erst
in einigen Lindern umgesetzt worden.

‘) Kisker, Neuordnung, a.a. O, S. 192 ff; ders., Ko-
gpggtion zwischen Bund und Ldndern, a.a.O.
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schlieBliche Zustdndigkeit von Bund oder Lin-

dern vor?®),

Das Dilemma, dem sich die Strukturmodelle
und MaBnahmenkataloge zur Teilentflech-
tung gegeniiberstehen, stellen zweifellos die
Finanzbeziehungen zwischen Bund und Lén-
dern dar. Selbst wenn ein Modell fiir den hori-
zontalen Finanzausgleich gefunden wiirde,
das die Interessen der finanzschwachen Lén-
der auf Kosten der finanzstarken Linder be-
riicksichtigte, wire das Haupthindernis noch
nicht {iberwunden. Denn im vertikalen Fi-
nanzausgleich (Umsatzsteuerverteilung) miifi-
te der Bund auf einen erheblichen Teil seines
bisherigen Finanzvolumens verzichten. Dies
wiirde zugleich den Verzicht des Bundes auf
geamtstaatliche Steuerungsmoglichkeiten bei
der Wahrnehmung konjunktur- und struktur-
politisch wichtiger Aufgaben bedingen. Ein
Verzicht freilich, den der Bund bisher katego-
risch zuriickgewiesen hat, da er fiirchtet, daB
der Funktion gesamtstaatlicher Orientierung
bei der Aufgabenerfiillung durch die Lénder
nur unzureichend oder gar nicht entsprochen
wiirde.

In der politischen Praxis der letzten Jahre ha-
ben Konkurrenz und Wettbewerb im Verhilt-
nis zwischen Bund und Léndern sowie zwi-
schen den einzelnen Lindern offenkundig an
Gewicht gewonnen. Finanzstarke wie -schwa-
che Linder haben sich der Ausweitung des
Verflechtungssystems widersetzt und sich der
Angebotsdiktatur des Bundes entzogen.
Exemplarisch wird dies in der Ablehnung der
Bund-Lénder-Programme fiir Energieeinspa-
rung®) und fiir Modelleinrichtungen der
nichtstationdren psychiatrischen Versorgung
durch einzelne Lander deutlich. Ein noch dra-
stischeres Beispiel ist das Scheitern der Bund-
Lénder-Kommission fiir Bildungsplanung und
Forschungsférderung, sich auf eine Fortfiih-

%) In diese Richtung gehen die Ausfiihrungen von

Fritz W. Scharpf, Frido Wagener und Karl Ganser
vor dem BundestagsausschuBl fiir Erndhrung, Land-
wirtschaft und Forsten, vgl. Sten. Prot. BT-LWA,
Nr.8/18 und 8/19, S. 9 ff.

¢6) Vgl. dazu Rolf Zundel, Eine miihsame Methode,
Energie zu sparen, 5. 73—77, in: Der Bundestag im
Verfassungsgefiige der Bundesrepublik Deutsch-
land, hrsg. von H. Klatt, Bonn 1980; Debatte im Land-
tag von Baden-Wirttemberg, Sten. Ber. vom
25.1.1978, S.2643—2669, und vom 17.3.1978,
S. 3055—3060, Drs. 7/2971, 7/2982, 7/3241, 7/3242; Fi-
nanzplan des Bundes 1981 bis 1985, in: Reihe Be-
richte und Dokumentationen Nr.12, Tz. 381,
S. 24,
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rung der Bildungsplanung nach Art.91b GG
zu einigen®). Auch im Zwischenldnder-Be-
reich gibt es Anzeichen, daB der Druck zur
Vereinheitlichung im Wege der Selbstkoordi-
nierung nachzulassen beginnt. Zumindest a8t
sich die inzwischen revidierte Ankiindigung
des hessischen Ministerpriasidenten Holger
Bérner, den medienpolitischen Beschluff der
Ministerprasidentenkonferenz zur Durchfiih-
rung und Finanzierung von vier Kabelpilot-
Projekten aufzukiindigen, in diesem Sinne
deuten %),

Im iibrigen ist offenbar der Problemdruck im
Bund-Linder-Verhdltnis so grof geworden,
daB nun auch die verantwortlichen Spitzenpo-
litiker des Bundes und der Lénder die Not-
wendigkeit des Handelns erkannt haben. Die
Ministerpridsidenten der Bundesldnder haben
in einer Grundsatzerklarung fiir eine Bereini-
gung des vertikalen Verflechtungssystems
pladiert und die Ausarbeitung eines diesbe-
ziiglichen Konzepts in Angriff genommen %),
Bundeskanzler Helmut Schmidt hat die Wei-
terentwicklung der bundesstaatlichen Struk-
tur zu einem Bestandteil seines Regierungs-
programms gemacht und vor Bundestag bzw.
Bundesrat Ende 1980 die Absicht der Bundes-
regierung betont, die Aufgabenverteilung und
die Finanzbeziehungen zwischen Bund und
Léndern in einem fairen Dialog iiberpriifen zu
wollen”), Aus dieser Absichtserkldarung sind

%7) Informationen Bildung-Wissenschaft des Bun-
desministers fiir Bildung und Wissenschaft Nr. 4/82
vom 22. 4. 1982, S. 58 {; offiziell scheiterte die Fort-
schreibung des Bildungsgesamtplanes an unter-
schiedlichen Auffassungen iiber den Finanzrahmen,
wodurch tiefgreifende parteipolitische Differenzen
aber nur verdeckt wurden.

