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Hartmut Klatt

Reform und Perspektiven des Foderalismus
in der Bundesrepublik Deutschland

Starkung der Lander als Modernisierungskonzept

I. Der Bundesstaat auf dem Priifstand

Am 24. Juni stand die ,,Entscheidung des Jahres*
in Karlsruhe an. Als ,tollster ProzeB* in der kur-
zen Geschichte der Bundesrepublik, als ,,Milliar-
denpoker* und ,Sezessionskrieg“ wurden die
Klagen Baden-Wiirttembergs und der fiinf SPD-
regierten Lander Bremen, Hamburg, Hessen,
Nordrhein-Westfalen und Saarland vor dem Bun-
desverfassungsgericht apostrophiert'). In der Tat
ging es um Milliarden offentlicher Gelder: Ob
niamlich die Forderzinsabgaben auf die Ol- und
Erdgasforderung Niedersachsens in den horizon-
talen Finanzausgleich einbezogen werden miissen
stand dabei ebenso zur Debatte wie die Verteilung
der Bundesergidnzungszuweisungen auf die fi-
nanzschwachen Linder. MaBgebliche Teile des
Linderfinanzausgleichs haben die Karlsruher
Richter denn auch fiir verfassungswidrig erklart.
Bei den Erginzungszuweisungen hat zudem der
Bund seinen verfassungsrechtlichen Pflichten
nicht geniigt. Bis 1988 ist der Bundesgesetzgeber
nun gehalten, die gesamte Ausgleichsregelung fiir
die Finanzverteilung neu zu gestalten. Mit auf
dem Priifstand in Karlsruhe stand gleichzeitig der
bundesdeutsche Foderalismus: Haben Bund und
Linder bei der Aufteilung der o6ffentlichen Ein-
nahmen denn nicht versagt und damit eine deso-
late Lage heraufbeschworen, iiber die das Bundes-
verfassungsgericht einmal mehr als Schiedsrichter
entscheiden muBte?

1) Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom
24. 6. 1986; Wolfgang Renzsch, In Karlsruhe geht es um
die Zukunft des Foderalismus, in: Demokratische Ge-
meinde, (1986) 3, S. 14 ff.; Otto-Erich Geske, Der bun-
desstaatliche Finanzausgleich im Streit der Linder.
Schlichtung durch das Bundesverfassungsgericht?, in:
DOV (1985), S. 421 ff.; Manfred Kops, Die Rolle des
Bundes beim Verfassungsstreit, in: Wirtschaftsdienst
(1986) 3, S.135ff.; Bundesrat (Hrsg.), Pressespiegel
Nr. 5/1985, Nr. 1/1986 und Nr. 2/1986.
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Was dieser Fall andeutet, 14Bt sich noch an zwei
weiteren Beispielen ablesen: Da zeigen sich die elf
Bundesldnder heillos zerstritten bei der Neurege-
lung des Rundfunkwesens?). Ein Staatsvertrag
soll einen einheitlichen Rahmen fiir die Zulassung
privater Rundfunkveranstalter, fiir die Bestands-
und Entwicklungsgarantie der o6ffentlich-rechtli-
chen Funkhiuser sowie fiir die Zuteilung von Sa-
tellitenkandlen auf die Lander regeln. Uneinigkeit
zwischen diesen iiber Werbung in Dritten Pro-
grammen hat zu Separatvertrigen im Norden und
Siiden gefiihrt. Schon wird allenthalben das Ge-
spenst an die Wand gemalt, ohne Medien-Staats-
vertrag werde die foderale Rundfunkorganisation
nicht iiberleben. Kleinstaaterei und Partikularis-
mus triumphieren, so das Urteil in nicht wenigen
Kommentaren.

Auf der Anklagebank findet sich der Foderalis-
mus auch wieder, 1a3t man die Auswirkungen des
Reaktorungliicks in der UdSSR Revue passie-
ren’). Mangelhafte Informationspolitik in Bonn
wird konstatiert, gekoppelt mit hochst unter-
schiedlichen Empfehlungen von Bundesministe-
rien und Linderbehorden, wie man sich am be-
sten vor moglichen Folgen des atomaren Unfalls
schiitzen konne. Wihrend die Strahlenschutz-
kommission langst die Gefahr gebannt sah, warn-
ten einzelne Linder weiterhin vor dem Verzehr

2) Jiirgen Biissow, Der Rundfunkstaatsvertrag in der Sack-
gasse?, in: Die Neue Gesellschaft, (1985) 10, S. 943 ff_;
Martin Bullinger, Satellitenrundfunk im Bundesstaat,
in: Archiv fiir Presserecht, (1985) 1, S. 1 ff.; Rolf GroB,
Zu den Linderberatungen iiber den Satellitenrundfunk,
in: Media Perspektiven, (1985) 4, S. 289 ff.; Werner Kal-
tefleiter, Ordnungspolitische Probleme der neuen Me-
dien, in: Zeitschrift fiir Politik, (1986) 1, S. 1 ff.; Bun-
desrat (Hrsg.), Pressespiegel Nr. 4/1986.

3) Sten. Ber. BRat 565. Sitzg. vom 6. 6. 1986, S. 352 ff,,
BRat-Drs. 266/86; Bundesrat (Hrsg.), Pressespiegel
Nr. 5/1986.
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von Spinat und hielten ilire Bauern an, simtliches
Blattgemiise unterzupfliigen.

Kein Zweifel, die bundesstaatliche Ordnung ist
ins Gerede gekommen. Diese Einsicht ist weitver-
breitet — auf seiten des Bundes wie der Lander,
bei den Bonner Koalitionsparteien wie bei der
Opposition, in Kommentaren wie in AuBerungen
der Biirger. Spannungen und Schwierigkeiten
kennzeichnen sowohl das Bund-Lander-Verhilt-
nis wie auch die Beziehungen der Linder unter-
einander. Das Geflecht aus wahltaktischen
Schachziigen, bundes- oder landesspezifischen
Interessen und parteipolitischen Strategien nimmt
sich derart weitverzweigt und feingesponnen aus,
daB es fiir AuBenstehende kaum mehr zu durch-
schauen, geschweige denn zu verstehen ist. Hat
der Foderalismus also seine Zukunft hinter sich,
stellt er nurmehr einen Anachronismus dar, den es
zu iiberwinden gilt, so ist zu fragen. Oder haben
kritische Beobachter recht, die meinen, statt Ab-
schied vom Bundesstaat gelte es, zu den Ursprin-

gen eines modernen, funktions- und leistungs-
fihigen Nebeneinander von Bund und Lindern
zurickzukehren®). Spiegeln nicht trotz aller
tagespolitischen Kritik Meinungsumfragen kon-
tinuierlich eine hohe Akzeptanz des foderati-
ven Systems sowie der Institution Bundesrat
wider??)

Ausgehend von dieser kontroversen Fragestellung
ist es Ziel des folgenden Beitrages, zunachst den
kooperativen Foderalismus als aktuelle Auspri-
gung des deutschen Bundesstaates in seiner Ent-
wicklung und mit seinen Folgen darzustellen. Da-
bei wird deutlich, in welch entscheidendem MaLe
sich das Regierungssystem der Bundesrepublik
verdndert hat. Sodann wird auf die Bemiihungen
um eine Reform eingegangen, wobei der Schwer-
punkt auf den jiingsten Entwicklungen liegt. Ab-
schlieBend wird versucht, ein theoretisches Kon-
zept zu erarbeiten, um die Perspektiven unserer
bundesstaatlichen Ordnung besser abschitzen zu
konnen.

II. Entwicklungsstadien des foderativen Systems

Die Voraussetzungen fiir das bundesstaatliche Sy-
stem, das den Landern die Qualitit von Staaten
garantiert, wurden 1948/49 im Parlamentarischen
Rat geschaffen. Das Votum fiir den Bundesstaat
gehort ebenso wie das fir die parlamentarische
Demokratie und den sozialen Rechtsstaat zu den
tragenden Strukturprinzipien der Verfassungs-
ordnung der Bundesrepublik. Die Ausgestaltung
der foderativen Ordnung nimmt im Grundgesetz
einen breiten Raum ein.

1. Ausgangslage

Das Wesen des Bundesstaates besteht in der Ver-
teilung von Aufgaben und Befugnissen zwischen
Gesamt- und Gliedstaaten. Grundsatzlich wird
zwischen funktionalen Kompetenzen (Kompe-
tenzarten) und der Verantwortung fiir die Wahr-
nehmung staatlicher Aufgaben (Politikfelder) un-

4) Lothar Spith, Die Chancen der Vielfalt, Der Fodera-
lismus als moderne Staatsform, Stuttgart 1979; Uwe
Barschel, Die Staatsqualitit der deutschen Linder. Ein
Beitrag zur Theorie und Praxis des Foderalismus in der
Bundesrepublik Deutschland, Heidelberg 1982.

’) Bundesrat (Hrsg.), Pressemitteilung Nr.97/83 vom
20. 10. 1983.
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terschieden®). Im Grundgesetz dominiert das
Prinzip der funktionalen Zustindigkeitsvertei-
lung: Gesetzgebungskompetenzen, Verwaltungs-
befugnisse, Zustindigkeiten in der Rechtspre-
chung sowie Finanzmittel werden entweder dem
Bund oder den Landern zugewiesen. Nur wenige
Aufgabenbereiche werden in Gesetzgebung, Ver-
waltung und Finanzierung vom Bund bzw. von
den Lindern allein geregelt. Insofern wurde 1949
im Grundgesetz eine relativ strikte Kompetenz-
und Aufgabentrennung statuiert. Die zustindigen
Organe beider staatlicher Ebenen sollten ihre
Befugnisse und Aufgaben selbstindig und in eige-
ner Verantwortung wahrnehmen. Auch fir die
Finanzverfassung bestand dieses Trennsystem:
Bund und Linder durften grundsitzlich nur ihre
eigenen Aufgaben finanzieren. Die Ertrige aller
Steuern standen entweder allein dem Bund oder
den Landern zu.

¢) Karl Weber, Kriterien des Bundesstaates. Eine syste-
matische, historische und rechtsvergleichende Unter-
suchung der Bundesstaatlichkeit der Schweiz, der
Bundesrepublik Deutschland und Osterreichs, Wien
1980; Michael Bothe, Kompetenzstruktur des modernen
Fu;}desstaates in rechtsvergleichender Sicht, Berlin
9717.



Das Trennsystem bei Kompetenzen, Aufgaben
und Finanzen schlof8 allerdings von Anfang an
ein Zusammenwirken von Bund und Léandern
nicht aus. Vielmehr enthielt das Grundgesetz be-
reits 1949 eine Reihe von Kooperationsnormen:
In den Aufgabenbereichen von Art.35 und 91
wurde z. B. eine Zusammenarbeit von Bundes-
und Landesorganen vorgeschrieben. Zudem er-
gab sich aus der Verteilung nach Kompetenzarten
eine funktionale Verzahnung und Verschrinkung
zwischen Bund und Léndern. Die Notwendigkeit
einer kontinuierlichen und engen Kooperation
zwischen den Organen beider staatlichen Ebenen
ist wechselseitig bedingt. Die Lander wirken iiber
den Bundesrat an der Gesetzgebung und Verwal-
tung des Bundes mit; der Bund besitzt dagegen
abgestufte Einwirkungsrechte auf die Verwaltung
der Linder, soweit diese Bundesgesetze ausfiihrt
(Rechtsaufsicht bzw. Fachaufsicht sowie spezielle
Einwirkungsrechte).

Da die Lander vor dem Bund existent waren, be-
stand die Selbstkoordination der Lander bereits
vor dem Inkrafttreten des Grundgesetzes, so z. B.
in der Ministerprasidenten- und Kultusminister-
konferenz. Erstere fungierte zunidchst als Ersatz
fiir die deutsche Zentralgewalt in den westlichen
Besatzungszonen. Nach Konstituierung des Bun-
desrates sahen die Liander aber weiterhin die Not-
wendigkeit, in diesem Koordinationsgremium zu-
sammenzuarbeiten.

2. Unitarisierung als Zielvorstellung

Das foderative System Nachkriegsdeutschlands
entstand nicht durch Zusammenschlu3 vorher
unabhingiger Einzelstaaten, sondern durch Wil-
lensakt der deutschen Bevdlkerung in den westli-
chen Besatzungszonen (Zustimmung der Land-
tage), auf Initiative der Parteien und Politiker im
Parlamentarischen Rat sowie unter mafgeblicher
Agide der westlichen Besatzungsmichte. Die Le-
gitimation des Bundesstaates lieB sich mithin
nicht mehr aus der politischen Einheitsbildung
ableiten. Zum vorherrschenden Begriindungsmu-
ster wurde infolgedessen die vertikale Gewalten-
teilung. Die Ausgestaltung des neuen Bundesstaa-
tes erfolgte unter zwei Pramissen: Institutionell
entsprach man den Bedingungen eines foderati-
ven Systems; inhaltlich sollte die bundesstaatliche
Ordnung jedoch der Vereinheitlichung der Le-
bensverhiltnisse dienen. Das Leitbild des unitari-
schen Bundesstaates besagt, dafl dieser nach sei-

5

nen Institutionen foderativ, gemessen an der von
Bund und Liandern betriebenen Politik indes uni-
tarisch ausgerichtet ist.

Die Einheitlichkeit und Egalisierung als norma-
tive Vorgabe fur die Wahrnehmung staatlicher
Aufgaben leitet man einerseits als Verfassungs-
auftrag aus dem Grundgesetz ab’), andererseits
werden dafiir verinderte technische und sozio-
dkonomische Rahmenbedingungen ins Feld ge-
fiihrt:

— Funktionsmechanismen entwickelter arbeits-
teiliger Industriegesellschaften, besonders in den
Sektoren Wirtschaft und Verkehr;

— GleichmaBigkeit bei der Versorgung der Bevol-
kerung mit oOffentlichen Giitern und Dienstlei-
stungen;

— Realisierung des Sozialstaatsgebots sowie der
aus dem Gleichheitsgrundsatz abgeleiteten Chan-
cengleichheit;

— Wirkung bundesrechtlich gewihrleisteter, auch
fiir den Landesbereich unmittelbar geltender
Grundrechte®).

Als primérer Bestimmungsfaktor des unitarischen
Leitbildes wurde freilich stets eine undifferen-
zierte Erwartungshaltung im BewuBtsein der Be-
volkerung postuliert: Von Land zu Land unter-
schiedliche Regelungen wiirden von den Biirgern
einfach nicht mehr hingenommen.

Zur Realisierung dieser Zielvorstellung auf den
verschiedenen Politikfeldern mittels bundesweit
einheitlicher Regelungen steht ein dreistufiges In-
strumentarium zur Verfiigung:

a) Regelungen des Bundes, besonders auf dem
Gebiet der Gesetzgebung, aber auch Verwaltungs-
zustindigkeiten und Finanzierungsbefugnisse
spielen hier eine groBe Rolle. Der Bund kann
allerdings nur auf Gebieten titig werden, fiir die
er eine Kompetenz im Grundgesetz besitzt oder
doch ableiten kann. Der Willensbildung und Ent-
scheidung in Bundestag und Bundesrat liegt das
Mehrheitsprinzip zugrunde.

7y Michael Buse, Einfithrung in die Politische Verwal-
tung, Stuttgart 1975, S. 64; Joachim Rottmann, Deutsch-
land nach dreiflig Jahren Grundgesetz. Zur Jahresta-
gung 1979 der Vereinigung der deutschen Staatsrechts-
lehrer, in: DVBI (1981), S. 439 ff. (442).

®) Ernst-Wolfgang Bockenforde, Sozialer Bundesstaat
und parlamentarische Demokratie. Zum Verhiltnis von
Parlamentarismus und Foderalismus unter den Bedin-
gungen des Sozialstaates, in: Politik als gelebte Verfas-
sung. Festschrift fiir Friedrich Schifer, hrsgg. von J. Je-
kewitz u. a., Opladen 1980, S.182ff. (184).
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b) Bei den den Lindern verbliebenen Aufgaben-
bereichen und Zustindigkeiten konnen die Lin-
der gemeinsame Entscheidungen treffen und lan-
deriibergreifende, bundeseinheitliche Regelungen
in Kraft setzen. Die Selbstkoordination der Lan-
der kennt verschiedene Formen verbindlicher
Entscheidungen und gemeinsamer Beschliisse, die
stets der Einstimmigkeitsregel folgen.

¢) Bund und Lindern gemeinsam zugéingliche Po-
litikfelder und Befugnisse werden in Form der
Kooperation und Koordination bearbeitet. Dies
gilt in hohem Ma@e fiir alle Fragen der gesetzesge-
bundenen Verwaltung. Die Losungen besitzen
verschiedene Verbindlichkeit; in der Regel bedarf
das Vorgehen einstimmiger Beschliisse. Fiir be-
sondere strukturpolitische Bereiche ist die Bund-
Linder-Zusammenarbeit zu verfassungsrechtlich
fixierten Gemeinschaftsaufgaben verfestigt wor-
den. Bund und Léinder wirken auf diesen Politik-
feldern in Form gemeinsamer Planung, Entschei-
dung und Finanzierung zusammen. Die Be-
schliisse der Planungsgremien unterliegen einer
qualifizierten Mehrheitsregel, die praktisch auf
das Einstimmigkeitsprinzip hinauslduft.

Bund und Linder haben sich, wie die folgende
Analyse ausweist, zur Realisierung der unitari-
schen Zielsetzung aller drei Instrumente bedient.
Die Haltung der Parteien in Bund und Liandern zu
dieser Entwicklung war generell positiv. Die
Regierungsmehrheiten ebenso wie die Bonner
Opposition (mit Ausnahme der FDP wihrend der
GrofBen Koalition) haben die unitarische Zielset-
zung und die daraus sich ergebenden Folgen fiir
die Politikgestaltung mitgetragen. Die im Bundes-
rat vertretenen Landeskabinette haben der Politik
der Bundesregierungen nolens volens zugestimmt
und kontinuierlich auf den eigenen Sachgebieten
ihre Politiken abgestimmt und koordiniert.

3. Zentralisierungsphase

Der Zeitraum von 1949 bis Anfang der siebziger
Jahre wird durch Zentralisierungstendenzen ge-
kennzeichnet. Kompetenzen im Gesetzgebungs-
bereich, aber auch Verwaltungsbefugnisse wuch-
sen dem Burd zu im Zusammenhang mit der Er-
langung der Souverdnitat 1955 oder wurden aus
der Lianderzustiandigkeit durch formelle Verfas-
sungsanderung dem Bund iibertragen®). Eine Er-

9) Zur Entwicklung des Foderalismus (neben den
Grundgesetz-Kommentaren) vgl. Ernst Benda u.a.
(Hrsg.), Handbuch des Verfassungsrechts der Bundesre-
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weiterung der Befugnisse des Bundes erfolgte
auch durch extensive Auslegung bestehender
Verfassungsnormen (,,ungeschriebene Zustin-
digkeiten®) sowie durch vollstindiges Aus-
schopfen der dem Bund zustehenden Kompe-
tenzen.