%) Die Feder, Nr.5/1982, S.4; Die Zeitung,
Nr. 5/1982, S.1 und 6.

o) Vsl. dazu Ministerprisident Werner Zeyer als
Prasident des Bundesrates, Sten. Ber. BR vom
21.11.1980, S. 413 ff.; und vom 19, 12. 1980, S. 436 fi.
%) Bundeskanzler Helmut Schmidt, Sten. Ber. BT
vom 24. 11. 1980, S. 36 {. (Regierungserkldrung), und
vom 28.11. 1980, S.225—227; ders, Sten. Ber. BR
vom 19. 12, 1980, S. 431 ff.
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von seiten der Bundesregierung schnelle
SchluBfolgerungen gezogen worden, als dey
Léandern lieb sein konnte. Der Bund hat sich
inzwischen aus einigen gemeinsamen Aufga.
benbereichen zuriickgezogen (Studenten.
wohnraumbau; Graduiertenférderung). Die
Bundesmittel zur Finanzierung der Gemeiy.
schaftsaufgaben sind um 20 Prozent reduziert
worden 7').

Die aktuelle politische und Skonomische Lage
in der Bundesrepublik ist seit Beginn der acht.
ziger Jahre durch eine wirtschaftliche Rezes.
sion, durch hohe Arbeitslosigkeit und Restrik-
tionen bei den staatlichen Ressourcen ge.
kennzeichnet. Diese in héchstem MaBe un.
giinstigen politischen und sozialen Rahmen.
bedingungen erdffnen dem Konkurrenzféde.
ralismus gleichwohl gewisse Gestaltungs.
chancen. Die Riickbesinnung auf einen effi.
zienten Mitteleinsatz und die Schwerpunkt
bildung in strukturschwicheren Gebieten
wird in dem Augenblick wieder moglich, in
dem bei sinkender Finanzmasse fiir die beste-
henden Gemeinschaftsaufgaben neue Priorité-
ten gesetzt werden miissen. Der enger wer-
dende Finanzrahmen erzwingt dariiber hinaus
grundsitzliche Eingriffe in das Kooperations-
system von Bund und Lidndern sowie zwischen
den Lindern. Dieser notwendige und sich ab-
zeichnende VerdnderungsprozeB8 muB jedoch,
soll er sein Ziel erreichen, auch ins politische
BewufBitsein einer breiten Uffentlichkeit tre-
ten.

) Die Regierungschefs der Linder und der Bun-
deskanzler haben 1980 vereinbart, Mischfinanzie-
rungstatbestinde mit dem Ziel einer Entflechtung
Eg;aeinsam zu {iberpriifen; im Marz 1981 haben die

inder konkrete Vorschlige gemacht; da die Kla
rung des Finanzausgleichs vorrangig ist, sind Ergeb-
nisse beim Abbau von Mischfinanzierungstatbe-
stinden in absehbarer Zeit nicht zu erwarten. Vgl
Entwicklungen im f&derativen Finanzsystem der
Bundesrepublik Deutschland seit 1970, in: BMF-Do-
kumentation Nr. 3/82 vom 16. 2. 1982, S. 45 ff,; Palzig,
a.a.0, S.771, 1591,
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Lothar Gall

Der deutsche Stidwesten und die Entwicklung der
parlamentarischen Demokratie in Mitteleuropa

Am 31. Miérz und am 7. April 1933 verkiindete
die Regierung Hitler auf der Grundlage des
eben beschlossenen Ermdchtigungsgesetzes
die zwei Gesetze ,zur Gleichschaltung der
Linder mit dem Reich". Die Lander, so doku-
mentierten diese Gesetze, bildeten ein Haupt-
hindernis fiir den totalitiren Machtanspruch
der jetzt zur Herrschaft gelangten Krifte, ein
letztes Bollwerk ihrer Gegner und damit der
Freiheit iiberhaupt. Die Beseitigung des fode-
ralistischen Prinzips der Weimarer Verfas-
sung durch die Nationalsozialisten bewirkte
nach 1945 in Gegenreaktion eine Art demo-
kratische Heiligsprechung des Foderalismus.

In Artikel 20 Abs. 1 des Grundgesetzes ist die
Festlegung des bundesstaatlichen Charakters
des neuzugriindenden Staates dann positiv
aufgenommen worden, und der Artikel 79
Abs. 3 enthilt dazu eine verfassungsrechtliche
Garantie, die in der Welt wohl einmalig ist,
wenn er lapidar bestimmt: ,Eine Anderung
dieses Grundgesetzes, durch welche die Glie-
derung des Bundes in Linder, die grundsatzli-
che Mitwirkung der Linder bei der Gesetzge-
bung oder die in den Artikeln 1 und 20 nieder-
gelegten Grundsitze beriihrt werden, ist unzu-
ldssig.”

Historische Aspekte des Foderalismus

Der hohe Rang, der hier dem f&deralistischen
Prinzip eingerdumt wurde, hat eine Diskus-
sion weitgehend abgeschnitten, die bis 1933
durchaus kein klares Ergebnis gehabt hatte:
die Diskussion eben um die Frage, ob der hi-
storisch begriindete bundesstaatliche Charak-
ter des 1871 geschaffenen deutschen Staates
der inneren Liberalisierung des Gemeinwe-
sens und seiner Weiterentwicklung im demo-
kratischen Sinne férderlich gewesen sei oder
ob man im Gegenteil in ihm einen der Griinde
dafiir suchen miisse, daB die innere Entwick-
lung in Deutschland hinter der der westlichen
Staaten zuriickblieb,

DaB das eigentliche Erbiibel der Deutschen
der mit Absolutismus und sozialer Vorherr-
schaft des Adels verbiindete Partikularismus
sel, dieser Gedanke war im 19. Jahrhundert
und noch tief hinein in die erste Halfte unse-
res Jahrhunderts im Lager der damaligen poli-
tischen Mitte und Linken weit verbreitet. Das
Ubergewicht PreuBens in dem kleindeutschen
Nationalstaat von 1871 hat der Frage einen be-
sonderen Akzent gegeben, sie gleichzeitig
aber auch zusitzlich verschirft: Neben das

Festvortrag in der Feierstunde des Baden-Wiirttem-
bergischen Landtags am 25. April 1982 aus Anlafl
des dreibigjihrigen Bestehens des Landes.
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gleichsam natiirliche Spannungsverhiltnis
zwischen Gliedstaaten und Zentralstaat trat
ein gesteigertes Spannungsverhiltnis zwi-
schen den nach Verfassung und innerer Struk-
tur sehr unterschiedlichen Gliedstaaten un-
tereinander, bei dem der Zentralstaat, das
Reich, aufgrund des Ubergewichts PreuBens
sehr weitgehend Partei schien. Das aber er-
zeugte, wollte man das Reich aktionsfahig er-
halten und es nicht zu politischen Zerreiipro-
ben kommen lassen, eine Tendenz zum Immo-
bilismus, zum Festschreiben der bestehenden,
jeweils historisch gewachsenen Verhiltnisse,
die das Reich innerlich erstarren liefen. Wie
sollte sich, fragten die Kritiker, ein Gemeinwe-
sen organisch entwickeln, dessen Teile so we-
nig homogen waren wie beispielsweise das in
Verfassung und Sozialstruktur noch halb mit-
telalterliche Mecklenburg und das vielbe-
schworene Jiberale Musterland" Baden, des-
sen spezifische bundesstaatliche Struktur die
Erhaltung dieser Unterschiede geradezu ga-
rantierte?

Das féderalistische, das bundesstaatliche Prin-
zip erschien hier also nicht als eine wesentli-
che Garantie einer liberalen und demokrati-
schen politischen Ordnung, sondern als
Grundlage eines noch vielfach antiliberal und
antidemokratisch akzentuierten Immobilis-
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mus. Es gehért zu den heute vielfach vergesse-
nen oder verdringten Bedingungen fiir den
Erfolg des Nationalsozialismus, dafi er sich
auch hier einer starken Strémung weitverbrei-
teter Meinungen bedienen konnte, die freilich
auf etwas ganz anderes zielten.

Dieses historische Féderalismusproblem ist
heute, was die gegenwiirtigen Verhiltnisse an-
geht, ausgestanden. Die historischen Um-
stinde — die Auflésung PreuBens, die Teilung
Deutschlands, die Neugriindung der Lénder in
{iberwiegend anderer Form — haben hier eine
ganz neue Situation geschaffen. Die Homoge-
nitét der heutigen Linder nach innerer Struk-
tur und Verfassung geht sehr weit; an ihrer
Bundestreue ist im Unterschied zu den Ver-
hiltnissen in der Weimarer Republik ein ver-
niinftiger Zweifel ebenso wenig méglich wie
an ihrem demokratischen Charakter; ihre
Grenzen wie ihr innerer Zusammenhalt sind
unumstritten. Wir kénnen also von einer Art
historischer Entlastung des Fo&deralismus
sprechen, die seine Normierung als demokra-
tisches und verfassungsstaatliches Prinzip im
Sinne der vertikalen Gewaltenteilung (Hesse)
nach 1949 zusitzlich begiinstigt hat. Eine sol-
che historische Entlastung des Fdderalismus
hatte freilich auch ihren Preis. Sie bedrohte
den Féderalismus mit Substanzverlust. Denn
sie enthielt die Gefahr, daB sich die Lander zu
bloBen Verwaltungseinheiten entwickelten
wie einst die franzosischen Departements
nach Auflésung der alten, historischen Provin-
zen im Zuge der Franzosischen Revolution.

Ob sich diese Tendenzen nicht bereits sehr
viel stdarker durchgesetzt hitten, wenn der Ge.
samtstaat Bundesrepublik nicht aus den be.
kannten Griinden auf seinem Provisoriums.
charakter beharrt hitte, sei hier dahingestellt,
DaB jedoch derartige Tendenzen eine Gefahr
fiir einen lebendigen Fdéderalismus, fiir Le.
benskraft und Eigenstédndigkeit der Lander
auch jenseits der Institutionen darstellen,
steht auBer Frage. Diese Einsicht hat gerade in
den letzten Jahren in fast allen Bundeslédndem
Bestrebungen beglinstigt, die eigene staatli-
che Existenz tiefer in Geschichte und Tradi-
tion zu begriinden, als dies in den meisten Fil.
len in der unmittelbaren Entstehungsge.
schichte nach 1945 angelegt war — auf eine
ungebrochene staatliche bzw. territoriale
Identitit kann ja auBer den beiden Hansestdd-
ten Hamburg und Bremen von den heutigen
Bundesldndern nur Bayern zuriickblicken. Sol-
che Bestrebungen enthalten freilich nicht sel-
ten etwas Kiinstliches — ich will darauf ver-
zichten, hier Beispiele zu nennen — und sie
sind gelegentlich auch nicht unproblematisch,
wenn sie, fraglos ohne bose Absicht, Traditio-
nen beschwéren, die die historische Entwick-
lung in Deutschland eher belastet haben. Nur
ganz wenige Bundeslinder — man konnte es
noch zuspitzender formulieren — sind in der
gliicklichen Lage, daB sie der Versuch der hi-
storischen Selbstvergewisserung zugleich un-
mittelbar an die Urspriinge ihrer heutigen Exi-
stenz als ein liberal und demokratisch fundier-
tes Gemeinwesen fiihrt. Baden-Wiirttemberg
gehort ohne Frage dazu.