Schon wenige Jahre nach Inkrafttreten des
Grundgesetzes hielt man eine Anpassung an sich
iandernde politische, wirtschaftliche und soziale
Verhiltnisse fiir notwendig'®). In einigen Fillen
multe der Bund neue Aufgaben iibernehmen, die
1949 noch nicht erkennbar waren, so die Wehr-
verfassung und die Aufstellung der Bundeswehr
1954/56 sowie die Notstandsverfassung 1968. Mit
dem Luftverkehr und der Kernenergie iibernahm
der Bund neue Gesetzgebungs- und Verwaltungs-
befugnisse. Zudem wurde fiir eine Reihe von Auf-
gabenbereichen die Notwendigkeit bundesein-
heitlicher Regelungen mit unterschiedlichen Be-
grindungen verlangt. Daraus resulierte die Verla-
gerung wesentlicher Gesetzgebungsmaterien von
den Lindern auf den Bund. Zugleich erweiterte
der Bund seinen Einflufl im administrativen Be-
reich. Die Finanzbeziehungen zwischen Bund und
Lindern wurden im Interesse des Bundes eben-
falls gedndert. Bereits 1955/56 wurde ein Steuer-
verbund mit Einkommen- und Kérperschafts-
steuer geschaffen und neben dem vertikalen Fi-
nanzausgleich der horizontale Finanzausgleich
betrachtlich ausgeweitet.

Im Zusammenhang mit der groBen Finanzreform
1967/69 erfolgte ein zweiter groBer Schub an

publik Deutschland, Berlin—New York 1983, S. 809 ff.;

Klaus von Beyme, Das politische System der Bundesre-
publik Deutschland. Eine Einfiihrung, Miinchen—Zii-
rich 19854, S. 195 ff.; Thomas Ellwein, Das Regierungs-
system der Bundesrepublik Deutschland, Opladen
19835, S. 68 ff.; Heinz Laufer, Das foderative System
der Bundesrepublik Deutschland, Miinchen 1985%; Ger-
hard Lehmbruch, Parteienwettbewerb im Bundesstaat,
Stuttgart 1976; Konrad Reuter, Foderalismus, Grund-
lagen und Wirkungen in der Bundesrepublik Deutsch-
land, Heidelberg 19852; Konrad Hesse, Grundziige des
Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland,
Heidelberg 19844, S. 83 ff.; Klaus Stern, Das Staats-
recht der Bundesrepublik Deutschland, 2 Bde., Miin-
chen 1977ff.; einen ausfiihrlichen Literaturiiberblick
(einschlieBlich Bundesrat) vermittelt die Auswahlbiblio-
graphie von Dieter Dorner / Ronald Huth, Das fodera-
tive System der Bundesrepublik Deutschland, Berlin
1985.

10) Friedrich Halstenberg, Die Fortentwicklung der
bundesstaatlichen Struktur seit 1949 und ihre Auswir-
kungen auf den Bundesrat, in: Der Bundesrat als Ver-
fassungsorgan und politische Kraft, hrsgg. vom Bundes-
rat, Bad Honnef—Darmstadt 1974.



Kompetenzverlagerungen auf den Bund'!). Im
- Haushalts- und Finanzwesen bekam der Bund aus
gesamtstaatlichen Uberlegungen neue Befugnisse
zugestanden, Daruber hinaus bedurfte die Steue-
rung der Konjunktur- und Wirtschaftspolitik lan-
deriibergreifender Instrumente, die sich z. B. im
Stabilitdts- und Wachstumsgesetz niederschlugen.
Der Steuerverbund wurde um die Umsatzsteuer
erweitert. Parallel zu diesem ProzeB bauten die
Linder ihre Selbstkoordination in Ressortmini-
sterkonferenzen und gemeinsamen Einrichtungen
aus. Auch die vertikale Kooperation (Vierte
Ebene) wurde iiber die diesbeziiglichen Verfas-
sungsnormen hinaus entwickelt: Bund und Lén-
der arbeiteten auf verschiedenen Sachgebieten zu-
sammen und stimmten ihre Politik im Interesse
eines effizienten Mitteleinsatzes, z. B. in Form
von Verwaltungsabkommen, ab '?).

Zentralisierung als Verlagerung von Zustandig-
keiten und Aufgaben auf den Bund erfolgte zu
Lasten der Linder. Da nie eine Kompensation fiir
die Lander vorgenommen wurde, hatte besonders
der Verlust legislatorischer Befugnisse an den
Bund fiir die Lander katastrophale Folgen. Ihre
Bedeutung als Zentren politisch wichtiger Ent-
scheidungen nahm ab, und ihre Fihigkeit zur Re-
gelung bedeutsamer Komplexe des wirtschaftli-
chen und sozialen Lebens schwand dahin. Inner-
halb der Lander wurden die zustindigen Organe
allerdings in unterschiedlichem Mafle von dem
Kompetenzverlust betroffen. Die Landesregie-
rungen und ihre Biirokratien gewannen an Macht
und EinfluBl im Bundesrat und auf der Bund-Lin-
der-Ebene, da die Kompetenziibertragungen mit
Zustimmungsrechten der Lindervertretung kom-
pensiert wurden '’). Negativ nimmt sich die poli-
tische Kosten-Nutzen-Rechnung dagegen fiir die
Landtage aus, da ihr gesetzgeberisches Potential

1)y Kommission fiir die Finanzreform (Hrsg.), Gutach-
ten iber die Finanzreform in der Bundesrepublik
Deutschland (sog. Troeger-Gutachten), Stuttgart 19662;
Franz Josef StrauB, Finanzpolitik im Bundesstaat. Dar-
gestellt an der Finanzreform von 1969 und ihren Aus-
wirkungen, in: Ehrenpromotion Franz Josef Strauf3,
hrsgg. von der Ludwig-Maximilians-Universitat Miin-
chen, Miinchen o.J. (1985); Hans Pagenkopf, Der
Finanzausgleich im Bundesstaat. Theorie und Praxis,
Stuttgart 1981.

12) Renate Kunze, Kooperativer Foderalismus in der
Bundesrepublik. Zur Staatspraxis der Koordinierung
von Bund und Lindern, Stuttgart 1968; Rolf Grawert,
Verwaltungsabkommen zwischen Bund und Lindern in
der Bundesrepublik Deutschland. Eine kritische Unter-
suchung der gegenwirtigen Staatspraxis, Berlin 1967.
13) Konrad Hesse, Bundesstaatsreform und Grenzen
der Verfassungsdnderung, in: A6R, Bd. 98 (1973), S. I ff.
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massiv eingeschrinkt wurde, ohne im Bundesrat
bzw. im Bund-Linder-Konzert vertreten zu sein
oder mitentscheiden zu kénnen.

4. Stadium der Politikverflechtung

Zu Beginn der siebziger Jahre war die Zentralisie-
rung von Kompetenzen und Aufgaben soweit
fortgeschritten, daB bei linearer Fortentwicklung
die Eigenstaatlichkeit der Lander in Frage gestellt
und damit die institutionelle Bestandsgarantie des
Foderalismus in Art. 79 III GG verletzt worden
wire. Deshalb muBte das Instrumentarium zur
Durchsetzung des unitarischen Leitbildes ausge-
tauscht werden.

Das neue Instrument hieB ,,Gemeinschaftsaufga-
ben“'4). Prizise charakterisierte Fritz W. Scharpf
die gemeinsame Wahrnehmung bestimmter Auf-
gaben als Politikverflechtung '¥): Die zustindigen
Organe von Bund und Lindern nehmen gemein-
sam bestimmte Kompetenzen wahr (Verwaltung
im Sinne von Planung, Entscheidung, Finanzie-
rung, z. T. ausfithrende Verwaltung), bezogen auf
bestimmte Aufgaben, fiir die urspriinglich die
Liander allein zustindig zeichneten. Bei den ge-
meinsam zu planenden und zu finanzierenden
Vorhaben und Mafinahmen handelt es sich um

14) Die Literatur zu den Gemeinschaftsaufgaben ist in-
zwischen uniibersehbar; deshalb konnen hier nur einige
wichtige Werke genannt werden: Rolf Borell, Misch-
finanzierungen. Darstellung, Kritik, Reformiiberlegun-
gen, Wiesbaden 1981; Werner Patzig, Die Gemein-
schaftsfinanzierungen von Bund und Landern. Notwen-
digkeit und Grenzen des kooperativen Foéderalismus,
Bonn 1981; Fritz W. Scharpf u. a., Politikverflechtung,
Bd. I: Theorie und Empirie des kooperativen Foderalis-
mus, Kronberg 1976; Jochen A. Frowein/Ingo von
Miinch, Gemeinschaftsaufgaben im Bundesstaat, in:
VVDStRL Bd. 31 (1972), S. 13 ff.; Siegfried Marnitz,
Die Gemeinschaftsaufgaben des Art.91a GG als Ver-
such einer verfassungsrechtlichen Institutionalisierung
der bundesstaatlichen Kooperation, Berlin 1974; Jorg-
Miiller-Volbehr, - Fonds- und Investitionshilfekompe-
tenz des Bundes, Miinchen 1975; Erwin Kalinna, Die
Rahmenplanung und der Rahmenplan nach Art.91a
GG, Jur. Diss. Miinchen 1985.

15) Scharpf u.a. (Anm. 14); dies., Politikverflechtung,
Bd. IT: Kritik und Berichte aus der Praxis, Kronberg
1977; Joachim Jens Hesse (Hrsg.), Politikverflechtung
im foderativen Staat. Studien zum Planungs- und Finan-
zierungsverbund zwischen Bund, Lindern und Gemein-
den, Baden-Baden 1978; Franz Lehner, Politikverflech-
tung: Institutionelle Eigendynamik und politische Kon-
trolle, in: Sozialer Wandel in Westeuropa, hrsgg. von
J. Matthes, Frankfurt—New York 1979; Politikverflech-
tung zwischen Bund, Lindern und Gemeinden, Bd. 55
der Schriftenreihe der Hochschule Speyer, Berlin 1975;
Politikverflechtung oder Foderalismus heute, H. 1/1979
der Zeitschrift ,,Der Biirger im Staat“, hrsgg. v. der Lan-
deszentrale fiir politische Bildung Baden-Wiirttemberg.
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konjunktur- und strukturpolitische Aufgaben von
bundesweiter Bedeutung, die hohe Investitionen
von Lindern und Gemeinden erfordern. Im ein-
zelnen geht es dabei um InfrastrukturmaBnah-
men wie den Hochschulbau, die Verbesserung
der Agrarstruktur einschlieBlich Kiistenschutz
und der regionalen Wirtschaftsstruktur (Art.
9]a GG), den sozialen Wohnungsbau, die Ver-
besserung der Gemeinde-Verkehrsverhiltnisse,
den Krankenhausbau und die Stidtebauférde-
rung (Art. 104a IV GG) sowie um die Bildungs-
planung und die Forschungsforderung nach
Art. 91b GG.

Mit der verfassungsrechtlichen Sanktionierung
der Gemeinschaftsaufgaben ging ein entscheiden-
der Wandel des foderativen Systems einher. Denn
nun stand nicht mehr eine intensivierte Koordi-
nierung im Bund-Lander-Verhiltnis zur Debatte,
sondern eine gemeinsame Aufgabenerfiillung war
gefragt. Die Planungs- und Entscheidungsbefug-
nisse einschlieBlich der Finanzierungskompeten-
zen liegen nicht mehr bei einem Aufgabentriger
allein. Sie sind Bund und Lindern vielmehr zur
gemeinsamen Aufgabenerledigung zugewiesen.
Die klare Trennung der Aufgabenbereiche von
Bund und Lindern, der getrennte Verantwortlich-
keiten entsprachen, machte einer Aufgaben- und
Kompetenzverflechtung mit gemeinsamer Ver-
antwortung der Organe beider staatlicher Ebenen
Platz. Der 1949 eher dualistisch konzipierte
Bundesstaat ist erkennbar einem kooperativen
Foderalismus gewichen '%).

In der Zwischenzeit hat sich die Politikverflech-
tung zu einem regelrechten Verbundsystem ausge-
weitet. Die bereits praktizierte Kooperation von
Bund und Lindern wurde seit Beginn der siebzi-
ger Jahre weiter intensiviert und das Netzwerk der
Liander untereinander durch Selbstkoordination
nochmals verdichtet. So entscheiden Bund und
Liander heute politisch kaum mehr fiir sich allein.
Sie bearbeiten die staatlichen Aufgaben weitestge-
hend im Verbund, unabhingig davon, wer die ge-
setzgeberische bzw. die administrative Zustiandig-
keit hat oder wer iber die Finanzhoheit verfiigt.
Alle Akteure sind in alle Entscheidungen mehr
oder weniger einbezogen, ohne sie jeweils alleine
treffen bzw. verantworten zu miissen.

16) Der Begriff , kooperativer Foderalismus* wurde aus
dem amerikanischen Sprachgebrauch iibernommen und
Mitte der sechziger Jahre mit dem Gutachten der Kom-
mission fiir die Finanzreform (Anm. 11), zum vorherr-
schenden Begriff in der deutschen Diskussion.
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5. Folgen fiir das politische System

FaBt man die durch zentralistische Politikver-
flechtung determinierte Entwicklung des Fodera-
lismus in der Bundesrepublik zusammen, lassen
sich folgende Thesen formulieren:

a) Das Schwergewicht der Gesetzgebung ein-
schlieBlich der Befugnis zur Beschaffung der fi-
nanziellen Ressourcen liegt beim Bund. Trotz des
stirker gewordenen Bundeseinflusses verfiigen
die Lander nach wie vor iiber ein Machtpotential
im Verwaltungsbereich und (zusammen mit den
Gemeinden) iiber die damit verbundene Investi-
tionsfinanzierung. Zentrale Steuerung und dezen-
trale Ausfithrung der Aufgaben verdeutlichen die
Reduktion des bundesstaatlichen Systems auf ei-
nen ,Verwaltungsfoderalismus®. Diese Entwick-
lung wird sich iiber Eingriffe der Européischen
Gemeinschaft in Hoheitsrechte der Lander weiter
verschirfen 7).

b) An die Stelle klarer Aufgabenteilung trat ge-
meinsame Aufgabenverantwortung. Daneben ist
die Verschrinkung der Kompetenzen sowie die
Intensivierung von Kooperation und Koordina-
tion zwischen Bund und Landern zu beriicksichti-
gen. Der Bundesstaat der Verfassungsviter mit sei-
nen klaren Abgrenzungen in Form einer ,,Schicht-
torte* hat dem kooperativen Foderalismus in
Form des ,Marmorkuchens“ Platz gemacht '¥).

¢) Die Schmilerung eigenstidndiger Aufgaben der
Gliedstaaten wird weitéehend durch eine ver-
starkte Mitwirkung der Lander an der Willensbil-
dung im Bund (Bundesrat) bzw. auf der Bund-
Linder-Ebene kompensiert. Mitbestimmung bei
der Bundespolitik ersetzt die Selbstbestimmung
der Linder jedoch nur unzuldnglich. Eine Ko-
sten-Nutzen-Analyse dieses ,,Beteiligungsfodera-
lismus*'®) weist ndmlich die Landesregierungen
als institutionelle Gewinner, die Landtage dage-
gen als politische Verlierer aus.

I7) Vgl. zur derzeitigen Kontroverse zwischen Bund und
Liandern Sten. Ber. BRat 564. Sitzung vom 16. 5. 1986,
S. 299 ff., BRat-Drs. 150/86; Bundesrat (Hrsg.), Presse-
spiegel Nr. 3/1986.

1¥) Diese Begriffe bei Morton Grodzins, Centralization
and Decentralization in the American Federal System,
in: A Nation of States, hrsgg. von Robert A. Goldwin,
Chicago 1963.

19) Bockenforde (Anm. 8), S. 185: Gunter Kisker, Ideo-
logische und theoretische Grundlagen der bundesstaat-
lichen Ordnung in der Bundesrepublik Deutschland —
Zur Rechtfertigung des Foderalismus, in: Probleme des
Foderalismus. Referate auf dem Symposium ,,Féderalis-
mus in der SFR Jugoslawien und in der Bundesrepublik
Deutschland — ein Vergleich®, Tiibingen 1985, S. 23 ff.
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- d) Der Regelungs- und Finanzmacht des Bundes
steht das verbliebene administrative Potential der
Lander gegeniiber. Die Politikgestaltung und die
Steuerung des dkonomischen und sozialen Wan-
dels erfolgt weithin durch die Organe der zentra-
len Ebene. Insofern muBl von Zentralisierung im
Sinne eines eindeutigen Ubergewichts des Bundes
bei den Kompetenzen und Gestaltungsmoglich-
keiten zur Erfiillung der offentlichen Aufgaben
gesprochen werden.

e) Das 1949 in etwa ausgeglichene Verhaltnis ist
heute durch einen deutlichen Verlust der Lander
an Macht und politischem EinfluB sowie einen
entsprechenden Machtzuwachs beim Bund ge-
kennzeichnet. Die EinbuBle der Lander an eigenen
Aufgaben und Befugnissen hat zu einer gravieren-
den Aushohlung der foderativen Substanz ge-
fiihrt, obwohl die institutionellen Strukturen des
Bundesstaates nach wie vor bestehen. Hinter der
foderativen Fassade hat sich ein unitarisches und
zentralistisches Staatswesen etabliert.

In dem Begriff des ,kooperativen Féderalismus®
werden die Zentralisierungstendenzen sowie die

Politikverflechtung zusammengefa3t. Zu Beginn
euphorisch als ,,Stein der Weisen“ gefeiert, der
alle bundesweiten Probleme im Infrastrukturbe-
reich 16sen konne, wird der kooperative Bundes-
staat heute jedoch in der politischen Praxis ebenso
wie in der wissenschaftlichen Literatur iiberwie-
gend negativ beurteilt?®). Zu den Folgen fiir das
politisch-administrative System zdhlen vor allem:

— mangelnde Effektivitat bei der gemeinsamen
Aufgabenerfiillung;

— hoher Verwaltungsaufwand (Biirokratisierung)
sowie Dominanz der vertikalen und horizontalen
Fachbiirokratien;

— Einschriankung des Gestaltungsspielraums bei
Bund und Lindern hinsichtlich Prioritdtenset-
zung und Aufgabenerledigung;

— Kontrolldefizite infolge mangelnder Transpa-
renz und diffuser, da gemeinsamer politischer
Verantwortlichkeit;

— Ausschaltung der Parlamente von Bund und
Lindern aus dem Exekutivfoderalismus mit ebe-
neniibergreifender Politikgestaltung.