Die Verfassungen — Instrumente der Einheit

Sowohl Baden als auch Wiirttemberg, die bei-
den 1952 iiber eine Volksabstimmung mit der
preuBischen Exklave Hohenzollern zum heu-
tigen Bundesland zusammengefiigten Territo-
rien, verdankten ihre staatliche Identitédt wie
auch ihren spezifischen Charakter sehr we-
sentlich einem fortschreitenden Prozef der in-
neren Liberalisierung und der Ausweitung de-
mokratischer Willensbildung seit der eigentli-
chen Staatsgriindung zu Beginn des 19. Jahr-
hunderts, einem ProzeB, fiir den es in Mittel-
europa kaum vergleichbare Beispiele gibt. Die
Entwicklung kniipfte dabei in Wiirttemberg
zugleich an die hier im Unterschied zu den
meisten anderen Territorien des Heiligen R6-
mischen Reichs niemals ganz abgerissene
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stindische Tradition an. Mit Stolz wiederholte
man hier das ganze 19. Jahrhundert hindurch
das Diktum des liberalen englischen Unter-
hausabgeordneten Charles James Fox aus
dem 18. Jahrhundert, er kenne nur zwei Lin-
der in Europa, die eine Verfassung hitten, die
diesen Namen verdiene: das Vereinigte K-
nigreich und das Herzogtum Wiirttemberg.
Aber im Kern war das, was seit Beginn des
19. Jahrhunderts in Gang kam, doch etwas
ganz Neues. Der {iberraschende Gleichtakt, in
dem Baden und Wiirttemberg sich seither ent-
wickelten, macht das sehr deutlich.

Am Anfang stand hier wie dort ein ProzeB der
Vereinheitlichung der Gebiete, die man im
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Zuge der territorialen Neuordnung in der Zeit
der franzosischen Vorherrschaft neu erwor-
ben hatte, einer Vereinheitlichung in verwal-
tungsméBiger, rechtlicher, kirchlicher, kultur-
politischer, wirtschaftlicher und in begrenz-
tem MaBe auch sozialer Hinsicht, alles we-
sentlich mit biirokratischen Mitteln. Diejeni-
gen, die diesen ProzeB von seiten der monar-
chischen Exekutive vorantrieben, wurden sich
allerdings schon bald bewuBt, daB eine rein
biirokratische - Zusammenfassung der nach
Tradition und Struktur, nach Herrschaftsord-
nung und bisheriger politischer Kultur sehr
unterschiedlichen Gebiete nicht ausreiche,
um dem neugeschaffenen Staat den nétigen
inneren Zusammenhalt und vor allem auch
nach auBen eine Einheit zu geben, die durch
die ehemaligen Besitzer der Gebiete — man
denke etwa nur an die jetzt badischen Teile
der ehemals bayerischen Pfalz — nicht mehr
aufbrechbar sein wiirde. Das konnte — und
dies war in der gegebenen Situation, in einem
streng monarchisch, absolutistisch aufgebau-
ten Staat, ein liberaus kiihner, ja, revolutiona-
rer Gedanke — nur gelingen, wenn man die
Untertanen unmittelbar am Staat und an der
staatlichen Willensbildung beteiligte, und
zwar in einem AusmaB, das weit iiber alles hin-
ausging, was bisher in dieser Hinsicht im deut-
schen Stidwesten bekannt war.

Es waren also Motive niichternster Staatsré-
son, die wenige Jahre spéter zu der badischen
Verfassung von 1818 und der wiirttembergi-
schen von 1819 fiihrten, zwei modernen Repra-
sentativverfassungen auf der Grundlage eines
iberstindischen, im Laufe des 19.Jahrhun-
derts immer weiter ausgedehnten Wahlrechts
und mit Steuerbewilligungs- und Gesetzge-
bungsrecht der Volksvertretung, Verfassun-
gen, die zu den fortschrittlichsten im damali-
gen Europa zéhlten. Ihr Ziel haben diese Ver-
fassungen in vollem Umfang erreicht, und sie
haben auch in dieser Hinsicht dann Schule ge-
macht. Schon Ende 1818 nannte Karl von Rot-
teck, einer der geistigen und parlamentari-
schen Fiihrer des siiddeutschen Liberalismus
in den folgenden Jahrzehnten, die badische
Verfassung ,die Geburtsurkunde des badi-
schen Volkes"; sie habe aus Breisgauern, Dur-
lachern und Markgriflern eine neue und hé-
here Einheit werden lassen, aus einer ,Summe
von Untertanen” ein ,lebendiges Ganzes". Und
der Wiirttemberger Robert Mohl, einer der er-
sten Vertreter des neuen, des konstitutionel-
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len Staatsrechts und wie Rotteck schon bald
einer der fiihrenden liberalen Politiker der
Zeit, sekundierte ihm: Was Wiirttemberg in
den letzten zwei Jahrzehnten, nicht immer mit
den feinsten Mitteln, zusammengebracht
habe, sei durch die Verfassung erst wirklich zu
einem Teil Wiirttembergs geworden. Von In-
strumenten der Einheit, als die sie konzipiert
waren, wurden die Verfassungen damit zu-
gleich zu deren Symbolen — das Verfassungs-
denkmal in Karlsruhe, der Obelisk, ist dafiir
ein Stein gewordenes Zeugnis. Die Institutio-
nen dieser Verfassungen, vorab die Volksver-
tretung, reprisentierten das Gemeinwesen
und das, was man heute gern seine Identitét
nennt, fortan ebenso wie der Monarch und der
biirokratisch-anstaltsstaatliche Apparat.

Das war in der Geschichte der europdischen
Staaten etwas durchaus Neues. Uberall anders
gab es eine vorkonstitutionelle staatliche
Identitat, auf die sich diejenigen beziehen
konnten, die dem ProzeB der fortschreitenden
Liberalisierung und der Verdnderung im de-
mokratischen Sinne kritisch bis ablehnend ge-
geniiberstanden. In Baden wie in Wiirttem-
berg aber beruhte die Identitit wesentlich auf
der Verfassung. Ihre Preisgabe hitte also jene
in Frage gestellt. Sie ist denn auch niemals,
auch nicht nach der gescheiterten Revolution
von 1848/49, im Zeichen einer gesamteuropdi-
schen Reaktionsphase, ernsthaft erwogen, ge-
schweige denn praktisch versucht worden.
Auf der anderen Seite, und das hat die Kritiker
der siiddeutschen Verfassungen aus den Jah-
ren nach 1815 bald zu Nachahmern werden
lassen, gewdhnten diese frithen Verfassungen
auch die schirfsten Gegner der bestehenden
Verhiltnisse in Gesellschaft und Wirtschaft,
in Justiz und Verwaltung, in Kirche und
Schule an die Modalitdten des parlamentari-
schen Verfahrens, an die Formen der politi-
schen Willensbildung und die Artikulierung
dieses Willens im reprédsentativen Verfas-
sungsstaat. Sie banden sie ein in einen wenn
auch nicht auf den Konsens, so doch auf den
Kompromifi gerichteten ProzeB und verhin-
derten so, indem sie der Dynamik in klar fi-
xierten Bahnen Raum gewdhrten, jene Zuspit-
zungen, die anderswo im 19. und in den ersten
Jahrzehnten des 20. Jahrhunderts vielfach die
Entwicklung bestimmten. Die Art, wie sich
etwa 1918/19 im deutschen Siidwesten der in-
nenpolitische Machtwechsel und der Uber-
gang von der Monarchie zur Republik vollzo-
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gen, zeigt, welche tiefen Wurzeln das parla-
mentarisch-konstitutionelle System hier ge-
schlagen hatte und mit welcher Selbstver-

stindlichkeit sich auch die entschiedenstep
Krifte in seinem Rahmen bewegten und seine
Bedingungen anerkannten.

Das parlamentarische System — ein Vehikel der Reform

Das fiel ihnen insofern leicht, als sich dieses
System ungeachtet der oft tiefgehenden Kon-
flikte iiber den jeweils konkret einzuschlagen-
den Weg seit seiner Errichtung zu Beginn des
19. Jahrhunderts sowohl in Baden als auch in
Wiirttemberg als ein Vehikel der Reform er-
wiesen hatte, Zu einem Instrument der bloBen
Kanalisierung, der Stillegung der gesellschaft-
lichen Krifte, wie das mancher auf Regie-
rungsseite zu Beginn des Verfassungslebens
gehofft hatte, taugte es nicht. Seine Lebensbe-
dingung war es vielmehr, gesellschaftliche Be-
wegung in politisches Handeln und die Neu-
formulierung der Normen und seiner Rah-
menbedingungen umzusetzen.

Mit der Verfassung hatten die beiden siid-
westdeutschen Staaten, so zeigte sich, eine
spezifische Dynamik zu ihrem Lebensprinzip
gemacht, eine Dynamik, deren zentrales Or-
gan nicht, wie Max Weber gemeint hat, die Bii-
rokratie — diese Meinung ist wohl unausrott-
bar —, sondern das Parlament war. Diese Dy-
namik fand ihren Ausdruck in dem, was man
heute abstrakt hohe politische Mobilisierung
nennt und was konkret hiel, daB die Anteil-
nahme am politischen Leben, an den Geschik-
ken des Gemeinwesens und an den einzelnen
politischen Entscheidungen schon bald sehr
ausgepragt war, Entscheidungen, die man iiber
das Wahlrecht und iiber im Vergleich zu heute
vielfach sehr viel engere Kontakte mit den
einzelnen Abgeordneten in der unmittelbaren
Reichweite sah. Die Breite des politischen
oder doch vielfach politisch akzentuierten
Vereinswesens, der Zulauf zu Versammlungen
bis hin zu Volksversammlungen noch heute
bemerkenswerten Umfanges, die Verbreitung
von Presseorganen und Flugschriften, die
enorme Popularitit bekannter parlamentari-
scher Fiihrer — dies alles reflektiert eine Le-
bendigkeit des politischen Lebens, die heute
nicht selten hinter historischen Klischees von
einem stindigen Wechsel zwischen Revolu-
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tion und Klassenherrschaft zu verschwinden
droht. Solche Lebendigkeit war, wie es nicht
anders sein konnte, eine Lebendigkeit der Ge-
gensitze, der Spannungen, oft mit groBer Lei-
denschaft ausgefochtener Kontroversen. Ne-
ben der Sache und der Grundanschauung, um
die es ging, standen als Verkdrperung, als Re.
prasentanten zundchst die Personen und die
Gemeinschaften, die diese in den beiden Par-
lamenten eingingen, und das personenbezo-
gene Element blieb auch nach der Ausbildung
moderner parteipolitischer Organisationsfor-
men, die hier in Mitteleuropa im iibrigen mit
am friihesten erfolgte, im deutschen Siidwe-
sten sehr stark; ganze Parlamentarierdyna-
stien sind auf dieser Basis entstanden und ha-
ben dem parlamentarischen System ein zu-
sdtzliches Element der Kontinuitédt und damit
der inneren Lebenskraft verliehen.