III. Anséitze zu einer Reform des Verbundsystems

In Art. 79 III haben die Viter des Grundgesetzes
die foderale Struktur fiir unantastbar erklart.
Diese institutionelle Bestandsgarantie bezieht sich
nur auf die Prinzipien der bundésstaatlichen Ord-
nung, nicht auf deren konkrete Ausgestaltung.
Gleichwohl hat das Regierungssystem der Bun-
desrepublik die tiefgreifendsten Verdnderungen
im foderativen Bereich erfahren. Seit 1949 traten
insgesamt nicht weniger als 35 verfassungsin-
dernde Gesetze in Kraft. 20 davon bezogen sich
direkt oder indirekt auf das Bund-Linder-Ver-

20). Gunter Kisker, Kooperation im Bundesstaat. Eine
Untersuchung zum kooperativen Foéderalismus in der
Bundesrepublik Deutschland, Tiibingen 1971; ders.,
Kooperation zwischen Bund und Lindern in der Bun-
desrepublik Deutschland, in: DOV (1977), S. 689 ff.;
Hartmut Klatt, Parlamentarisches System und bundes-
staatliche Ordnung. Konkurrenzfoderalismus als Alter-
native zum kooperativen Bundesstaat, in: Aus Politik
und Zeitgeschichte, B 31/1982, S. 3 ff.; Gerhard Lehm-
bruch, Foderalismus und Politikverflechtung. Zwischen
Unitarisierung und Differenzierung, in: Politische Bil-
dung, (1983) 1, S.35 ff.; Herbert K. Edling, Zentrali-
stische Verflechtungstendenzen im Foderalismus. Eine
empirische Analyse und ein biirokratietheoretischer
Erklarungsansatz am Beispiel der Bundesrepublik
Deutschland, Wirtschaftswiss. Diss., Passau 1983.
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hiltnis. Dabei stand die Ausweitung der Gesetzge-
bungsbefugnisse des Bundes zu Lasten der Lander
im Vordergrund. Der Wandel der bundesstaatli-
chen Ordnung hatte zur Folge, daB3 die Stellung
der Linder, und innerhalb dieser besonders der
Parlamente, wesentlich geschwicht worden ist.
Von seiten der unionsregierten Linder, die wah-
rend der sozialliberalen Koalition im Bundesrat
die Mehrheit besaBBen, wurde dieser Sachverhalt
moniert und immer dringlicher Anderungen an-
gemahnt.

Eine strukturelle Reform des kooperativen Fode-
ralismus drdngte sich auch mit Blick auf dessen
negative Folgen fir das politisch-administrative
System auf. Schon relativ bald nach der grofB3en
Finanzreform wurde ndmlich Kritik an den Ge-
meinschaftsaufgaben und der Mischfinanzierung
laut. Obwohl den Gemeinschaftsaufgaben zu-
nichst die Chance der Bewidhrung eingerdumt
wurde, lieB die Kritik in der politischen und wis-
senschaftlichen Diskussion nicht nach, sondern
nahm an Schirfe zu. Dabei iliberschnitten sich
Einwidnde von traditionellen Foderalisten, die die
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Politikverflechtung riickgingig machen wollten,
mit Stellungnahmen bundesfreundlicher Kritiker,
die eine Weiterfilhrung der Bundesstaatsreform
befiirworteten. Die Reform der Reform des Ver-
bundsystems, von allen Seiten gefordert, geriet so
in einen Richtungsstreit und wurde auf die lange
Bank geschoben. Es bedurfte erst des AnstoBes
durch eine Anderung der 6konomischen Rah-
menbedingungen, bis es zu ernsthaften Anstren-
gungen der Akteure des politisch-administrativen
Systems kam, um Auswege aus dem Dilemma zu
suchen. Der politische und wirtschaftliche Pro-
blemdruck zwang Bund und Lénder schlieBlich,
verfassungspolitische Alternativen ins Auge zu
fassen und konkrete Schritte zur Modifizierung
des Verflechtungssystems zu unternehmen. Der
Regierungswechsel 1982 in Bonn beschleunigte
diese Entwicklung und verbesserte die Realisie-
rungschancen entscheidend.

1. Gescheiterte Initiativen

Mit der Anderung der Finanzverfassung von
1967/69 sah die Regierungsmehrheit der Grofen
Koalition aus CDU/CSU und SPD ihr Reform-
werk noch nicht als beendet an. Das foderative
System sollte vielmehr ausgebaut werden. Aller-
dings wollte man die Weiterentwicklung des Bun-
desstaates in den groBeren Rahmen einer Revi-
sion des Grundgesetzes stellen. Mit Hilfe zweier
Sachverstindigenkommissionen als Entschei-
dungshilfe versuchte dann die sozialliberale Re-
gierungsmehrheit, das von der Groflen Koalition
begonnene Werk fortzusetzen.

Der erste Ansatz zu einer Bundesstaatsreform
wurde mit der Neugliederung des Bundesgebietes
unternommen?'). Die einfachste Alternative zur
Verflechtung zwischen Bundes- und Linderebene
wire namlich eine Revision der Liandergrenzen.
Eine Gebietsreform miilte die Zahl der Bundes-
lander verringern und unter Beachtung bestimm-
ter Verdichtungsraume und Ballungsgebiete nach
Finanz- und Wirtschaftskraft ausgewogene Ein-

21y Rudolf Hrbek, Das Problem der Neugliederung des
Bundesgebietes, in: Aus Politik und Zeitgeschichte,
B 4671971, S.3 ff.; Reinhard Timmer, Neugliederung
des Bundesgebietes und kiinftige Entwicklung des
foderativen Systems, in: Raumplanung und Eigentums-
ordnung. Festschrift fir Werner Ernst, hrsgg. von
H. Westermann u. a., Miinchen 1980; Almuth Hennings,
Der unerfiillte Verfassungsauftrag. Die Neugliederung
des Bundesgebietes im Spannungsfeld politischer Inter-
essengegensadtze, Heidelberg—Hamburg 1983.
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22) SchluBbericht

heiten schaffen. Die sogenannte Ernst-Kom-
mission empfahl 1973, das Bundesgebiet (ohne
Berlin) in fiinf oder sechs Linder zu gliedern.
Sie legte hierzu vier Losungsalternativen vor.
Dieser Versuch scheiterte jedoch an einer Koali-
tion von Interessenten, die am Status quo fest-
hielten. Der Verfassungsauftrag des Grundge-
setzes zur Neugliederung des Bundesgebietes
wurde in eine bloBe Kann-Bestimmung umge-
wandelt.

Das gleiche Schicksal politischer Wirkungslosig-
keit erlitt die Enquéte-Kommission Verfassungs-
reform??), Thre auf das Verhiltnis von Bund und
Lindern bezogenen Vorschldge wurden zwar von
einigen Lindern duBerst kritisch kommentiert, im
Bundestag jedoch nicht einmal einer Plenardis-
kussion fiir wert befunden. Bei den Gesetzge-
bungszustdndigkeiten plddierte die Kommission
fiir eine Neuverteilung zugunsten der Linder?).
Dies sollte allerdings nicht in Form einer Riick-
iibertragung bestimmter legislatorischer Materien
in die ausschlieSliche Lainderkompetenz erfolgen,
sondern durch eine Anderung der Systematik fiir
die Abgrenzung der Gesetzgebungsbefugnisse
nach Regelungsintensitit. Auf einer ersten Stufe
sollte die herkommliche Rahmengesetzgebung
durch Einbeziehung in die konkurrierende Ge-
setzgebung beseitigt werden, wobei die Bediirfnis-
klausel in Art. 72 II GG enger und schirfer gefal3t
wurde. Als zweiter Schritt war die Einfiihrung ei-
ner Bundeskompetenz fiir Richtliniengesetze vor-
gesehen. Diese Richtliniengesetze bediirften dann
in groBem MaBe der Ausfiillung durch die Lan-
desgesetzgeber.

Zur Abgrenzung der Aufgaben und Finanzmittel
zwischen Bund und Lindern vertrat die Kommis-
sion dagegen einen strikt bundesfreundlichen

der Enquéte-Kommission Verfas-
sungsreform des Deutschen Bundestages, in: BT-Drs.
7/5924 vom 9. 12. 1976; Ernst-Wolfgang Bockenforde/
Klaus Stern, Die Ergebnisse der Enquéte-Kommission
Verfassungsreform und die verfassungsrechtliche Fort-
entwicklung der Bundesrepublik, Kéln 1977; Friedrich
Schifer u. a., Neue Herausforderungen an Politik und
Verfassung, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 28/
1977, S. 3 ff.; Rainer Wahl, Empfehlungen zur Verfas-
sungsreform, in: AGR, Bd. 103 (1978), S. 477 ff.; Rolf
Grawert, Zur Verfassungsreform, in: Der Staat, Bd. 18
(1979), S. 299 ff.

23) BT-Drs. 7/5924 vom 9. 12. 1976, S. 122 ff.; Gerald
Kretschmer, Die Verteilung der Gesetzgebungszustin-
digkeiten zwischen Bund und Lindern, in: Verfassung
und Verfassungswirklichkeit, Jahrbuch 1974; Elisabeth
Lichtenstern, Die Gesetzgebung im Spannungsverhalt-
nis zwischen Bund und Landern, Frankfurt a. M. 1979.
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Standpunkt 2): Reformmaoglichkeiten seien ledig-
lich in einer Verbesserung des bestehenden Ver-
flechtungssystems zu suchen, nicht aber in einer
Riickkehr zum fritheren Zustand durch Entflech-
. tung. Aus gesamtstaatlicher Verantwortung wur-
den gemeinsame Rahmenplanung und Mitfinan-
zierung des Bundes fiir unentbehrlich gehalten.
Die Rahmenplanung neuer Art sollte in einer ver-
fassungsrechtlichen Generalklausel fixiert wer-
den, die fiir alle bundesweit bedeutsamen Aufga-
ben Geltung hitte, jedoch nur Erméachtigungscha-
rakter besitzt. Die Mischfinanzierung wurde bei-
behalten; allerdings wurden die Bundeskompe-
tenzen zur Mitfinanzierung von Investitionsvor-
haben der Linder in ein einheitliches System von
Finanzbeitrigen integriert. Neben Einwadnden ge-
gen Einzelpunkte lautete deshalb der Hauptvor-
wurf an die Adresse der Enquéte-Kommission,
die negativen Auswirkungen des Verbundsystems
sehr wohl gesehen, aber die notwendige Konse-
quenz — die vertikale Politikverflechtung abzu-
bauen — nicht gezogen zu haben.

2. Kurswechsel Anfang der achtziger Jahre

FaBt man die Bemiihungen um eine Reform der
bundesstaatlichen Ordnung in den siebziger Jah-
ren zusammen, so ergibt sich eine eindeutig nega-
tive Bilanz. Alle Anldufe in dieser Richtung, die
wissenschaftlich aufgezeigt oder politisch ver-
sucht wurden, verliefen im Sande. Die ,,normative
Kraft des Faktischen erwies sich gegeniiber allen
foderalen Verdnderungsintentionen als stérker.

Die Verschlechterung der wirtschaftlichen Rah-
menbedingungen leitete hier in der Spatphase der
sozialliberalen Koalition einen Umschwung ein.
Die Bekimpfung von Rezession und steigender
Massenarbeitslosigkeit mit Mitteln der antizykli-
schen Haushalts- und Finanzpolitik fiihrte in
groem Umfang zu Kreditaufnahmen und enor-
mer Staatsverschuldung. Kreditfinanzierte Kon-
junktur- und Beschiftigungsprogramme brachten
nur voriibergehend bescheidenes Wirtschafts-
wachstum. Zusitzlich unvermeidbare Lasten des

24y BT-Drs. 7/5924 vom 9. 12. 1976, S. 148 ff.; Frido
Wagener, Gemeinsame Rahmenplanung und Investi-
tionsfinanzierung. Zum SchluB8bericht der Enquéte-
Kommission Verfassungsreform, in: DOV (1977),
S. 587 ff.; Gunter Kisker, Neuordnung des bundesstaat-
lichen Kompetenzgefiiges und Bund-Lidnder-Planung,
in: Der Staat (1975), S.169ff.; Wolfgang Zeh, Planung
und Finanzverfassung im kooperativen Foderalismus,
in: Aus Politik und Zeitgeschichte, B 28/1977, S. 32 ff.
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Bundes (fiir die EG) machten zur Vermeidung ei-
ner Finanzkrise massive Etatkiirzungen und Ein-
sparungen an anderer Stelle notwendig. Unter
dem Aspekt der Haushaltskonsolidierung sparte
die Regierungsmehrheit von SPD und FDP bei
den investiven statt bei den konsumtiven Ausga-
ben; insbesondere kiirzte sie einseitig die finan-
zielle Dotierung der Gemeinschaftsaufgaben und
Mischfinanzierungsprogramme.

Hinzu kam die massive Kritik am Versuch der
biirokratischen Steuerung des wirtschaftlichen
Strukturwandels. Die Ziele gemeinsamer Aufga-
benerfiillung wurden nur in einzelnen Bereichen
in etwa erreicht, auf anderen Politikfeldern dage-
gen weit verfehlt. So hat die gemeinsame Struktur-
politik von Bund und Lindern die regionalen
Disparititen nicht verkleinert, sondern hochstens
das Auftreten noch groBerer Unterschiede verhin-
dert. Gleichbehandlung und Besitzstandswahrung
der Linder machten eine finanzielle Schwer-
punktbildung nahezu unmdglich. Neue Krisen-
branchen in alten Industrieregionen (Kohle,
Stahl, Werften) schufen zusatzliche Schwierigkei-
ten und erforderten weitere strukturpolitische
MaBnahmen.

a) Einseitiger Riickzug des Bundes

Die Linder gingen bei der Auseinandersetzung
mit dem Bund von einer Doppelstrategie aus 2):
Einerseits strebten sie konkrete Verfahrensverbes-
serungen bei der Rahmenplanung und dem ge-
meinsamen Entscheidungsproze zur Erfiillung
der Gemeinschaftsaufgaben an. Gegeniiber dem
Bund einigten sie sich nach internen Kontrover-
sen zwischen Befiirwortern und Gegnern der Ge-
meinschaftsaufgaben und Mischfinanzierungen
andererseits auf ein Minimalkonzept. Dies sah die
Reduzierung der gesetzlich oder vertraglich gere-
gelten (unechten) Gemeinschaftsaufgaben nach
Art. 104 a1V GG vor. Dariiber hinaus sollten
neue Mischfinanzierungsprogramme nicht ver-
einbart werden; in Zweifelsfallen waren strenge
MaBstébe fiir die Priifung und Zustimmung anzu-
legen.

Der Bund vertrat eine dullerst ambivalente Posi-
tion. Auf dem Kerngebiet der Linderhoheit, dem

-Schulwesen, wurde mit dem sogenannten Min-

25) Der Bundesminister der Finanzen (Hrsg.), Die Fi-

nanzbeziehungen zwischen Bund, Lindern und Ge-
meinden aus finanzverfassungsrechtlicher und finanz-
wirtschaftlicher Sicht, Bonn 1982.
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gelbericht2) eine unverhiillte Zentralisierungs-
strategie betrieben. Mit Mingeln und Defiziten in
der Selbstkoordination der Lander wurde die
Notwendigkeit neuer bildungspolitischer Rah-
menkompetenzen fiir den Bund begriindet. Dafiir
stellte man in Aussicht, den Hochschulbau sowie
die Bildungsplanung wieder den Lindern zu
iiberlassen. An den Gemeinschaftsaufgaben hielt
der Bund grundsitzlich fest, schon um der ge-
samtstaatlichen Steuerungsmoglichkeiten und des
Einflusses auf die Priorititensetzung der Linder
nicht verlustig zu gehen. Die Finanzmisere, die
Defizite bei der gemeinsamen Aufgabenwahrneh-
mung sowie stindig eskalierende Konflikte mit
der von der Union bestimmten Lindermehrheit
erzwangen einen Kurswechsel.

Die Verhandlungen mit den Lindern erbrachten
zwar prinzipielle Einigkeit im Ziel, das Verflech-
tungssystem einzuschrinken. Uniiberwindliche
Differenzen stellten sich indes bei den finanziel-
len Konsequenzen ein. Der Bund wollte zwar ent-
flechten, die dafiir aufgewandten Finanzmittel
aber behalten und fiir die Haushaltskonsolidie-
rung einsetzen. Die Lander dagegen beharrten auf
einer kostenneutralen Losung, was im Klartext
hieB, die freiwerdenden Bundesmittel iiber eine
Anderung der Umsatzsteuerverteilung den Lin-
dern zur Verfiigung zu stellen. Das von den ,lee-
ren Kassen“ diktierte Angebot des Bundes wurde
von den Lidndern einhellig abgelehnt. An den fi-
nanziellen Ausgleichsleistungen fiir die Linder
scheiterten schlieSlich die Verhandlungen. Schon
vor dem definitiven Scheitern hatte die Bundes-
regierung Schmidt einseitig Fakten geschaffen:
Der Bund zog sich aus einigen gemeinsamen Auf-
gabenbereichen zuriick, so z. B. aus dem Studen-
tenwohnraumbau und der Graduiertenforderung.
Die Bundesmittel zur Mitfinanzierung der Ge-
meinschaftsaufgaben wurden generell um 20 Pro-
zent gekiirzt, was zu einer zusdtzlichen Belastung
der Bund-Linder-Beziehungen fiihrte?’).

b) Neue Akzente auf der Bund-Ldinder-Ebene

Mit dem Regierungswechsel im Herbst 1982 zur
biirgerlichen Koalition vollzog sich ein radikaler
Wechsel in der Position des Bundes. An die vor-
angegangenen Bemiihungen wurde jedoch ange-

26) Bericht der Bundesregierung iiber die strukturellen
Probleme des foderativen Bildungssystems, in: BT-
Drs. 8/1551 vom 23. 2, 1978.

27) Bayern erhob daraufhin Klage vor dem Bundes-
verfassungsgericht, die spiter jedoch zuriickgezogen
wurde.
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kniipft und der anvisierte Kurswechsel verwirk-
licht?®). In den Regierungserklirungen von Bun-
deskanzler Helmut Kohl driickte sich die am Sub-
sidiaritatsprinzip orientierte Programmatik der
Union aus, wonach die Linder diejenigen Aufga-
ben selber wahrnehmen sollen, die sie wirksamer
als der Bund erfiillen konnen. Da die verfassungs-
rechtlich besonders geschiitzte Eigenstindigkeit
der Linder vor einem biirgerfernen Zentralstaat
bewahre, diirften die Kompetenzen des Bundes
nicht ldnger extensiv zu Lasten der Lander ausge-
legt und in Anspruch genommen werden. Gleich-
wohl wurde auf die Notwendigkeit des engen Zu-
sammenwirkens von Bund und Léindern zur Si-
cherung des inneren Friedens verwiesen. Wie
schon in der Koalitionsvereinbarung von CDU/
CSU und FDP versprach das Regierungspro-
gramm eine Einschrinkung der Mischfinanzie-
rungen, um zu einer klaren Aufgabentrennung
zwischen Bund und Lindern zu kommen.

Organisatorisch, institutionell und politisch setzte
die Regierung Kohl vom ersten Tag an neue Ak-
zente im Bund-Lidnder-Verhaltnis. Nach 13jahri-
ger Dissonanz waren die Mehrheitsverhiltnisse in
den gesetzgebenden Korperschaften wieder iden-
tisch. So war es denn mehr als bloBe Routine, daf3
der.Kanzler nach seinem Amtsantritt die erste Ge-
legenheit ergriff, um der Landervertretung seine
Reverenz zu erweisen und fiir ein enges Zusam-
menwirken zu werben. Die iiberaus positive Reak-
tion im Bundesrat unterstrich die Entspannung im
Verhiltnis zwischen den beiden Verfassungsorga-
nen. Endlich wurde dem Bundesrat wieder der
lang entbehrte Respekt zuteil, den man besonders
bei Bundeskanzler Helmut Schmidt haufig ver-
mif3t hatte. Dabei war dessen Animositdt weniger
personlich als institutionell begriindet, konterka-
rierte die Mehrheit der unionsgefithrten Lander
doch die sozialliberale Reformpolitik mehr oder
weniger stark. Eine positive Rolle spielte auch die
Herkunft des neuen Fiihrungspersonals, die als
Mitglieder von Landesregierungen die Belange
der Lander kannten und mit dem Stil des Bundes-
rates vertraut waren.

Unmittelbare Konsequenzen hat die neue Politik
auf mehreren Ebenen gezeitigt. Im Bundeskanz-
leramt wurde ein besonderer Staatsminister instal-
liert, der speziell die foderativen Fragen koordi-
nieren soll. Zu Friedrich Vogels nicht exakt umris-

28) Vgl. Hartmut Klatt, Die unsichtbare Zasur. Seit dem
Regierungswechsel hat der Foderalismus wieder eine
Chance, in: Die Politische Meinung, (1983) 211, S. 45 ff.
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sener Aufgabenstellung gehoren die Angelegen-
heiten des Bundesrates ebenso wie das weite Feld
der Bund-Linder-Beziehungen, das von Gesetz-
gebungs- und Verwaltungskompetenzen iiber Ge-
meinschaftsaufgaben und Investitionshilfen bis
zum Finanzausgleich reicht. Vor allem in finan-
zieller Hinsicht kam man den Lindern groBziigig
entgegen. Bei der Neuverteilung der Mehrwert-
steuer machte der Bund Konzessionen: Er ver-
zichtete auf die Kindergeld-Milliarde und gestand
die Erhohung des Linderanteils am Umatzsteu-
eraufkommen um zundchst zwei Prozente zu. Da
auch die Erganzungszuweisungen des Bundes an
finanzschwache Linder unveridndert bestehen-
blieben, wurden die Lander deutlich besser ge-
stellt, als dies von der sozialliberalen Koalition
urspriinglich anvisiert worden war.

Riickgingig gemacht wurden zudem die Mittel-
kiirzungen des Bundes zur Dotierung der Investi-
tionen von Lindern und Gemeinden. Gegeniiber
den Ansitzen im Etat 1983 stockte man die Bun-
desmittel fiir Gemeinschaftsaufgaben um 500 Mil-
lionen DM auf mit dem Ziel, diesen hohen Pla-
fond auch kiinftig beizubehalten. Da die bessere
Dotierung gemeinsamer Aufgaben entsprechende
Komplementarmittel der Lander erfordert, wirkt
sie als Hilfe fiir Linder und Gemeinden bei der
Realisierung zusatzlicher Investitionen. Die 20-
Prozent-Kiirzung der Bundeszuschiisse 1981 und
1982 wurde dadurch riickgangig gemacht, teil-
weise sogar iiberkompensiert.

Aus konjunkturellen Griinden legte die Bundesre-
gierung zudem ein Sonderprogramm zur Bele-
bung des sozialen Wohnungsbaus fiir 1983 und
1984 von 2.5 Milliarden DM auf. Aus diesem Pro-
gramm forderte der Bund mit 100 Millionen DM
die Schaffung von Studentenwohnraum. Um den
Léndern entgegenzukommen, kiindigte der Bund
generelle Zuriickhaltung im Gesetzgebungsbe-
reich an. Bei Gesetzentwiirfen sollten die legiti-
men Interessen der Linder bereits im Vorfeld be-
riicksichtigt werden. Und den Weg in den Ver-
mittlungsausschuf3 glaubte man durch Abstim-
mung mit den Lindern vor Beginn des eigentli-
chen Gesetzgebungsverfahrens vermeiden zu kon-
nen.

Bei den Gemeinschaftsaufgaben gelangten die
Regierungschefs von Bund und Landern relativ
bald zu einem KompromiB. Der Bund akzeptierte
nicht nur das Verhandlungskonzept der Lander,
die (unechten) Gemeinschaftsaufgaben abzu-
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bauen und neue Mischfinanzierungen nur unter
erschwerten Bedingungen zuzulassen, sondern
stimmte auch der Forderung nach kostenneutraler
Losung zu. Damit demonstrierten die Minister-
prasidenten der unionsregierten Linder, die sich
wihrend der Oppositionsrolle der CDU/CSU im
Bundestag zunehmend als politisches Fiihrungs-
zentrum etabliert hatten, ihre Stirke. Die neue
Politik trug erkennbar ihre Handschrift.

3. Ergebnisse der Trendwende

Mit dem Antritt der Regierung Kohl ist eine deut-
liche Anderung in der bisherigen zentralistischen
Politik des Bundes gegeniiber den Liandern einge-
treten. Der Kurswechsel, der zu bereichsweisen
Modifikationen des foderativen Systems gefiihrt
hat, bedeutet zwar keinen totalen Bruch mit der
Vergangenheit, wohl aber eine entscheidende
Trendwende. Die Neuverteilung der Gesetzge-
bungsbefugnisse zugunsten der Lander sowie die
Abschaffung der echten Gemeinschaftsaufgaben
hitte Grundgesetzinderungen notwendig ge-
macht. Da verfassungsindernde Mehrheiten der
biirgerlichen Koalition nicht zu Gebote stehen,
sind solche grundlegenden Zisuren im Bund-Lén-
der-Verhiltnis nicht zu erwarten. Die Ergebnisse
der landerorientierten Politik lassen sich in den
Kategorien a) Entflechtung und b) Dezentralisie-
rung zusammenfassen:

a) Der wohl wichtigste Akzent wurde gesetzt, in-
dem man mit der Aufgaben- und Kompetenzent-
flechtung bei Mischfinanzierungen Ernst machte.
Dies betraf zunichst die Graduiertenférderung.
Nach langwierigen Auseinandersetzungen ver-
zichtete der Bund auf die Mitfinanzierung. Ein
Teil der bisherigen Bundesmittel wurde dem Be-
reich der Studienférderung belassen. Nach einer
Ubergangsphase wurde auch der Studentenwohn-
raumbau endgiiltig aus der Mischfinanzierung
herausgenommen; die Liander finanzieren diese
Aufgabe seitdem allein. Der wichtigste Anwen-
dungsfall betraf jedoch den Krankenhausbau?).
Im Rahmen der Neuordnung des Krankenhaus-
wesens regeln die Lander ab 1. Januar 1985 die

29) Gesetz zur Neuordnung der Krankenhausfinanzie-
rung (Krankenhaus-Neuordnungsgesetz-KHNG) vom
20. 12. 1984, BGBI I S. 1716; Fritz Schnabel, Politischer
und administrativer Vollzug des Krankenhausfinanzie-
rungsgesetzes, Sozialwiss. Diss., Konstanz 1980; Jorg
Stumpp, Zur aktuellen Bedeutung des Kooperativen
Foderalismus in der Bundesrepublik Deutschland. Ge-
meinschaftsaufgaben und Krankenhausfinanzierung,
Mag. Arbeit (unveroff.), Tiibingen 1986.
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Planung und Investitionsfinanzierung fiir den
Bau von Krankenhdusern in eigener Zustindig-
keit. Der Bund gibt seine Befugnisse in diesem
Bereich auf und stellt seine Mitfinanzierung ein.
Die bisherigen Bundesmittel von knapp einer Mil-
liarde DM wurden den Lindern (durch Uber-
nahme bisheriger Linderfinanzierungen) erstat-
tet. Bis zuletzt war die Einbeziehung der Kranken-
hiuser und Kassen in die Aufstellung der Bedarfs-
pline und in die Investitionsplanung umstritten.
Um einen Beitrag zur Kostendimpfung im Ge-
sundheitswesen zu leisten, wollte der Bund die
alleinige staatliche Zustindigkeit durch Mitwir-
kung der Betroffenen einschrinken.

Als Entflechtung ist auch der Verzicht auf die Bil-
dungsplanung nach Art. 91b GG zu bewerten ).
Am Ende der sozialliberalen Koalition hatten sich
Union und SPD in der Bund-Linder-Kommis-
sion (BLK) nicht mehr auf eine Fortschreibung
des Bildungsgesamtplanes von 1973 einigen kon-
nen. Tiefgreifende Meinungsverschiedenheiten
zwischen Kultusministern und Finanzpolitikern
griindeten in parteipolitischen Differenzen lber
bildungspolitische Prioritiaten. Christlich-liberale
Koalition und unionsgefiihrte Lander setzten als
Konsequenz den Verzicht auf die gesamtstaatliche
Bildungsplanung durch. Damit unterliegt das Bil-
dungswesen wieder der autonomen Planung der
einzelnen Linder sowie der Koordination in der
Kultusministerkonferenz. Einer Auflésung der
BLK stand die Forschungsférderung entgegen, an
welcher Bund und Lénder iibereinstimmend fest-
halten. Die Bund-Lander-Kommission wurde je-
doch in ihrer Personalstirke und Aufgabenstel-
lung erheblich beschnitten.

Als nidchste Entflechtungsprojekte sind Stadte-
bauférderung und sozialer Wohnungsbau in Aus-
sicht genommen. Im Entwurf eines Baugesetzbu-
ches, der das Baurecht des Bundes zusammenfas-
sen soll, ist geplant, dall die Mitfinanzierung des
Bundes fir den Stddtebau entféllt. Bei der Woh-
nungsbauforderung wird differenziert: Aus dem
sozialen Mietwohnungsbau will sich der Bund
zugunsten alleiniger Zustdndigkeit der Linder
ganz zuriickziehen. Die Investitionshilfen nach
Art. 104a IV GG kdmen dann nur noch der
Eigentumsforderung im Rahmen des sozialen
Wohnungsbaus zugute.

30) Bund-Linder-Kommission fiir Bildungsplanung
und Forschungsférderung (Hrsg.), Jahresbericht 1983,
Bonn 1984; Presse- und Informationsamt der Bundesre-
gierung (Hrsg.), Jahresbericht der Bundesregierung
1984, Bonn o. J. (1985), S. 537 ff.
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b) Da sich eine direkte Riickverlagerung von Ge-
setzgebungskompetenzen auf die Linder ohne
formelle Verfassungsanderung nicht bewerkstelli-
gen ldBt, konnte der Bundesgesetzgeber Rege-
lungskompetenzen an die Lander nur durch
Selbstbeschrinkung abtreten?'). Durch Nicht-Ti-
tigwerden des Bundes wurden die Aufgaben
»~Graduiertenférderung® und ,,Ausbildungsbeihil-
fen fiir Schiiler* den Lindern zur Gesetzgebung
iiberlassen. Die Linder haben in beiden Fillen
eigene Regelungen getroffen. Fest steht, daB} das
Konzept des Bundes, durch restriktive Inan-
spruchnahme seiner legislatorischen Befugnisse
den Léndern einen Freiraum fiir substantielle Ge-
setzgebung zu schaffen, einseitig und jederzeit zu-
riicknehmbar ist.

Im Sinne einer Selbstbeschrinkung des Bundes-
gesetzgebers wirkt zudem eine Anderung der
Gemeinsamen Geschiftsordnung der Bundesmi-
nisterien*?). Bereits die Referentenentwiirfe wer-
den in den Ministerien und dann im Kanzleramt
daraufhin gepriift, ob im Einzelfall ein Bundes-
gesetz zur Regelung wirklich unumgéanglich und
notwendig erscheint. Die Bonner Ministerialbiiro-
kratie wird damit gezwungen, eine bundeseinheit-
liche Regelung jeweils gesondert zu begriinden.
Die von Art. 72 111 GG intendierte Bediirfnisprii-
fung gewinnt insofern an Bedeutung.

4. Grenzen der Reformstrategie

Eine Prognose, ob und in welchem AusmaB die
eingeschlagene Strategie einer Reform des koope-
rativen Foderalismus fortgesetzt wird, ist schwie-
rig. Einige Argumente lassen sich aber aus der
bisherigen Entwicklung unschwer ableiten.

Da sind zunichst situative Faktoren zu beriick-
sichtigen. Die Bliitentriume des Aufbruchs der
biirgerlichen Koalition 1982/83 zur Starkung der
Linder sind im politischen Alltag rasch ver-
welkt??). Kompetenzgerangel und finanzielle In-
teressengegensdtze belasten das Bund-Linder-
Verhiltnis dauerhaft. Die Koordination iiber das

31) Friedrich Vogel, Stirkung des Foderalismus durch

Selbstbeschriankung in der Bundesgesetzgebung, in:
Freiheit und Verantwortung im Verfassungsstaat, hrsgg.
v. B. Riithers und K. Stern, Miinchen 1984.

32) BeschluB3 der Bundesregierung vom 11. 12. 1984 betr.
Einfiigung von § 40 Abs. 2 Nr. 1a GGO II, GMBI 1985,
S.51; Der Bundesminister des Innern (Hrsg.), Erster
Bericht ‘zur Rechts- und Verwaltungsvereinfachung,
Bonn 1985.

33) Hartmut Klatt, Bruderzwist im deutschen Haus, in:
Evangelische Kommentare, (1986) 3, S. 126 f.
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Kanzleramt lauft nicht so reibungslos, wie dies
urspriinglich beabsichtigt war. Die Beziehungen
der Bundesregierung zu den SPD-gefiihrten Lan-
dern lassen sich als tiefgehende Dauerkonflikte
charakterisieren, was auf unterschiedliche Politik-
konzepte ebenso wie auf permanente Wahl-
kdmpfe zuriickzufiihren ist. Auch im Verhaltnis zu
den unionsregierten Lindern haben Spannungen
und Kontroversen die gegenseitige Riicksicht-
nahme und nahtlose Ubereinstimmung des
Anfangs abgelost. Die Anrufungsbegehren der
Lindermehrheit zum  Vermittlungsausschul3
sind dafiir nur ein Indiz. Eine Mehrheit der sozial-
demokratisch gefithrten Lédnder im Bundesrat
oder eine Bonner Regierungsmehrheit ohne
CDU/CSU-Beteiligung wiirde vermutlich die
eingeschlagene Trendwende stoppen oder gar
umkehren.

Von groBerer Bedeutung erscheinen strukturelle
Faktoren, die das biirgerliche Regierungsbiindnis
auf Bundesebene hindern diirften, den einge-
schlagenen Weg konsequent weiterzugehen. In
der Konjunktur- und Strukturpolitik ist der Bund
auf Lander und Gemeinden angewiesen, die iiber
70 Prozent der Investitionen im Bundesgebiet
tatigen. Aus konjunkturellen Griinden hatte
der Bund 1982 zur Forderung des sozialen
Wohnungsbaus und von Studentenwohnungen
2,5 Milliarden DM Finanzhilfen an die Linder
gezahlt. 1985 stockte der Bund aus eben diesem
Grund seine Investitionsmittel fiir die Stidtebau-
forderung auf eine Milliarde DM auf. Um kon-
junkturpolitische AnstoBeffekte zu erzielen, wird
der Bund auch in Zukunft gar nicht anders
konnen, als das Instrument , Finanzhilfen an
die Lander* zu reaktivieren. In der Struktur-
politik (Agrarstruktur- und regionale Wirt-
schaftsstrukturverbesserung) haben sich die
Probleme eher noch verschirft. Und ange-
sichts der rasanten technologischen Entwick-
lung bediirfen Forschung und Technologie
vermehrter staatlicher Anstrengungen. Kein
Wunder deshalb, daB zur Férderung der Spitzen-
forschung ein neues Gemeinschaftsprogramm
von iiber 150 Millionen DM aufgelegt worden
ist**). Im Medienbereich liBt die Bundesregie-
rung aus technologischen Griinden nichts un-
versucht, iiber ihre zweitrangigen Kompeten-
zen die Neuordnung des Rundfunkwesens so-
wie die Ausgestaltung der Neuen Medien zu

34) BMFT-Journal Nr. 1/1985, S. 3.
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steuern3). Schon wird in Bonn von einer neuen
»Gemeinschaftsaufgabe von nationalem Rang"
gesprochen und versucht, die Linder fiir eine
Kooperation zu gewinnen.

Restriktionen ergeben sich auch aus der wirt-
schaftspolitischen Konzeption der Regierungs-
koalition. ,,Mehr Markt und weniger Staat* heif3t
die Devise, nach der generell staatliche Aufgaben
auf private Trager iibertragen werden und private
Investitionen vor Offentlichen Vorrang erhalten
sollen. Entstaatlichung und Entbiirokratisierung
geraten freilich in Kollision mit linderfreundli-
chen Intentionen. Bei der Novellierung des Hoch-
schulrahmengesetzes oder bei der Krankenhaus-
neuordnung hat der Bund konsequent angestrebt,
freiwerdende Regelungskompetenzen des Bundes
auf private Aufgabentriger oder Selbstverwal-
tungsinstanzen zu verlagern. Auf diese Weise ge-
hen die Linder jedoch leer aus, denn bisherige
Bundeskompetenzen bleiben ihnen in diesem Fall
ja gerade versagt.