Diese Personenbezogenheit auf der parlamen-
tarischen und parteipolitischen Ebene und so-
mit des offentlichen Lebens iiberhaupt spie-
gelt nicht nur, ja nicht einmal in erster Linie
die Uberschaubarkeit der Verhiltnisse in
zwei, wie man es frither genannt hat, Mittel-
staaten wider. Sie ist vielmehr, so wird man sa-
gen konnen, ein Ausdruck der Unmittelbar-
keit der politischen Willensbildung und der
Direktheit der politischen Beziehungen, die
fiir die politische Kultur im deutschen Siidwe-
sten prigend gewesen sind. Sie haben eine po-
litische Mentalitat hervorgebracht, die Wiirt-
tembergern und Badenern in der Reichspoli-
tik, sei es als Abgeordnete, sei es als Minister
und hohe Beamte, jenseits aller ,Stammesei-
gentiimlichkeiten" stets ein scharfes politi-
sches Profil verliehen hat und dies wohl bis
heute tut. Und sie haben vor allem die innere
Geschichte beider Linder auf jene Politik der
Mitte hin bestimmt, die {iber alle Gegensitze
und Umbriiche ihre Kontinuitit ausmacht und
die Dauerhaftigkeit ihrer Institutionen be-
wirkte.
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Die Ausbildung des parlamentarischen Regierungssystems

Die Basis, das Forum und der Hauptbezugs-
punkt dieser Politik war seit Bestehen der
Verlassung und damit praktisch seit dem Zeit-
punkt, an dem Baden und Wiirttemberg vor
mehr als 160 Jahren ihre moderne staatliche
Form erlangten, das Parlament. Man hat in
beiden Lidndern, gestiitzt vor allem auf das
groBe Vorbild des englischen Parlaments im
17. und 18.Jahrhundert, rasch gelernt, da§
man iiber den Haushalt und iiber die Gesetz-
gebung Regierung und Verwaltung zur Koope-
ration zwingen konnte, auch wenn man tiber
die Personen zunéchst noch nicht zu bestim-
men vermochte, Personalentscheidungen
noch allein Sache des Monarchen waren. Und
ebenso rasch kam man zu der Einsicht, da§
dies zugleich eine stdndige Abstimmung un-
tereinander, den Ausgleich und Kompromill
im Parlament selber voraussetzte und der Er-
folg von dem festen Zusammenwirken in Frak-
tionen von klaren und bestimmten Verfah-
rensregeln abhing,

So ist das parlamentarische System im deut-
schen Siidwesten ganz organisch gewachsen,
und es war dann zwar ein aufsehenerregender,
aber durchaus auf der Linie der bisherigen
Entwicklung liegender Schritt, als der badi-
sche GroBherzog im Friihjahr 1860, in einer
Zeit, in der der Konflikt zwischen Parlament
und Regierung in PreuBen, der sogenannte
Verfassungskonflikt, seinem Héhepunkt zu-
strebte, nach einer Abstimmungsniederlage
seiner bisherigen Regierung erstmals offiziell
die Fiihrer der siegreichen Parlamentsopposi-
tion mit der Bildung eines neuen Kabinetts be-
auftragte — ,der erste Fall dieser Art, den man
in Deutschland erlebt hatte", wie ein Zeitge-
nosse zu Recht betonte. Der wiirttembergische
Konig ist wenig spéter diesem Beispiel gefolgt,
und seither bildeten beide Staaten das oft be-
schworene Vorbild fiir eine entsprechende Re-
form der Verhiltnisse in PreuBen und im we-
nig spiter gegriindeten Deutschen Reich. Die-
ses Vorbild hat sich hier wie dort bis 1918 be-
kanntlich nicht durchgesetzt. Beide Staaten
blieben Obrigkeitsstaaten, wie man im Siiden
sagle, mit all den tiefen, unausgetragenen
Spannungen, mit denen ein solches System
der, wie man es beschénigend nannte, Regie-
rung iiber den Parteien” gemeinhin verbunden
ist. Es ist dabei viel von der mangelnden politi-
schen Reife der Deutschen im allgemeinen
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und der deutschen Parteien im besonderen die
Rede gewesen. .