Als problematisch erweist sich schlieBlich der fi-
nanzielle Aspekt. In einigen Fillen hat der Bund
sich von Aufgaben zuriickgezogen, ohne zu einem
finanziellen Ausgleich bereit zu sein. Werden den
Lindern damit neue finanzielle Lasten aufgebiir-
det, vergroBert sich das Ungleichgewicht zwi-
schen den staatlichen Ebenen in der Finanzaus-
stattung noch mehr zuungunsten der Liénder.
Geht der Bund aber auf eine kostenneutrale Auf-
l6sung von Gemeinschaftsaufgaben ein, so ver-
ringern sich seine disponiblen Mittel im Investi-
tionssektor sukzessive. Damit wiirden aber auch
die Interventionsmoglichkeiten in der Konjunk-
tur- und Strukturpolitik schwinden. Bei Abschaf-
fung aller Gemeinschaftsaufgaben wiirde der
Bund mit sieben bis zehn Prozent seiner Einnah-
men eines erheblichen Teils seiner frei verfiigba-
ren Mittel verlustig gehen und somit im Investi-
tionssektor weitgehend handlungsunfihig wer-
den.

Diese Aspekte lassen die Grenzen von Reform-
strategien erkennen, die sich Anderungen bei der
Kompetenz- und Aufgabenverteilung zwischen

35) Stiftung fiir Kommunikationsforschung (Hrsg.),
Kooperativer Foderalismus — ein Modell fiir die
Medienpolitik?, Bonn 1983; Presse- und Informations-
amt der Bundesregierung (Hrsg.), Neue Techniken —
Neue Medien. Dokumente zur Medienpolitik, Bonn
1985; Vierter Bericht der Bundesregierung iiber die Lage
der Medien in der Bundesrepublik Deutschland (Me-
dienbericht "85), hrsgg. vom Bundesminister des Innern,
Bonn 1986.
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den foderativen Ebenen zum Ziel setzen. Man
wird deshalb nicht fehlgehen, daB auch in Zu-
kunft von Bund und Lindern nur kleine Schritte,

wenn uberhaupt, unternommen werden, um in
Richtung auf eine Reduzierung der Politikver-
flechtung voranzukommen.

IV. Refoderalisierung als Modernisierungskonzept

Die Kritik am kooperativen Foderalismus als ak-
tueller Ausprigung der bundesstaatlichen Ord-
nung wirft zwei Fragen auf: Zum einen geht es um
mogliche verfassungspolitische Alternativen. Die
Reaktion von Bund und Ldndern auf diese Frage-
stellung, insbesondere die Versuche zur Kursian-
derung auf bundesstaatlicher Ebene, sind oben
dargestellt und analysiert worden. Zum anderen
handelt es sich um die Herausforderung, den not-
wendigen ReformprozeB8 wissenschaftlich zu re-
flektieren und auf der Ebene theoretischer Mo-
dellbildung zu préazisieren. Im folgenden wird
deshalb versucht, iiber die konkrete Analyse des
foderativen Systems und seiner Auswirkungen
hinaus ein theoretisches Konzept zu erarbeiten,
das Richtung und Steuerungselemente der kiinfti-
gen Entwicklung des deutschen Bundesstaates an-
deutet.

Als zentrales Moment dieses theoretischen Kon-
zepts wird der Begriff der ,,Refoderalisierung™ in
die wissenschaftliche und politische Diskussion
eingebracht. Refoderalisierung wird dabei als ein
ProzeB verstanden, der Struktur und Funktion des
bundesstaatlichen Systems modifiziert bzw. ver-
andert. Im Interesse einer verbesserten Funktions-
fahigkeit und Modernisierung des politisch-admi-
nistrativen Systems beinhaltet er, das Prinzip der
totalen Uniformierung und Egalisierung der
Lebensverhiltnisse in der Bundesrepublik grund-
legend zu tiberpriifen. Stirkere Differenzierung
anstelle fortschreitender Vereinheitlichung heil3t
freilich ebenfalls, die bisherigen Instrumente
foderativer Politikgestaltung zur Disposition zu
stellen. Nach der Zentralisierung und Politikver-
flechtung wiirde somit ein neues, drittes Stadium
bundesstaatlicher Entwicklung eingeleitet. Im
Mittelpunkt des Prozesses, der als Handlungs-
malistibe Dezentralisierung und Entflechtung
umfaBt, steht ein komplementires Bund-Linder-
Verhiltnis.

Der Einwand, ein solcher Begriff sei nichts als ein
Pleonasmus, die Wiederherstellung des Foderalis-
mus unnotig, da in der Bundesrepublik seit 1949
eine bundesstaatliche Ordnung existiere und so-
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gar von Verfassung wegen geschiitzt sei, geht fehl.
Denn die Realanalyse hat gezeigt, daB hinter der
Fassade foderaler Institutionen der (dezentrale)
Einheitsstaat praktisch Wirklichkeit geworden
ist. Die Eigenstaatlichkeit der Linder und deren
Mitwirkung an der gesamtstaatlichen Politik-
gestaltung im Bundesrat verschleiert namlich
nur, dafl die bundesstaatliche Ordnung weithin
funktionslos geworden ist. Reftderalisierung
1aBt sich insofern als Strategie definieren, dem
unitarisch kooperativen Bundesstaat durch
Dezentralisierung und Entflechtung zu be-
gegnen.

1. Wechsel der Zielsetzungen

Die Wiederherstellung eines funktionsgerechten
Foderalsystems setzt voraus, daB das Grund-
axiom der bisherigen Entwicklung in Zweifel
gezogen wird. Es ist zu fragen: Ist die Zielvorstel-
lung einheitlicher Lebensverhiltnisse auf allen
Politikfeldern und fiir alle Biirger ein ehernes Ge-
setz? Bestehen Sinn und Zweck des Einheits- wie
des Bundesstaates gleichermaBen in der Herstel-
lung von Gleichheit durch sachliche Vereinheitli-
chung?

Zu kldren sind diese Fragen zunichst anhand der
verfassungsrechtlichen Fixierung dieser Zielset-
zung. Vielfach wird der unitarische Bundesstaat
als Leitbild mit Verfassungsrang interpretiert, die
Herstellung einheitlicher Lebensbedingungen als
Verfassungsauftrag gedeutet. Dem ist freilich ent-
gegenzuhalten, daf3 in Art. 72 Il GG die Einheit-
lichkeit der Lebensverhiltnisse nur als ein Krite-
rium fiir die Bedarfspriifung bei der Gesetzge-
bungsbefugnis des Bundes genannt wird. Obwohl
das Bundesverfassungsgericht nicht nur die Wah-
rung (so der Wortlaut), sondern auch die Herstel-
lung einheitlicher Bedingungen durch Bundesge-
setz fur verfassungskonform erklirt hat, kann da-
raus kein Verfassungsgebot abgeleitet werden.
Das gleiche gilt auch fiir Art. 106 I1I GG, der sich
ausschlieBlich auf den Finanzausgleich zwischen
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Bund und Lindern (Umsatz-Steuerverteilung) be-
zieht36),

Zudem sind die Begriindungen fiir die ,,Ideolo-
gie“ des kooperativen Foderalismus zu hinterfra-
gen. Zwar erzwingen die Wirtschafts- und Ver-
kehrsverhiltnisse in der kleinrdumigen Bundesre-
publik sowie die Folgen der Technik einen ein-
heitlichen Rahmen. Zweifelhaft diirfte indes sein,
die Geltung der Grundrechte, die Mobilitit der
Bevolkerung sowie das Sozialstaatsgebot als
Sachzwang fiir jede Art von Unitarisierung zu re-
klamieren. Eine Erwartungshaltung im Bewuft-
sein der Bevdlkerung hierfiir verantwortlich zu
machen, verkennt die Problematik. ,,Den* Biirger
fiir die Notwendigkeit der sachlichen bundeswei-
ten Vereinheitlichung in Anspruch zu nehmen,
lenkt von administrativen Abwehrstrategien und
Eigeninteressen der Biirokratien ab?’).

Zu priifen bleibt schlieBlich, ob die Priorititen
hinsichtlich der Legitimation moderner Foderal-
systeme von der Staatsrechtslehre richtig gesetzt
worden sind. Konrad Hesse hat schon friih den
unitarischen Bundesstaat als Leitbild vorgegeben
und die Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse als
unverriickbare Staatszielbestimmung prokla-
miert ). Dieser Interpretation werden zwei Funk-
tionen bundesstaatlicher Gestaltung zugrunde ge-
legt. Die historische Auffassung, wonach Fodera-
lismus eine Form politischer Einheitsbildung dar-
stelle, innerhalb derer die Individualitdt und re-
gionale Vielfalt der Linder zu bewahren sei, greift
nicht mehr. Denn die Aufnahme und Ausgestal-
tung des Bundesstaates nach 1945 im Grundgesetz
war keine Folge politischer Einheitsbildung, son-
dern geht auf die Vorstellungen der Besatzungs-
machte sowie auf die Wiinsche der Nachkriegspo-
litiker in Reaktion auf das zentralistische NS-Re-
gime zuriick. Angesichts neugeschaffener Lander
kann historisch iiberkommene Individualitat und
Vielfalt nicht bewahrt werden.

Infolgedessen lag es nahe, den Foderalismus des
Grundgesetzes als komplementidres Element der
demokratischen und rechtsstaatlichen Ordnung
zu interpretieren und ihm damit Zweckrationali-
tdt zu bescheinigen. Konrad Hesse und ihm fol-

36) So im Ergebnis auch Kisker, Ideologische und theo-
retische Grundlagen (Anm. 19), S. 35; Friedhelm Hufen,
Kulturstaatlichkeit im Bundesstaat, in: Probleme des
Foderalismus, Tibingen 1985; Reuter (Anm. 9), S. 24 f.
37y Lehmbruch, Parteienwettbewerb (Anm. 9), S. 91 ff.
38) Konrad Hesse, Der unitarische Bundesstaat, Karls-
ruhe 1962.
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gend die herrschende Lehre in der Staatsrechts-
wissenschaft haben jedoch diese Funktion zu
Lasten anderer Zweckbestimmungen verabsolu-
tiert. So ist iibersehen worden, daf die nach 1945
entstandenen (unhistorischen) Linder inzwischen
auch eine spezifische Individualitit ausgebildet
haben. Ein neues LandesbewuBtsein, das an Tra-
ditionen, kulturelle und landsmannschaftliche Ei-
genheiten sowie an sozio-6konomische Besonder-
heiten ankniipft, hat sich Bahn gebrochen. Regio-
nale Vielfalt sowie raumlich unterschiedliche Ver-
hiltnisse haben sich neu herausgebildet 3°). Die
Funktion des Foderalismus, namlich der regiona-
len Vielfalt und Besonderheit zu entsprechen, ver-
kennt, wer sie ausschlieBlich historisch deutet. Re-
gionale Gliederung bietet auch heute noch die
Voraussetzung fiir rdumlich differenzierte Pro-
blemlésungen. Die Funktion zur Herstellung
regional unterschiedlicher Regelungen und rdum-
lich differenzierter LOsungen legitimiert den
Fdderalismus nicht nur, sondern markiert eine
gleichgewichtige, ja vorrangige Zielsetzung. Das
Konzept der Refoderalisierung ist darauf ange-
legt, das unitarische Leitbild vom Sockel der
Exklusivitit zugunsten regionaler Differenzie-
rung bei der Problemldsung zu stoen.

2. Neue Rahmenbedingungen

Kernpunkt des Bund-Lander-Verhiltnisses ist die
Verteilung der Kompetenzen und Aufgaben. Re-
foderalisierung meint nicht nur einen Wechsel der
Priorititen, sondern hat auch eine andere Ge-
wichtung der Aufgaben von Gesamtstaat und
Gliedstaaten zur Folge. Aus der verfassungsrecht-
lichen und -politischen Entwicklung lassen sich
die beiden Kategorien ableiten, die sich in der
Praxis teilweise iiberlagern, zum Zweck methodi-
scher Analyse und Systematik aber differenziert
werden konnen, namlich

— Dezentralisierung und

— Entflechtung.

Dezentralisierung

Unter Dezentralisierung ist die einseitige Ubertra-
gung von Kompetenzen vom Bund auf die Linder

39) So im Ergebnis auch Kisker, Ideologische und theo-
retische Grundlagen (Anm.19), S.35ff.; Raimund
Wimmer, Abschied von ,gleichwertigen* Lebensver-
hiltnissen?, in: DVBI (1982), S. 62 ff.
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zu verstehen *?). Im Mittelpunkt der Uberlegungen
stehen hierbei die Gesetzgebungsbefugnisse. Sy-
stematisiert ergeben sich zwei verschiedene Va-
rianten:

— Verlagerung bestimmter Zustiandigkeiten auf
die untere staatliche Ebene, also die Lander;

— Modell einer Abstufung der Kompetenzen auf
beide staatliche Ebenen (Zweistufigkeit).

Im Wege von Verfassungsinderungen sind eine
Reihe legislatorischer, administrativer und fi-
nanzieller Befugnisse auf den Bund iibergegan-
gen. Diese Entwicklung verlief als ,Einbahn-
straBe*, da immer nur der Bund begiinstigt wurde.
Eine Riickverlagerung von Gesetzgebungskompe-
tenzen auf die Linder wird deshalb seit langem
diskutiert. Diesbeziigliche Vorschlige haben ein-
zelne Landtage beschlossen (Bayern, Rheinland-
Pfalz), die Landtagsprasidentenkonferenz sowie
eine Interfraktionelle Arbeitsgruppe der Frak-
tionsvorsitzenden-Konferenzen vorgelegt*'). Die-
se Empfehlungen zur Anderung der Zustindig-
keitskataloge im Grundgesetz werden stets mit
einer Erweiterung der Eigenstaatlichkeit der Lan-
der begriindet. In der Tat miissen die Lander ihre
Kapazitit steigern, wichtige politische Entschei-
dungen zu regeln, wenn sie neben dem Bund ge-
wichtige und unabhingige Entscheidungszentren
bleiben wollen. Als zusitzliches Argument fillt
ins Gewicht, durch Ausbau des gesetzgeberischen
Potentials der Linder, besonders ihrer Parla-
mente, den Bundestag zu entlasten und vor Uber-
forderung zu schiitzen.

40) Zur Problematik Zentralisierung-Dezentralisierung
vgl. Peter Schifer, Zentralisation und Dezentralisation.
Eine verwaltungswissenschaftliche Studie zur Kompe-
tenzverteilung im politisch-administrativen System der
Bundesrepublik Deutschland, Berlin 1981 ; Arthur Benz,
Foderalismus als dynamisches System. Zentralisierung
und Dezentralisierung im foderativen Staat, Opladen
1985; Dietrich First, Chancen und Grenzen von Ver-
waltungspolitik durch Dezentralisierung der Problem-
verarbeitung, in: Verwaltungsvereinfachung und Ver-
waltungspolitik, hrsgg. v. Th. Ellwein und J. J. Hesse,
Baden-Baden 1985; Hans Boldt, Modernisierung durch
Zentrierung? Bemerkungen zu einigen organisatori-
schen Aspekten der Verfassungsentwicklung in der Bun-
desrepublik Deutschland, in: Probleme der Modernisie-
rungspolitik, hrsgg. v. W. Zapf, Meisenheim a. G. 1977,
41) EntschlieBung der Konferenz der Landtagsprésiden-
ten ,Standortbestimmung und Perspektiven der Landes-
parlamente“, abgedruckt in: ZParl (1983) 3, S. 357 ff.;
EntschlieBung einer Interfraktionellen Arbeitsgemein-
schaft , Kompetenzen der Landtage“, abgedruckt in:
ZParl (1985) 2, S. 179 ff.; Bay.LT — Sten. Ber. 8/80 vom
25.5.1977, S. 4286 ff., 8/107 vom 15. 6. 1978, S. 5911 ff.,
und 9/12 vom 21.2. 1979, S.433ff.; Rh-P.LT —
Drs. 9/359, 9/780, 9/2778 und 9/2897, PlProt. 9/68
vom 26. 4. 1983, S. 3844 ff.
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Das Modell der Zweistufigkeit von Entschei-
dungsprozessen gilt als besonders foderalismus-
adiquat. Die Rahmen- oder Grundsatzentschei-
dungen ergehen auf der zentralen Ebene, die Aus-
fiihrungs- oder Detailentscheidungen werden auf
dezentralen Ebenen gefillt. Der Vorteil dieses
zweistufigen Modells besteht hauptsichlich darin,
daB3 die Rahmensetzung durch Organe der héhe-
ren Ebene gesamtstaatliche Interessen beriick-
sichtigen kann, wihrend die Ausfithrung der Re-
gelungen orts- bzw. sachnahe erfolgt. Vorschliage
nach dem Modell sehen z. B. eine Anderung der
jetzigen Gesetzgebungssystematik nach Rege-
lungsintensitit bzw. -tiefe vor*?). Der Bund wiirde
danach die ausschlieBliche sowie die Rahmen-
kompetenz erhalten. Die konkurrierende Gesetz-
gebung des Bundes wiirde auf die ausschlieBliche
bzw. die Rahmengesetzgebung aufgeteilt. Bei der
Ausfiillung der Rahmenvorschriften des Bundes
kime den Lindern dann ein weitaus groBe-
rer Spielraum als bisher zu. Ein analoges Modell
1aBt sich fiir die Planung denken®). Die echten
Gemeinschaftsaufgaben (unter Auflésung der
Mischfinanzierung) werden ersetzt durch eine
Rahmenplanung in der Zustindigkeit der Organe
des Bundes; die Detailplanung fiele ausschieBlich
den Lindern zu. Die politische Verantwortlichkeit
der planenden Exekutive sowie die Kontrollmog-
lichkeiten der Parlamente beider staatlichen Ebe-
nen blieben voll gewahrt. :

Beide Varianten der Dezentralisierung erfordern
— wiirden sie umgesetzt — eine Verfassungsinde-
rung. Dabei diirfte eine Anderung der Systematik
zur Kompetenzverteilung wie im zweiten Modell
noch schwieriger zu erreichen sein als eine blof3e
Umverteilung bestimmter Gesetzgebungsmate-
rien in den einzelnen Katalogen des Grundgeset-
zes. Derzeit eine Revision des Grundgesetzes zu-
gunsten der Lander zu erwarten, hieBe Illusionen
hegen. Massive Interessen auf Bundesebene, in
den Parteien und groBen Interessenorganisatio-
nen widerstreben einem solchen Vorhaben. Prag-
matischen, weil einseitigen und damit jederzeit
revidierbaren Losungen steht dagegen nichts im
Wege: Der Bund hat in einigen Fillen seine Kom-
petenzen restriktiv in Anspruch genommen und

42) Heinz Laufer, Der Bundesrat. Untersuchungen iiber
Zusammensetzung, Arbeitsweise, politische Rolle und
Reformprobleme, in: Aus Politik und Zeitgeschichte,
B 4/1972, S. 36 f.

43) Kisker, Neuordnung des bundesstaatlichen Kompe-
tenzgefiiges (Anm. 24), S. 185 ff.; ders., Kooperation
zwischen Bund und Lindern (Anm. 20), S. 696.
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den Lindern durch Selbstbeschrankung gesetzge-
berischen Spielraum verschafft.