Bismarck vor allem hat damit immer wieder
begriindet, warum das Reich zumindest zum
gegenwirtigen Zeitpunkt einem solchen Vor-
bild noch nicht folgen kénne: Keiner wirkt fiir
das Ganze’, so hat er den Parteipolitikern im-
mer wieder vorgeworfen, ,jeder stopft nur an
seiner Fraktionsmatratze"; wenn die Parteien
«ans Ruder kamen", werde daher ,alles wieder
auseinanderfallen”. Noch in seinen Lebenser-
innerungen sucht er das parlamentarische Sy-
stem im deutschen Siidwesten als Folge frag-
wiirdiger Popularitdtshascherei der dortigen
Monarchen abzutun. ,-Der regierende Herr", so
hohnte er iiber den badischen GroBherzog,
«war in dem Herkommen aufgewachsen, daB
das Streben nach Popularitdt und das ,Rech-
nung tragen’ jeder Regung der &ffentlichen
Meinung gegeniiber das Fundament der mo-
dernen Regierungskunst sei”. Dabei zeigte ge-
rade die politische Praxis im deutschen Siid-
westen, daB die Perspektive der realen Ver-
antwortung, die Chance, iiber kurz oder lang
an der Regierungsmacht beteiligt zu werden,
das Verhiltnis der Parteien untereinander wie
zu der jeweiligen Regierung auf eine ganz an-
dere Ebene hob, jene Krifte begiinstigte, die,
unbeschadet fester Grundsétze und klarer po-
litischer Uberzeugungen, sich stets einer Poli-
tik des Ausgleichs und des Kompromisses of-
fenhielten. DaB, wie Robert Mohl im Vorfeld
der Parlamentarisierung Badens und Wiirt-
tembergs werbend hervorhob, auch die Oppo-
sition ,bei diesem System auf dem Boden der
Regierungsméglichkeit bleiben" muB, ‘erwies
sich als ein ganz entscheidender Faktor. Es hat
nicht zuletzt bewirkt, daB sich nach den katho-
lischen Parteien auch die Arbeiterbewegung,
die im Reich und in PreuBen — aus verstéindli-
chen Griinden — zu prinzipieller Obstruktion
neigte, nach ihrem Eintritt in die Landtage zu
Beginn der neunziger Jahre mehr und mehr
an der parlamentarischen Kooperation betei-
ligte.

So ist im deutschen Siidwesten zuerst das Mo-
dell einer Zusammenarbeit zwischen Zen-
trum, Sozialdemokraten und einem Teil der Li-
beralen entstanden, auf das sich dann die Wei-
marer Republik griinden und in ihren erfolg-
reichsten Phasen stiitzen sollte. Und es ist
kein Zufall, daB Wiirttemberger und Badener
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wie Payer, HauBmann oder der nachmalige
Reichsfinanzminister Heinrich Kéhler bei der
Vermittlung und der Ausgestaltung dieser
Verbindung eine hervorragende Rolle spiel-
ten. Sie brachten das in die Reichspolitik ein,
was in ihren Landern seit Jahrzehnten Grund-
lage parlamentarischen und politischen Er-
folgs war: die Féhigkeit, zwischen dem
Wiinschbaren und dem Méglichen zu unter-
scheiden, die Bereitschaft zum Gespréch iiber
die politischen und weltanschaulichen Griben
und Fronten hinweg und nicht zuletzt die Ab-
lehnung jeder Staatsmetaphysik — auch wenn
Hegel ein Landsmann war.

Das alles war wenige Jahre spéter nicht mehr
gefragt, und es wire Schénfirberei, wenn man
behaupten wollte, daB die Tendenzen, die zum
30. Januar 1933 fiihrten, nicht auch den deut-
schen Sitidwesten erfaBt hdtten. Aber man
kann doch guten Gewissens sagen, daB der
Neuanfang nach 1945 hier starker als in vielen
anderen Gebieten Deutschlands zugleich ein
Wiederankniipfen an das gewesen ist, was
tiefe und genuine Wurzeln in der eigenen ge-
schichtlichen Vergangenheit besaB. Dem ent-
sprach es, daB bei der Neugriindung zunédchst
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eher kiinstlich zusammengesetzer Territoriey

— Nordwiirttemberg-Nordbadens, Siidwiirt.

temberg-Hohenzollerns, Siidbadens — ung
dann des heutigen Bundeslandes Baden-Wiirt.
temberg die Parlamente und der parlamentari.
sche Gedanke eine ganz zentrale Rolle spiel.
ten und daB es fast durch die Bank Minner mit
parlamentarischer Erfahrung und Tradition
waren, die die Dinge vorantrieben und die tei].
weise sehr scharfen Gegensitze schlieBlich er.
folgreich iiberbriickten. Am Ende stand, iy
durchaus symbolhafter, der historischen Ent-
wicklung entsprechender Form, als Vollzug
und Besiegelung der Staatsgriindung der Akt
der parlamentarischen Regierungsbildung am
25. April 1952. ,Von unserem Lande", so hatte
Reinhold Maier sechs Jahre vorher, im Juni
1946, erklért, ,muB die deutsche Demokratie
...neu geboren werden. Denn hierzulande sto-
Ben wir nach Beseitigung des nationalsoziali-
stischen Martels nicht auf politisch reaktioni.
res Mauerwerk, sondern auf festgewachsenen,
urdemokratischen Mutterboden.” Das war
sehr selbstbewuBt formuliert, aber es war, wie
im Riickblick auf die letzten zwei Jahrhun-
derte der Geschichte dieses Landes deutlich
wird, nicht unbegriindet.
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Hartmut Klatt: Parlamentarisches System und bundesstaatliche Ordnung.
Konkurrenzféderalismus als Alternative zum kooperativen Bundesstaat

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 31/82, S. 3—24

Parlamentarisches System und bundesstaatliche Ordnung stellen zwei Gestaltungsprinzi-
ien dar, die im Grundgesetz als Leitlinien der staatlichen Organisation verankert sind. Im
en der Studie wird versucht, die Entwicklungstendenzen der bundesstaatlichen Ord-
nung in der Bundesrepublik zu skizzieren. Als Stationen dieser Entwicklung kénnen die
Begriffe des ,unitarischen Bundesstaates" (Konrad Hesse), des ,kooperativen Féderalismus®
(Finanzreform-Kommission) sowie der ,Politikverflechtung” (Fritz W. Scharpf) gelten. Der
kooperative Féderalismus als aktuelle Ausgestaltung der bundesstaatlichen Ordnung wird
auf Bund-Linder-Ebene ebenso wie im Zwischenlinder-Bereich durch bestimmte Funk-
tionsmechanismen charakterisiert. Hierzu gehdren das Aushandeln als Muster der Kon-
fliktregelung, Konsensbildung auf der Basis von Minimallésungen, die Planungs- und Ent-
scheidungsstruktur von Exekutiven sowie die sektorale Kooperation und Koordination.