Entflechtung

Institutioneller Kern des kooperativen Foderalis-
mus bilden als Bereiche gemeinsamer Aufgaben-
erfiillung die echten Gemeinschaftsaufgaben
(Art. 91 a und b GG) sowie die Mischfinanzierun-
gen (unechte Gemeinschaftsaufgaben nach Art.
104a IV GG). Eine Systematik der Aufgabenent-
flechtung 1aBt folgende Alternativen erkennen:

— Verlagerung der Aufgaben ausschlieBlich auf
den Bund;

— Riickiibertragung der vom Bund mitgeplanten
und -finanzierten Linderaufgaben ausschlieBlich
auf die Lander;

— Zuordnung der Gemeinschaftsaufgaben teil-
weise zum Bund, teilweise zu den Lindern.

Die Verlagerung der origindren Linderaufgaben
auf die Bundesebene nach der ersten Alternative
wiirde gewissermaBen den Teufel durch den Beel-
zebub austreiben. Eine solche Verlagerung kime
einer ,kalten* Zentralisierung mit der Tendenz
zum Einheitsstaat gleich. Sie ist in der Reformdis-
kussion, soweit ersichtlich, auch nie ernsthaft er-
wogen worden.

Die Abschaffung der Gemeinschaftsaufgaben im
Sinne einer Riickiibertragung auf die Lander als
origindre Aufgaben birgt neben der finanziellen
Problematik (Ausgleich zwischen finanzstarken
und -schwachen Lindern) die Schwierigkeit, wie
die Linder untereinander die Aufgabenplanung
und -entscheidung koordinieren konnen. Ohne
den Mechanismus der Planungsausschiisse mii3-
ten die Linder zu bindenden Beschliissen kom-
men, wohingegen das Einstimmigkeitsprinzip in
Zwischenldndergremien nicht selten zur Selbst-
blockierung tendiert. Von Lénderseite und im wis-
senschaftlichen Schrifttum ist dieses Entflech-
tungsmodell wiederholt ernsthaft diskutiert wor-
den*). Initiativen gingen nicht nur von finanz-

44) Otto Barbarino, Zur Reformbediirftigkeit der gegen-
wartigen Finanzverfassung, in: Politikverflechtung zwi-
schen Bund, Lindern und Gemeinden, Schriftenreihe
der Hochschule Speyer, Bd. 55, Berlin 1975; Bodo
A. Baars/Karl B. Baum/Jobst Fiedler, Politik und
Koordinierung. Untersuchung ausgewahlter Verfahren
der Ziel- und Programmkoordination innerhalb und
zwischen Ressorts sowie zwischen Bund und Lindern,
Gottingen 1976: Franz Heubl, Foderalismus in der
praktischen Bewidhrung, in: Foderalismus. Bauprinzip
einer freiheitlichen Grundordnung in Europa, hrsgg.
von K. Assmann und Th. Goppel, Miinchen 1978.
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starken, sondern — aus foderativen Uberlegun-
gen — auch von finanzschwachen Lindern aus.
Vor allem finanzielle Interessengegensitze ver-
hinderten letztlich eine Einigung auf diese Posi-
tion in der Ministerprasidentenkonferenz.

Die Variante einer Aufgabenentflechtung zugun-
sten von Bund und Lindern ist besonders von
Frido Wagener verfochten worden®). Das Krite-
rium der Zuordnung zu einer der beiden staatli-
chen Ebenen wird im Planungs-, Verwaltungs-
und Finanzpotential gesehen, die jeweilige Auf-
gabe optimal allein erfiillen zu konnen. Unter
Einbeziehung von Bundesaufgaben, die von den
Landern mitfinanziert werden (GroBforschungs-
einrichtungen; Neubau von Bundesbahnstrek-
ken), 1aBt sich bei dieser Losung noch am leichte-
sten ein Ausgleich zwischen den finanziellen An-
spriichen beider Ebenen aus der Neuverteilung
der bisher gemeinsamen Aufgaben erreichen.

Die Systematik ist bisher auf eine Gesamtldsung
des Problems abgestellt; sie muf3 deshalb um die
Alternative einer Teilentflechtung ergidnzt wer-
den. Uberpriift man den Gesamtbestand der Ge-
meinschaftsaufgaben nach bestimmten Kriterien,
dann 148t sich ein Teil dieser Aufgaben festlegen,
der weiterhin von Bund und Lindern gemeinsam
geplant, entschieden und finanziert wird. Fiir den
Rest der Aufgaben ergibt sich die Alternative der

— Verlagerung auf Bundesebene oder der

— Riickiibertragung in die Lédnderverantwor-
tung.

Ein mogliches Differenzierungskriterium besteht
in der verfassungsrechtlichen Fixierung als obli-
gatorische (Art. 91 a GG) oder nur als fakultative
Gemeinschaftsaufgaben.

Der Vorschlag einer Teilentflechtung zugunsten
des Bundes ist im Rahmen der Enquéte-Kommis-
sion Verfassungsreform des Bundestages 1976 ge-
macht worden?). Danach sollte bei ,,iiberver-
flochtenen*“ Aufgabenbereichen der Bund fiir die
gesetzliche Regelung sowie die Finanzierung zu-
stindig werden; der Vollzug sollte in der Form
der Bundesauftragsverwaltung erfolgen. Gegen
dieses Losungsmodell wurde hauptsichlich ein-
gewendet, es vermindere die eigenstindige Auf-

45) Frido Wagener, Thesen zur ,Mischfinanzierung®
und zur ,Uberbetonung von Fachaufgaben* (Kosten-
neutrale Entmischung von Bundes- und Linderauf-
gaben), Manuskript, Speyer 1984.

46) SchluBlbericht der Enquéte-Kommission Verfas-
sungsreform, in: BT-Drs. 7/5924, S. 169 f.
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gabenerfiillung der Linder wesentlich und
schwiiche damit ihre Eigenstaatlichkeit.

Die Alternative einer Teilentflechtung durch
Riickiibertragung bisher gemeinsam wahrgenom-
mener Aufgaben in die alleinige Landerverant-
wortung eignet sich fiir pragmatische Losungsan-
sitze. Fakultative Gemeinschaftsaufgaben, die ge-
setzlich oder vertraglich geregelt sind, kdnnen mit
Mehrheit von Bundestag und Bundesrat bzw. ein-
vernehmlich von den Vertragspartnern entfloch-
ten werden. Auch die Ablésung der gemeinsamen
Finanzierung erfolgt fallweise. Bund und Linder
haben sich auf ein solches pragmatisches Vorge-
hen geeinigt. Danach sollen die Mischfinanzie-
rungen nach Art. 104a IV GG schrittweise abge-
baut und neue Gemeinschaftsfinanzierungen nur
noch bei Vorliegen zwingender Umstinde ins
Auge gefalit werden.

Dezentralisierung und Entflechtung als addquate
Ma@stéibe fiir die Neuverteilung von Kompeten-
zen und Aufgaben zwischen Bund und Lindern
wiirden wenig bewirken, wenn nicht auch die fi-
nanziellen Ressourcen beriicksichtigt wiirden. Bei
einer Riickverlagerung von Aufgaben in die Lin-
derzustindigkeit mu3 die Finanzausstattung der
Lander notwendigerweise auf Kosten des Bundes
verbessert werden. Dies erscheint auch deshalb
zweckmaBig, weil die Ausgleichswirkung der Mit-
finanzierung des Bundes zugunsten der drmeren
Linder in festen Schliisseln und Quoten erstarrt
ist. Die Finanzmittel, die der Bund bisher fiir die
Gemeinschaftsaufgaben und gemeinsamen Pro-
gramme aufgewandt hat, sind deshalb den Lin-
dern zu belassen. Uber den Mechanismus des ver-
tikalen Finanzausgleichs (Umsatzsteuervertei-
lung) kann diese Umverteilung realisiert werden.
Um die bisherige Ausgleichswirkung zugunsten
der finanzschwachen Liander sicherzustellen, ist
die Verteilung auf die einzelnen Lédnder entspre-
chend zu modifizieren.

3. Komplementires Bund-Linder-Verhiltnis

Refoderalisierung ist als Strategie definiert wor-
den, die auf eine Stirkung der Stellung der Lin-
der abzielt. Subsysteme mit mehr Aufgaben und
Rechten stellen indes keinen Selbstzweck dar,
sondern sind Mittel zum Zweck, den Foderalis-
mus zu einem Element der Modernisierung des
politisch-administrativen Gesamtsystems zu ma-
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chen. Modernisierung heifit dabei, zur Verbesse-
rung der Funktionsfahigkeit beizutragen’).

Zentralisierung und Politikverflechtung haben ein
starres Kooperationssystem entstehen lassen, das
Konsens meist auf dem kleinsten gemeinsamen
Nenner produziert und sich hdufig genug eher als
problemerzeugende denn als problemlésende
Struktur erweist. Die Stellung der Lander stirken,
wiirde bedeuten, in die Beziechungen der Akteure
und Organe des politisch-administrativen Sy-
stems Bewegung zu bringen. Bewegung schafft
Raum fiir unterschiedliche Probleml6sungen, fiir
raumlich differenzierte Antworten auf sachliche
Herausforderungen. Uneinigkeit zwischen den
Lindern und mit dem Bund kann produktiv wir-
ken, im Wettlauf um neue Problemldsungen zu
Innovation und Fortschritt beitragen. Wettbewerb
bringt Elemente des Marktmechanismus ins poli-
tisch-administrative System ein und kann durch
Entlastung der zentralen Ebene die Fihigkeit
zur Losung wirtschaftlicher und sozialer Pro-
bleme insgesamt steigern. Nur Linder, die iiber
gewichtige Kompetenzen verfiigen und eigen-
stindig Aufgaben erfiillen, konnen dem Bund
als selbstindige Partner gegeniibertreten und damit
auch als Wettbewerber eine Rolle spielen.

Sicherlich birgt ein solches Wettbewerbsmodell
auch Gefahren. Fehlentwicklungen sowie Fehllei-
tung offentlicher Mittel sind nicht ausgeschlossen
und iiber das Korrektiv von Wahlentscheidungen
nur mittelfristig zu korrigieren. Konkurrenz um
der Konkurrenz willen kann zwar durch einen
einheitlichen Rahmen verhindert werden, ist aber
gerade in einem komplementiren Bund-Linder-
Verhiltnis auch nicht gefragt. In diesem Sinn ha-
ben sich Bund und Lénder einerseits zu erginzen,
durch Zusammenwirken ihre Leistungsfihigkeit
bei der Erledigung offentlicher Aufgaben zu stei-
gern, andererseits aber auch bei der Losung wirt-
schaftlicher und sozialer Probleme zu konkurrie-
ren. Foderaler Wettbewerb unterstiitzt auf diese
Weise die parteipolitische Konkurrenz, begrenzt
ihn aber gleichzeitig. Komplementarféderalismus
muB freilich auch die Gestaltung des Zwischen-
linder-Verhiltnisses bestimmen und durch Ein-
schrinkung der Selbstkoordination die Autono-
mie der einzelnen Lander vergroBern. Denn fodera-
ler Wettbewerb wirkt vertikal ebenso wie horizontal.

47) Kisker, Ideologische und theoretische Grundlagen
(Anm. 19), S. 25 ff., nennt neben der Verbesserung der
Funktionsfihigkeit des Gesamtsystems die Sicherung
von Freiheit als Grundziel bundesstaatlicher Ordnung;
so schon Frido Wagener, Neubau der Verwaltung, Ber-
lin 1969, S. 3 ff., der von Effektivitat und Integrations-
wert spricht.
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Bei der Einschitzung der Moglichkeiten, den Re-
foderalisierungsprozef3 in die politische Wirklich-
keit umzusetzen, ist allerdings Skepsis angebracht.
Die institutionellen Eigeninteressen der Akteure,
die von der Existenz des Verbundsystems profitie-
ren, stehen grundlegenden Verdanderungen diame-
tral entgegen. Insofern spricht manches fiir die
Ansicht von Scharpf, ein Vor oder Zuriick aus der
Politikverflechtungs-Falle sei nicht moglich*®).

45) Fritz W. Scharpf, Die Politikverflechtungs-Falle:
Europdische Integration und deutscher Foderalismus im
Vergleich, in: PVS, (1985)4, S. 323 ff. (346 ff.); Lehm-
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Der technische und soziale Wandel, der noch stets
Riickwirkungen auf Politik und Wirtschaft gezei-
tigt hat, konnte freilich durchaus bewirken, daf}
der Problemdruck eben doch Reformen erzwingt.

bruch, Féderalismus und Politikverflechtung (Anm. 20),
S. 49 f.; zu der hier vertretenen Auffassung vgl. Rainer
Olaf Schultze, Das politische System Kanadas im Struk-
turvergleich. Studien zu politischer Reprdsentation,
Foderalismus und Gewerkschaftsbewegung, Bochum
1985, S.R89 ff.; Hans-Peter Schneider, Kooperation,
Konkurrenz oder Konfrontation? Entwicklungstenden-
zen des Foderalismus in der Bundesrepublik, in: Leben-
dige Verfassung — das Grundgesetz in Perspektive. Bei-
trige von A. Klonne u. a., Neuwied—Darmstadt 1981.
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Eberhard Grabitz/Otto Schmuck/Sabine Steppat/Wolfgang Wessels

Das Europdische Parlament — verurteilt zur
Machtlosigkeit?

Auf der Suche nach einem neuen Leitbild

I. Enttduschte Erwartungen nach der Direktwahl

1979 wurde zum ersten Male das Europiische
Parlament direkt gewidhlt. Zum damaligen Zeit-
punkt war kaum abzusehen, welche Rolle diese
mit nationalen Volksvertretungen nicht vergleich-
bare supranationale Institution im politischen Sy-
stem der Europidischen Gemeinschaften wiirde
einnehmen kénnen. Entsprechend war die Ein-
fiilhrung von Europawahlen — je nach Interessen-
lage — von weitreichenden Hoffnungen und Er-
wartungen, aber auch von Skepsis und Befiirch-
tungen begleitet. Zwar wurden die von Abgeord-
neten und Beobachtern bereits seit langem als un-
zureichend kritisierten Parlamentsbefugnisse im
Zusammenhang mit der ersten Direktwahl nicht
erweitert, doch herrschte vor 1979 vielfach die Auf-
fassung vor, einer direktgewihlten Volksvertre-
tung werde aufgrund ihrer im Wahlakt erlangten
hoheren Legitimitit ein groBerer politischer Ein-
fluB zuwachsen. In absehbarer Zeit werde sie sich
zudem groBere Entscheidungsrechte erkdmpfen').

Heute sind derartige Erwartungen einer zuneh-
menden Erniichterung und Enttduschung gewi-
chen. Europawahlen sind zum ,,politischen Nor-
malfall* geworden. Wahlkampf und Wahlergeb-
nisse der zweiten Europawahl 1984 waren aus der
Sicht des Europdischen Parlaments und seiner
Mitglieder kaum zufriedenstellend. In nahezu al-
len EG-Staaten dominierten nationale Themen.
Die Wahlbeteiligung blieb mit 59,1 Prozent ge-

Dieser Beitrag enthdlt die komprimierten Ergeb-
nisse eines von der Stiftung Volkswagenwerk gefor-
derten gemeinsamen Forschungsprojekts des Insti-
tuts fiir Integrationsforschung der Stiftung Europa-
Kolleg Hamburg und des Instituts fiir Europdische
Politik Bonn. Eine ausfiihrliche Publikation der
Projektergebnisse ist fiir die zweite Jahreshdlfte
1986 geplant. Arbeitstitel: Eberhard Grabitz/Otto
Schmuck/Sabine Steppat/Wolfgang Wessels, Das
direkt-gewdhlte Europdische Parlament im System
der EG. Strukturen und Funktionen, Bonn 1986.

B 28

geniiber 62,4 Prozent im Jahre 1979 vergleichs-
weise gering. In der Bundesrepublik war sogar ein
Riickgang bei der Wahlbeteiligung um 8,9 Pro-
zent zu verzeichnen. In der wissenschaftlichen
Diskussion wurde die Wahl als — gescheitertes —
europédisches Referendum oder als nationale
Nebenwahl interpretiert?).

Die Griinde fiir dieses vergleichsweise geringe In-
teresse an der Europa-Wahl und der Institution
selbst sind vielfdltig: Im Vordergrund steht hier-
bei hidufig die politische Machtlosigkeit des Parla-
ments, die an seiner geringen Kompetenzausstat-
tung festgemacht wird. Die Wihler schitzen die
Bedeutung des Europiischen Parlaments im EG-
Entscheidungsprozel3 als gering ein?). Die Me-
dien nehmen von seiner Arbeit nur am Rande
Notiz*). Entsprechend schwach ausgeprigt sind

) Zu den Erwartungen und Motiven der ersten Direkt-
wahl siche Thomas Laufer, Europa-Wahl — Pro und
Contra (= Materialien zur Europapolitik, Bd. 1), Bonn
1977; David Coombes, The Future of the European Par-
liaments, London 1979, S. 6 ff.; Geneviéve Bibes u. a.,
Europe elects its Parliament, London 1980, S. 28 ff.

2) Zum Wahlkampf und zu den Ergebnissen der zweiten
Europawahl vgl. Rudolf Hrbek, Direktwahl '84: Natio-
nale Testwahl oder européisches Referendum?, in: Inte-
gration, 7 (1984) 3, S. 158—166; Juliet Lodge, The 1984
Euro-elections: A damp squib?, in: The World Today,
40 (1984) 8—9, S. 333—340; Karlheinz Reif, Nationale
Regierungsparteien verlieren die Wahl zum Europdi-
schen Parlament 1984, in: Zeitschrift fir Parlamentsfra-
gen, 15 (1984) 3, S. 341—352. Die Wahlergebnisse sind
dokumentiert in: Kommission der EG (Hrsg.), Euro-Ba-
rometer, Nr. 22, Briissel 1984, Tabelle 33.

3) Kommission der EG (Hrsg.), Euro-Barometer, Nr.
22, Briissel 1984, Tabelle 44; Kommission der EG
(Hrsg.), Euro-Barometer, Nr. 23, Briissel 1985, Tabelle 37.
4) Guido Naets, Le Parlement Européen et les Média,
in: Rudolf Hrbek u: a. (Hrsg.), Le Parlement Européen
a la Veille de la deuxiéme Election au Suffrage universel
direct: Bilan et Perspectives, Briigge 1984; Niels Sonn-
tag, Media Coverage of the European Parliament: A
comparative Study, in: European Journal of Political
Research, 11 (1983), S.215—222; Georg Kofler, Das
Europiische Parlament und die 6ffentliche Meinung.
Politische Kommunikation als demokratischer Auftrag,
Wien 1982.
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die Kenntnisse der Offentlichkeit von dieser Insti-
tution’). Nach iibereinstimmender Einschitzung
von Europa-Abgeordneten, Beobachtern und be-
fragten EG-Biirgern entspricht die Rolle, die das
Europdische Parlament gegenwirtig in der Euro-
paischen Gemeinschaft zu spielen vermag, weder
den Hoffnungen und Erwartungen, die vor der
Einfithrung europdischer Direktwahlen 1979 ge-
weckt worden waren, noch der dem Parlament im
Wahlakt von den Wihlern verlichenen formalen
demokratischen Legitimitat.

Die bisherigen Versuche der Europa-Abgeordne-
ten, die institutionelle Stellung ihrer Institution —
vor allem im Bereich der Gesetzgebung — zu ver-
bessern, schlugen weitgehend fehl. Der verfas-
sungsidhnliche ,,Vertragsentwurf zur Griindung ei-
ner Europiischen Union*“®), der vom Europii-
schen Parlament am 14. Februar 1984, kurz vor
der zweiten Direktwahl, verabschiedet worden
‘war, wurde von den Regierungen der EG-Mit-
gliedstaaten, denen bei der Ausgestaltung des EG-
Systems eine iiberragende Bedeutung zukommt,
kaum zur Kenntnis genommen. Statt dessen einig-
ten sich die Vertreter der EG-Regierungen im Fe-
bruar 1986 auf die ,Einheitliche Europdische
Akte*, die fiir das Europdische Parlament nur we-
nige substantielle Verbesserungen bringt’).

Nach diesen Erfahrungen deutet wenig darauf
hin, daBl das Europdische Parlament im System
der Europidischen Gemeinschaft in absehbarer
Zeit eine den nationalen Volksvertretungen ver-
gleichbare Stellung als Entscheidungsorgan fiir
Legislativakte und die Wahl einer europédischen

5) Beispielsweise waren bei einer reprisentativen Um-
frage in der Bundesrepublik Deutschland vom Mirz
1984 nur 20 Prozent der Befragten in der Lage, den
Namen eines Europa-Abgeordneten zu nennen; vgl. Eli-
sabeth Noelle-Neumann u. Gerhard Herdegen, Die 6f-
fentliche Meinung, in: Werner Weidenfeld/Wolfgang
Wessels (Hrsg.), Jahrbuch der Europdischen Integration
1983, Bonn 1984, S. 308; siehe auch die Ergebnisse der
im Auftrag der EG-Kommission durchgefiihrten Euro-
Barometer-Umfragen: Kommission der EG (Hrsg.),
Euro-Barometer, Nr. 20, Briissel 1983, Tabelle 19 und
20; Kommission der EG (Hrsg.), Euro-Barometer,
Nr. 21, Briissel 1984, Tabelle 1; Kommission der EG
(Hrsg.), Euro-Barometer, Nr.22, Briissel 1984, Ta-
belle 34.

%) Der ,.Entwurf eines Vertrages zur Griindung der Eu-
ropdischen Union“ des Europiischen Parlaments vom
- 14. Februar 1984 ist dokumentiert in: Jahrbuch der Eu-
ropdischen Integration 1984, Bonn 1985, S. 404—425.
7) Die ,Einheitliche Europédische Akte“ vom Februar
1986 ist dokumentiert in: Europa-Archiv, 41 (1986)
Folge 6, D 163—182; zur Einschdtzung aus der Sicht des
Europdischen Parlaments vgl. Klaus Hansch, Europii-
sche Integration und parlamentarische Demokratie, in:
Europa-Archiv, 41 (1986) Folge 7, S. 191—200.
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Exekutive einnehmen wird. Gerade diesen beiden
Elementen kommt aber im traditionellen Leitbild
bei der Beschreibung von parlamentarischen
Funktionen ein zentraler Stellenwert zu®). Damit
scheinen Enttduschungen bei Biirgern und Abge-
ordneten, die im Hinblick auf das Europdische
Parlament gleichermafen zumeist an nationalen
Erfahrungen orientiert sind, vorprogrammiert.
Die Folge konnte in einer weiteren Abwendung
von dieser Institution bestehen, mit einer noch
geringeren Beteiligung bei zukiinftigen Europa-
Wahlen und Kandidaten, die von ihrer politi-
schen Potenz her keineswegs zur ersten Garnitur
der nationalen Parteien zu rechnen wiren.

Das Europdische Parlament steht somit heute an
einem Scheideweg: Entweder es gelingt ihm, in
wesentlich stirkerem Male als bisher ein eigen-
stindiges Rollenprofil zu entwickeln und dieses
seinen Wihlern zu verdeutlichen, oder aber es
wird auf unabsehbare Zeit in das politische Ab-
seits gestellt werden, mit erheblichen Folgen fiir
seine eigene institutionelle Bedeutung und fiir die
politische Glaubwiirdigkeit des EG-Systems und
des Instruments direkter Wahlen.

Gefordert ist demnach die Ausarbeitung und Ver-
mittlung eines der institutionellen und politischen
Stellung des Europidischen Parlaments im gegen-
wartigen EG-System gerecht werdenden parla-
mentarischen Leitbildes, an dem die Biirger ihre
Erwartungen, die politischen Akteure ihre Aktivi-
titen und die Beobachter ihre Bewertung ausrich-
ten konnen. Doch diirfen derartige Anstrengun-
gen nicht bei kosmetischen Image-Verbesserun-
gen stehen bleiben. Auch ein Leitbild, das auf die
Handlungsmoglichkeiten des Europdischen Par-
laments in stirkerem Male zugeschnitten ist als
das herkommliche, macht weitreichende Refor-
men seiner Kompetenzausstattung, seiner inter-
nen Arbeitsstruktur und der Vermittlung seiner
Aktivititen zum Wihler keineswegs iiberfliissig;
denn das Europiische Parlament muB3 in den Au-
gen der Wihler als eine Institution erscheinen, die

§) Zum Parlamentarismus allgemein und zur Definition

von Parlamentsfunktionen vgl. u.a. Walter Bagehot,
The English Constitution (Original 1867), London 1964;
Europdisches Parlament, Generalsekretariat (Hrsg.),
Europiische Integration und die Zukunft der Parla-
mente in Europa. Symposium, veranstaltet in Luxem-
burg, 2.—3. 5. 1974, Luxemburg 1975; Suzanne Schiitte-
meyer, Funktionsverluste des Bundestages durch die
europdische Integration, in: Zeitschrift fiir Parlaments-
fragen, 33 (1978) 2, S. 263 {f.; Winfried Steffani, Parla-
mentarische und prisidentielle Demokratie. Strukturelle
Aspekte westlicher Demokratie, Opladen 1979.
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fiir das EG-System einen bedeutsamen Beitrag lei-
stet. Nur so lassen sich weitere Irritationen und
Enttauschungen verhindern. Die im EG-System
zunehmenden Verflechtungstendenzen stehen al-
lerdings einer derartigen Demokratisierung und
Parlamentarisierung in starkem Male entgegen.

Der vorliegende Beitrag gibt ein Raster von Funk-
tionen zur Bewertung der Parlamentsaktivititen
vor und fragt danach, inwiefern das direktge-
wihlte Europiische Parlament bisher seine parla-

mentarischen Funktionen ausfiillen konnte. Am
SchlufB3 finden sich einige Hinweise darauf, unter
welchen Rahmenbedingungen das Parlament in
Zukunft seine Funktionen effektiver wahrnehmen
und durch die Akzentuierung bestimmter Teilbe-
reiche ein neues parlamentarisches Leitbild ent-
wickeln kann. Zunichst jedoch sollen einige Be-
sonderheiten des EG-Systems, die zum Verstind-
nis der Parlamentsstellung notwendig sind, darge-
stellt werden.

II. Das Europdische Parlament
im System der Europdischen Gemeinschaften

1. Der Verflechtungscharakter des EG-Systems®)

Die Schwierigkeiten, denen sich das Europdische
Parlament gegeniibergestellt sieht, ergeben sich zu
einem groBen Teil aus den Besonderheiten des
politischen Systems, in dem es wirkt. Es handelt
sich beim EG-System weder um ein Staatsmodell
nach traditionellem (féderalem) Muster, in wel-
chem dem Parlament als demokratisch legitimier-
ter Entscheidungsinstanz im Legislativbereich
und bei der Wahl der Exekutive eine starke Stel-
lung zukommt, noch um eine klassische Form in-
ternationaler Zusammenarbeit, bei der ein nicht
zwingend notwendiges Parlament allenfalls eine
Rolle als politisch und rechtlich wenig bedeutsa-
mes Diskussionsforum einnehmen kann. Statt
dessen stellt dieses System ein Mit- und Nebenein-
ander von EG und Mitgliedstaaten dar, das we-
sentliche Entscheidungen fiir die Biirger trifft und
eine beachtliche Variationsbreite von unterschied-
lichen Zustindigkeitsregelungen und Verfahrens-
mustern aufweist. Als drei wesentliche Merkmale
zur Charakterisierung des EG-Systems konnen
der Gesamtumfang der vom EG-System beein-
fluBten Politikmaterien (,.funktionale Reich-

%) Vgl. zu den nachfolgenden Ausfiihrungen Fritz W,
Scharpf, Politikverflechtung: Theorie und Empirie des
kooperativen Foderalismus in der Bundesrepublik,
Kronberg 1976; ders., Die Politikverflechtungs-Falle:
Europdische Integration und deutscher Foderalismus im
Vergleich, in: Politische Vierteljahresschrift, 26 (1985) 4,
S. 323—356; Helga Haftendorn, Verflechtung und In-
terdependenz als Strukturbedingungen westdeutscher
Aullenpolitik, in: dies. (Hrsg.), Verwaltete Aufenpoli-
tik. Sicherheits- und entspannungspolitische Entschei-
dungsprozesse in Bonn, Kéln 1978, S. 15—38; Stanley
Hoffmann, Reflections on the Nation-State in Western
Europe Today, in: Journal of Common Market Studies,
21 (1982) 1/2, S. 21—38.
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weite*), die rechtliche Kompetenzverteilung zwi-
schen gemeinschaftlicher und nationaler Ebene
und die institutionelle Struktur zur Problembear-
beitung herangezogen werden.

Verflechtung bezeichnet einen dynamischen Pro-
zeB der Ausdehnung der funktionalen Reichweite
des EG-Systems bei zunehmender rechtlicher
Uberlappung und Vermischung von nationalen
und EG-Kompetenzen und bei erheblicher
Schwerfilligkeit der auf dem Konsensprinzip ba-
sierenden, von den nationalen Regierungen domi-
nierten Entscheidungsverfahren.

Das EG-System umfaBt heute weit mehr als die in
den Vertrdgen zur Griindung der Européischen
Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl (EGKS), der
Europiischen Atomgemeinschaft (Euratom) und
der  Europdischen  Wirtschaftsgemeinschaft
(EWG) 1951 bzw. 1957 niedergelegten Gemein-
schaftsmaterien. Die Grenzen dieses Systems sind
wenig prdzise und werden von den politischen
Akteuren je nach Interessen- und Problemlage je-
weils neu definiert. Doch ist die Zuweisung neuer
Materien zum EG-System durch die Mitgliedstaa-
ten von Dauer. Neben den traditionellen EG-Zu-
stiandigkeiten, z. B. in der Zoll-, Handels- und
Agrarpolitik, gehoren zum EG-System heute zahl-
reiche eng mit der Gemeinschaft verbundene ge-
meinsame Aktivitidten der Mitgliedstaaten, fiir die
die Gemeinschaft iiber keine originaren Zustin-
digkeiten verfiigt. Diese Materien bereiten dem
Européischen Parlament als Gemeinschaftsorgan
erhebliche institutionelle Probleme, da seine Ent-
scheidungsbefugnisse zunichst nur auf den Zu-
stindigkeitsbereich der EG ausgerichtet sind. Die
im EG-System eingesetzten Instrumente — hier-
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unter wird die Wahrnehmung von Zustandigkei-
ten in der Gesetzgebung und/oder in der Verwal-
tung verstanden — lassen sich idealtypisch drei
verschiedenen Bereichen zuordnen:

— Im Gemeinschaftsbereich verfiigt die EG uber
klar definierte Kompetenzen fiir die hier einge-
setzten Instrumente. Die Entscheidungen verlau-
fen entsprechend den in den EG-Vertrigen vorge-
sehenen Verfahren. Finanzwirksame Aktionen
werden aus dem EG-Haushalt finanziert. Hier hat
das Europaische Parlament einige — wenn auch
begrenzte — Entscheidungsrechte, wie etwa die
Befugnis, iiber die Aufstellung des EG-Haushalts
mitzuentscheiden oder der Kommission das MiB-
trauen auszusprechen. Diese Parlamentsrechte
werden jedoch nicht in allen Gebieten der EG-
Materien gleichermaBBen wirksam. Hinzu kom-
men die Mitwirkungsrechte in der Gesetzgebung
in Form von obligatorischen Anhérungen vor
Entscheidungen des Rates.

— Im Koordinierungsbereich verfiigt die Gemein-
schaft nicht iiber eigene Zustindigkeiten. Die
Kompetenz iiber die hier eingesetzten Instru-
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mente verbleibt ausschlieBlich bei den Mitglied-
staaten, bei denen ein Interesse besteht, zur wirk-
samen Inangriffnahme gemeinsamer Probleme
nationale Instrumente koordiniert einzusetzen.
Die hierbei angewandten Verfahren kénnen von
der stillschweigenden Ubereinkunft zu einem
gleichgerichteten Verhalten (beispielsweise einem
gemeinsamen Stimmenverhalten in internationa-
len Konferenzen) iiber formelle Regierungsver-
einbarungen — wie etwa im Falle des Europii-
schen Wihrungssystems (EWS) oder der Europii-
schen Politischen Zusammenarbeit (EPZ) — bis
hin zu vertraglich vorgesehenen Koordinierungs-
geboten, z. B. in der Wirtschafts- und Wahrungs-
politik, reichen. Das Europdische Parlament
verfiigt hier iiber einige selektive auBervertrag-
liche Beteiligungsformen, z. B. das Recht, an die
EPZ-Prisidentschaft Fragen zu stellen. Entschei-
dungs- und Mitwirkungsrechte sind nicht vorhan-
den.

— Im Gemischten Bereich wird ein Instrumenta-
rium eingesetzt, das sowohl auf nationalen wie auf
EG-Kompetenzen beruht. Bei ,,gemischten Ver-
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tragen® mit Drittstaaten '°) — wie dem Lomé-Ab-
kommen mit heute 66 Entwicklungslindern —
oder Aktionsprogrammen in der Bildungs- und
Sozialpolitik werden einzelstaatliche und euro-
piische Zustindigkeiten gebiindelt, um die ange-
strebten Ziele umfassend und ohne juristische
Komplikationen erreichen zu konnen. Das Euro-
piische Parlament verfiigt in diesem Gemischten
Bereich neben auBervertraglichen Beteiligungs-
moglichkeiten, wie dem Fragerecht, nur insoweit
iiber vertragliche Entscheidungs- und Mitwir-
kungsrechte, als Gemeinschaftskompetenzen be-
rithrt sind.

In jedem dieser drei Bereiche ist die Zustindig-
keitsverteilung zwischen Gemeinschaft und Mit-
gliedstaaten anders definiert. Trotz einiger be-
deutsamer Differenzen konnte man den Gemein-
schaftsbereich entsprechend dem traditionellen
foderalen Muster mit einer iibergeordneten bun-
desstaatlichen Ebene vergleichen, zu der die EG-
Mitgliedstaaten — auch wenn sie die Entschei-
dungsfindung in diesem Bereich mit spezifischen
Konsensverfahren weitgehend beherrschen — als
Gliedstaaten in einem untergeordneten Verhiltnis
stehen. Demgegeniiber befinden sich die Mit-
gliedstaaten umgekehrt im Koordinierungsbe-
reich in einer dominierenden Position, wiahrend
die Gemeinschaft bei diesen Materien ohne
eigene Zustindigkeiten ist und hier allenfalls
organisatorische und inhaltliche Hilfestellungen
geben kann. Im Gemischten Bereich schlieB3lich
wirken EG und Mitgliedstaaten nach der Formel
»ZWOolIf plus Eins“ gleichberechtigt zusammen.

Seit Beginn der siebziger Jahre wurde der Ver-
flechtungscharakter des EG-Systems zunehmend
gestdarkt. Die Mitgliedstaaten waren zu einer Aus-
weitung des Gemeinschaftsbereichs nicht bereit,
sondern setzten auf eine Biindelung nationaler In-
strumente im Koordinierungs- bzw. auf eine Kop-
pelung nationaler und EG-Instrumente im ,,Ge-
mischten Bereich*. Grund hierfiir war ihr Bestre-
ben, weiteren Souverdnitdtsverlusten und Storein-
flissen von aus ihrer Sicht unkontrollierbaren
Akteuren, zu denen auch das Europdische Parla-
ment gerechnet wird, auszuweichen. Dieser Hal-
tung entspricht das Bemiihen der Regierungen,
auch im Gemeinschaftsbereich einen beherr-
schenden EinfluB} auszuiiben. Waren fiir die EG-

10) Zum ,.gemischten Vertrag"” siche Albert Bleckmann,
Der gemischte Vertrag im Europarecht, in: Europa-
Recht, 11 (1976) 3; David O'Keeffe/Henry G. Scher-
mers (Hrsg.), Mixed Agreements, Deventer 1983.
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Instrumente zunéchst supranationale Entschei-
dungsregeln vorgesehen, so verhinderten die
Regierungen durch ihr Beharren auf der Einstim-
migkeitsregel, durch die starke Einbindung des
Ausschusses der Stindigen Vertreter beim Rat
und durch die weitreichende Kompetenzausstat-
tung der zahlreichen bei der Kommission einge-
richteten Verwaltungsausschiisse eine starke Stel-
lung der Gemeinschaftsorgane Parlament und
Kommission.