Das Verflechtungssystem zwischen Bund und Lindern sowie der Linder untereinander hat
dariiber hinaus entscheidende Anderungen des politischen Systems der Bundesrepublik
bewirkt. Zu diesen Auswirkungen zihlen die Dominanz der Fachbiirokratien, die Ein-
schrinkung des Gestaltungsspielraums der Linder wie des Bundes und die mangelnde
Transparenz bzw. Zurechengbarkejt bei gemeinsamer Planung, Entscheidung und Finanzie-
rung Sffentlicher Aufgaben. Auch die ienz der administrativen Verfahren und der Auf-
gabenerfiillung im Verbund 13Bt zu wiinschen iibrig. Der gravierendste Mangel, der im Sy-
stem des kooperativen Féderalismus konstatiert werden muB, besteht in der Ausschaltung
der parlamentarischen Kérperschaften aus dem politischen Willensbildungs- und Entschei-
dungsprozeB. Bundestag und Landtage sind trotz verfahrensméBiger Beteiligungsméglich-
keiten von mhdlﬁcherillmrirkung bei Gemeinschaftsaulgaben und Investitionshilfen, bei
rechtlichen Vereinbarungen ebenso wie bei Beschliissen der Koordinierungsgremien aus-
geschlossen. Erschwerend kommt hinzu, daB in diesen Féllen auch die nachtrigliche Parla-
mentskontrolle leerlauft.

Bei dieser Analyse zeigt sich, daB das Verhiiltnis des féderativen zum demokratisch-parla-
mentarischen Verfassungsprinzip nicht spannungsfrei verlduft. Vielmehr muB davon aus-

egangen werden, daB der Parlamentarismus in der Bundesrepublik in entscheidenden
%unk:ten durch den kooperativen Féderalismus modifiziert, genauer gesagt eingegrenzt
wird. Diese Konfliktlagen zwischen parlamentarischem System und bun%esstaaﬂi er Ord-
nung sind niher gekennzeichnet worden, weil sie manche Auseinandersetzungen in den
letzten Jahren zwischen Bund und Landern sowie zwischen einzelnen Lindern wenn nicht
vollstindig erkldren, so doch verstdndlicher machen.

Angesichts der ernsten Gefahr, daB die Parlamente im Rahmen des kooperativen Fderalis-
mus an den Rand des politischen Geschehens gedringt werden, sind Wissenschaft und Po-
litik herausgefordert, enstrategien zu entwickeln, Da die Méglichkeiten parlamentari-
scher Mitwirkung im en der Bund-Linder-Zusammenarbeit sowie der Zwischenlin-
der-Beziehungen nzt sind und dadurch das féderative Verflechtungssystem noch wei-
ter stabilisiert wiirde, stellt sich die Frage nach Alternativen zum bestegenden Zustand. In
diesem Zusammenhang ist auf verschiedene Modellentwiirfe fiir eine Bundesstaatsreform
eingegangen worden, die in den vel}augenen Jahren diskutiert wurden. Im Ergebnis wird
die Stellung der Parlamente nur in dem MabBe verbessert werden kdnnen, in dem der Ver-
bund zwischen den staatlichen Ebenen bzw. ihren Akteuren abgebaut und die Struktur des
Konkurrenzféderalismus neu geordnet wird.

Lothar Gall: Der deutsche Siidwesten und die Entwicklung der parlamentari-
schen Demokratie in Mitteleuropa

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 31/82, S. 25—30

B_adep-Wﬁrttemberg %ahart zu den wenigen deutschen Lindern, bei denen das Bemiihen,
die eigene staatliche Existenz tiefer in (.%esu:hichte und Tradition zu begriinden, zugleich
den Blick freigibt auf eine gemeinsame kontinuierliche Entwicklung der inneren Liberali-
sierung und der Ausweitung der demokratischen Willensbildung. An ihrem Anfang stehen
in Baden wie in Wiirttemberg die modernen Reprisentativverfassungen, die beigen Lién-
dern bald nach der eigentlichen Staatsgriindung zu Beginn des 19. Jahrhunderts primdr als
Instrumente der Vereinheitlichung gegeben worden waren. Von ihnen ausgehend konnte
das parlamentarisch-demokratische System im deutschen Siidwesten ganz organisch wach-
sen und seinen noch heute spezifischen Charakter gewinnen: die allmihliche Gewdhnurg
an_dng Formen politischer Willensbildung im reprasentativen Verfassungsstaat, die es er-
mdglichte, die gesellschaftliche Dynamik in klar fixierten Bahnen zu halten und explosive
Zuspitzungen zu vermeiden; die hohe politische Anteilnahme der Bevélkerung und eine
auBlergewdhnliche Personenbezogenheit der Politik; der Ubergang zur parlamentarischen
Vgranlwort!xchl}eul der Regiem:‘f, bei dem Baden eine Vorreiterrolle in Mitteleuropa
spielte; schliefilich auch jenes Modell einer Zusammenarbeit von Zentrum, Sozialdemokra-
tie und Liberalen, auf das sich dann die Weimarer Republik griindete und stiitzte,
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