Die nationalen Regierungsvertreter dominieren
demnach heute in allen Bereichen des EG-Sy-
stems, jedoch jeweils in unterschiedlich starkem
AusmalB, den EntscheidungsprozeB3. Sie wollen in
um so stirkerem MafBe nationale Kontrolle aus-
iiben, je mehr eine beabsichtigte gemeinsame
MaBnahme ihre einzelstaatliche Politiksteue-
rungsfiahigkeit beeinflussen wiirde. Sie suchen
nach Losungen, die allen begrenzte Vorteile ver-
sprechen, da sie die Problembearbeitung jeweils
alleine nicht wirksam genug gestalten konnen.
Der vorhandene Konsenszwang hat gro3e Unbe-
weglichkeit und Entscheidungsschwichen bei der
Problembewiltigung zur Folge, denen jedoch eine
vergleichsweise hohe Akzeptanz und Stabilitit des
Gesamtsystems gegeniiberstehen, die aus zwei
Faktoren resultieren: Zum einen akzeptieren die
EG-Biirger auch das europidische Handeln ihrer
im einzelstaatlichen Rahmen legitimierten natio-
nalen Akteure (Minister, Beamte, Interessenver-
treter), zum anderen beruhen die von den nationa-
len Akteuren vertretenen Positionen auf einem
tiber langere Zeitraume hinweg in der Auseinan-
dersetzung von Parteien, Interessengruppen und
Medien gewachsenen innerstaatlichen Konsens.
Ein einmal auf europdischer Ebene gefundener
KompromiBl, der auf diesem innerstaatlichen
Konsens aufbaut, kann deshalb zumeist auch
ohne allzu groBe innerstaatliche Widerstinde na-
tional umgesetzt werden. Das EG-Verflechtungs-
system weist somit trotz — moglicherweise auch
wegen — seiner schwerfilligen Entscheidungsfin-
dung einen beachtlichen Grad an Stabilitdt und
Akzeptanz auf.

Gleiches 1dBt sich jedoch fiir die demokratische
Legitimierung der Entscheidungsverfahren nicht
sagen. Denn die Parlamente auf nationaler wie
auf europdischer Ebene bleiben aus diesen Ver-
handlungen der Regierungsbiirokratien weitge-
hend ausgeschlossen. Ein Kompromif3 zwischen
den beteiligten Regierungen muf3 mithsam erar-
beitet werden und wird haufig als so wertvoll ein-
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gestuft, daB parlamentarische Bemerkungen
kaum zur Kenntnis genommen werden. Demo-
kratische Mitsprache wird zum lastigen Stor-
faktor.

2. Die institutionelle und politische Stellung des
Europiischen Parlaments

Der Verflechtungscharakter des EG-Systems hat
demnach fiir die Stellung des Européischen Parla-
ments weitreichende Auswirkungen. Sein Einfluf3
ist wesentlich davon abhdngig, ob und inwieweit
es auf den Einsatz und die Ausstattung von In-
strumenten des EG-Systems rechtlichen Einflul3
nehmen kann. Doch verlaufen die Entscheidun-
gen im EG-System nicht mechanisch nach rechtli-
chen Bestimmungen. Denn fiir die Beeinflussung
von Entscheidungen sind neben den vorhandenen
Rechten der Akteure auch die jeweiligen Ver-
handlungskonstellationen zum Zeitpunkt einer
Entscheidung von Bedeutung.

Wegen des vorherrschenden Bemiihens um Kon-
sens werden bevorzugt Paketlosungen ausgehan-
delt, die allen Beteiligten Vorteile bei bewuBter
Inkaufnahme einiger Nachteile versprechen. Der
EinfluB eines Entscheidungsakteurs hdngt hierbei
in erster Linie davon ab, ob er den Mitspielern
etwas anbieten (,positive Sanktionen*) oder
etwas verwehren (,,negative Sanktionen*) kann.
Die vorhandenen Sanktionsinstrumente miissen
sich nicht in jedem Fall direkt auf die Materien
beziehen, die konkret beeinflult werden sollen.
Beispielsweise kann das Parlament mit einem be-
stimmten Verhalten im Haushaltsverfahren den
Rat zu Zugestindnissen bei ausstehenden Legisla-
tivakten drangen.

Das Europiische Parlament verfiigt bislang nur
iiber ein vergleichsweise schwach ausgeprigtes
Sanktionsinstrumentarium'"), das stirker auf ne-
gative als auf positive Sanktionen ausgerichtet ist
und zudem primar auf die Kommission, nicht
aber auf den Rat — dem im Entscheidungsprozef3
eine viel groBere Bedeutung zukommt — abzielt.
Seine vertraglichen wie auBervertraglichen Befug-
nisse und Partizipationsmoglichkeiten konnen in
drei Stufen eingeteilt werden: Entscheidungs-

I1) Zu den Befugnissen des Europdischen Parlaments
siehe u. a. Eberhard Grabitz/Thomas Léufer, Das Euro-
pdische Parlament, Bonn 1980, S. 119—175; Jean-Paul
Jacqué u.a., Le Parlement Européen, Paris 1984,
S. 178—226; Michael Palmer, The European Parlia-
ment. What it is, What it does, How it works, Oxford
1981, S.25—63.
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rechte, Mitwirkungsrechte und auBervertragliche
Beteiligungsformen.

Entscheidungsrechte des Européischen Parlaments
liegen dann vor, wenn es uber den Einsatz eines
Instruments oder das Ergebnis eines Verfahrens
(mit-)bestimmen kann. Im EG-Bereich betrifft
dies den Bereich der nicht-obligatorischen Ausga-
ben des EG-Haushalts, d. h. die Ausgabenposten,
die sich nicht zwingend aus dem Gemeinschafts-
recht ergeben, und das MiBtrauensvotum gegen-
iiber der Kommission.

Mitwirkungsrechte stellen auf vertraglicher
Grundlage eine Mitwirkung des Europdischen
Parlaments im EntscheidungsprozeB} sicher, ohne
daB die Parlamentarier das Verfahren und das
Ergebnis ,beherrschen” konnen. Im EG-System
betrifft dies vor allem die in den Vertrigen enu-
merativ aufgezahlten Fille, in denen eine Anho-
rung des Europdischen Parlaments zu Rechtsak-
ten der Gemeinschaft zwingend vorgeschrieben
ist.

Als auflervertragliche Beteiligung konnen jene Par-
tizipationsformen klassifiziert werden, die dem
Europdischen Parlament von anderen Organen
oder Gremien gewdhrt wurden, ohne daB sie
rechtlich fixiert und einklagbar sind, z. B. die In-
formationsweitergabe nach dem Luns/Wester-
terp-Verfahren im Bereich der EG-Handels- und
Assoziierungsvertriage, das Fragerecht gegeniiber
der EPZ-Prisidentschaft oder auch das formliche
Konzertierungsverfahren in der Rechtsetzung'?).

Nach Inkrafttreten der im Februar 1986 von den
Vertretern der Regierungen der EG-Mitgliedstaa-
ten unterzeichneten ,Einheitlichen Européischen
Akte* werden die Parlamentsrechte insofern ge-
ringfiigig aufgewertet, als das Parlament hinsicht-
lich des Abschlusses von Assoziierungsabkom-
men nach Art. 238 EWG-Vertrag und bei weiteren
EG-Erweiterungen ein neues Entscheidungsrecht
erhilt'®). Im Bereich der vom Parlament als be-
deutsamer eingestuften Gesetzgebung wurden
ihm jedoch nur verstarkte Mitwirkungsrechte zu-
gestanden, da sich der Rat bei anstehenden Legis-
lativentscheidungen in jedem Fall das letzte Ent-
scheidungsrecht vorbehalten wollte. Wie sich das
vereinbarte neue Verfahren der Zusammenarbeit
zwischen Rat und Parlament, das im wesentlichen

12) Einzelheiten hierzu bei Grabitz/Liufer 1980
(Anm. 11), S. 161 ff.; vgl. auch John Forman, The Con-
ciliation Procedure, in: Common Market Law Review,
16 (1979) 1, S. 77—108.

13) Vgl. Anm. 7.
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fir Entscheidungen zum Binnenmarkt Anwen-
dung findet, in der Praxis auswirken wird, lafit
sich gegenwirtig kaum abschitzen. Doch zeigten
die Reaktionen des Europiischen Parlaments auf
die Einheitliche Europiische Akte, daBl mit der
Verwirklichung dieser Ubereinkunft der Reform-
bedarf sowohl hinsichtlich der institutionellen
Verfahren als auch hinsichtlich der Kompetenzzu-
weisung an die Gemeinschaft keineswegs als er-
fiillt angesehen wird ').

Aus der vorstehenden Analyse wird deutlich, da3
sich die Entscheidungs- und Mitwirkungsrechte
des Parlaments auf Instrumente des Gemein-
schaftsbereichs und — insoweit EG-Kompeten-
zen betroffen sind — auf Teilbereiche des Ge-
mischten Bereichs richten. AuBervertragliche Be-
teiligungsformen kénnen dariiber hinaus auch im
Koordinierungsbereich Anwendung finden: Die
Zuordnung von Materialien zum Gemeinschafts-
bzw. zum Gemischten Bereich stellt eine notwen-
dige, jedoch keine hinreichende Bedingung fiir
rechtliche EinfluBmoglichkeiten des Europdi-
schen Parlaments dar. Dieses kann im Koordi-
nierungsbereich seine Vorstellungen grundsatz-
lich nicht gegen den Willen der nationalen Regie-
rungen und Administrationen durchsetzen. Es
verfiigt auf der Gemischten Ebene nur in Ausnah-
mefillen und nur insoweit Gemeinschaftsmate-
rien betroffen sind iber (Mit-)Entscheidungs-
rechte. Auf der Gemeinschaftsebene konnen ihm
hingegen selektive Entscheidungsrechte in Einzel-
fillen, vor allem im Haushaltsverfahren, eine
Durchsetzung seiner Position auch gegen den Wil-
len der anderen Entscheidungsakteure ermdogli-
chen. Bei bedeutsamen Instrumenten des Gemein-
schaftsbereichs, so z. B. in der EG-Handels- und
Agrarpolitik, fehlen ihm jedoch jegliche Entschei-
dungsrechte, so daB seine EinfluBmoglichkeiten
begrenzt bleiben.

Die Analyse des EG-Verflechtungssystems fiihrt
somit zu dem Ergebnis, daBl die nationalen Regie-
rungen dem Europdischen Parlament nur in als
weniger bedeutsam eingestuften Bereichen, in de-
nen ihre nationale Politikgestaltungsfahigkeit nur
geringfiigig eingeschriankt wird, Entscheidungs-
rechte einrdumten, wahrend sie sich selbst bei al-
len zentralen Instrumenten und den ausgabenin-
tensiven Aktionsfeldern ein ausschlieBliches Ent-
scheidungsrecht sichern. Dem Europiischen Par-

14) Vgl. die EntschlieBung des Europdischen Parlaments
vom 16. 1. 1986 zur . Einheitlichen Europaischen Akte*,
in: ABL der EG, C 36 vom 17. 2. 1986, S. 144 f.

B 28

lament ist somit die Mdglichkeit weitgehend ver-
wehrt, sich entsprechend dem traditionellen Par-
lamentsleitbild als Entscheidungsorgan im Legis-
lativbereich und bei der Wahl einer europiischen
Exekutive weiterzuentwickeln.

3. Auf der Suche nach einem tragfihigen neuen
Leitbild

Die Konsequenzen, die sich aus dieser institutio-
nellen Stellung des Europidischen Parlaments er-
geben, sind alarmierend: Die zur Wahl aufgerufe-
nen Biirger zeigten sich irritiert, da die zu wih-
lende Institution ihren im nationalen Rahmen ge-
wonnenen Vorstellungen von einer direktlegiti-
mierten Volksvertretung keineswegs entsprach.
Parteien und Medien gelang es nicht, ein alterna-
tives Leitbild auch nur in Ansétzen zu vermitteln.
Symptomatisch fiir die zu verzeichnende Abwen-
dung der Wahler vom Europdischen Parlament ist
die in einer empirischen Untersuchung zur zwei-
ten Direktwahl festgestellte schwache, aber im-
merhin nachweisbare Korrelation zwischen dem
Wissen iiber das Parlament und der Einschitzung
der Bedeutung dieser Institution'’). Demnach
kann ein erh6hter Kenntnisstand tiber die (schwa-
che) Parlamentsstellung eine zunehmende Bereit-
schaft zum Wahlboykott als Protesthaltung bewir-
ken — sicherlich ein Faktum, das die verantwort-
lichen Politiker zum Nachdenken veranlassen
sollte.

In den vorliegenden wissenschaftlichen Arbeiten
wurden nur wenige Hinweise auf eine Neudefini-
tion der Parlamentsrolle gegeben. Vor allem bei
der wissenschaftlichen Kommentierung des Ver-
tragsentwurfs des Europdischen Parlaments zur
Griindung einer Europdischen Union wird das
vorherrschende Festhalten am tradierten Parla-
mentsleitbild deutlich. Kritische Aussagen und
Neuansitze blieben die Ausnahme '). Theoretisch

15) Vgl. Jacques-René Rabier, Ou sont donc les ci-
toyens, de I'Europe? Paper presented at the ECPR
Workshop ,,The 1984 Direct Elections to the Euro-Par-
liament*, Barcelona, Mirz 1984; die Aussagen basieren
auf Daten von Euro-Barometer, Nr. 22, Briissel, Okto-
ber 1984.

16) Siehe hierzu beispielsweise die Aussagen der zwolf
Experten bei der 6ffentlichen Anhorung des Auswarti-
gen Ausschusses des Deutschen Bundestages zum Ver-
tragsentwurf des Europdischen Parlaments am 2. 10.
1985, dokumentiert in: Deutscher Bundestag, 10. Wahl-
periode, Auswirtiger Ausschufl, Protokoll der 52. Sit-
zung (712—2450); vgl. auch Jirgen Schwarze und Ro-
land Bieber (Hrsg.), Eine Verfassung fiir Europa, Ba-
den-Baden 1984,
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stehen zur Losung der vorhandenen Probleme
drei Wege offen:

erstens die Abschaffung europdischer Direktwah-
len als einem interessanten, aber — weil dem EG-
System nicht angemessen — problematischen Ex-
periment;

zweitens eine rasche und umfassende Kompetenz-
ausweitung, damit das Europdische Parlament
moglichst bald schon eine den nationalen Volks-
vertretungen vergleichbare Rolle im EG-System
einnehmen kann;

drittens die Ausarbeitung und Vermittlung eines
der institutionellen und politischen Stellung des
Europdischen Parlaments gerecht werdenden
neuen parlamentarischen Leitbildes, das jedoch
verbunden sein miiBite mit selektiven Reformen
seiner Befugnisausstattung und internen Arbeits-
strukturen, um dem Parlament eine seiner direk-
ten Legitimation entsprechende Bedeutung im
EG-System zu sichern und — wichtiger vielleicht
noch — seinen Wihlern nahezubringen. '

Unter Gesichtspunkten demokratischer Normen
und politischer Realisierbarkeit bietet weder der
erste noch der zweite Losungsansatz eine Zu-
kunftsperspektive. Es bleibt demnach nur die

dritte Alternative, die Konzeption und Vermitt-
lung einer der Stellung des Europdischen Parla-
ments gerecht werdenden neuen parlamentari-
schen Rollenbeschreibung.

Ansitze fiir ein derartiges neues Rollenverstind-
nis wurden in der Parlamentsarbeit seit der ersten
Direktwahl 1979 deutlich, ohne daf} sich dies je-
doch bisher zu einem spezifischen Leitbild in Ab-
grenzung zu traditionellen Parlamentsleitbildern
verdichten konnte'”). In einem vom Institut fiir
Integrationsforschung der Stiftung Europa-Kol-
leg Hamburg und vom Institut fiir Européische
Politik in Bonn gemeinsam durchgefiihrten For-
schungsprojekt wurde der Versuch unternommen,
geeignete Bewertungsma@Bstibe fiir das Europii-
sche Parlament zu entwickeln. Hierbei wurden die
Erwartungen an die Einfiithrung europaischer Di-
rektwahlen und die Parlamentsstellung im Institu-
tionengefiige beriicksichtigt. Das dabei ausgear-
beitete Funktionenraster bietet die Moglichkeit,
die verstreuten Parlamentsaktivititen in einen
Gesamtrahmen zu stellen. Aus der Art, wie das
Europiische Parlament diese Parlamentsfunktio-
nen ausfiillt, konnten im Ergebnis die Konturen
eines neuen parlamentarischen Leitbildes fiir
diese Institutionen sichtbar werden.

ITI. Die drei Funktionen des Europdischen Parlaments

1. Zum Funktionenansatz

In der westeuropdischen Parlamentarismustheorie
wurden in vielfaltiger Weise Funktionenkataloge
zur Messung und Bewertung von Parlamentslei-
stungen aufgestellt. Unter ,Funktionen* werden
dabei grundlegende Aufgabenstellungen von Par-
lamenten fiir das Bestehen und den Erhalt des poli-
tischen Systems, in dem sie wirken, verstanden '¥).

In Anlehnung an den klassischen Funktionenka-
talog Walter Bagehots wurden beispielsweise dem
Deutschen Bundestag die Funktionen Wahl der
Regierung, Artikulation, Initiative, Gesetzgebung
und Kontrolle zugeschrieben '°). Andere Funktio-

17) Ausfiihrlicher hierzu: Eberhard Grabitz/Otto
Schmuck, Das Europidische Parlament im Verflech-
tungssystem der EG-Handlungsspielrdume. Rollenbe-
schreibung, Funktionen, in: Zeitschrift fiir Parlaments-
fragen, 15 (1984) 3, S. 427—440.

1%) Vgl. Anm. 8.

19) Vgl. Uwe Thaysen, Parlamentarisches Regierungssy-
stem in der Bundesrepublik Deutschland, Opladen
19762, S. 13ff.
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nenkataloge betonen in starkem Male jenen
schwer zu beschreibenden Aufgabenbereich der
Kommunikation von Abgeordneten mit ihren
Wihlern?®), die Rekrutierung politischer Fiih-
rungskrifte?') oder — so etwa in den US-amerika-
nischen , Legislatures“-Studien — die Aufarbei-
tung gesellschaftlicher Konflikte®?). Offensicht-
lich sind derartige Funktionenraster fiir das Euro-
paische Parlament kaum unmittelbar verwendbar,
da dieses wegen der Andersartigkeit des EG-
Systems im Vergleich zum Nationalstaat bei-
spielsweise weder eine europdische Regierung

20) Siehe hierzu: Klaus von Beyme, Grundtendenzen in

der Entwicklung der Funktionen des Parlaments in
Westeuropa, in: Européisches Parlament, Generalsekre-
tariat (Hrsg.) 1970, (Anm. 8), S. 14.

21) Hierauf weist besonders hin: Claus Schéndube, Das
Europiéische Parlament vor der zweiten Direktwahl, Bi-
lanz und Perspektiven, Bonn 1983, S. 174.

22) Vgl. Michael L. Mezey, Comparative Legislatures,
Durham/North Carolina 1979, S. 10 und S. 47ff.; Ger-
hard Loewenberg, The Role of the European Parlia-
ments in Managing Social Conflicts, in: Legislative Stu-
dies Quarterly, 3 (1978) I, S. 1—9.
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wihlen kann noch konstitutionell iiber wesentli-
chen EinfluB auf die EG-Gesetzgebung verfiigt.
Wichtige Arbeitsbereiche des Parlaments — vor
allem sein Einsatz fiir eine Weiterentwicklung des
EG-Systems in eine handlungsfahige und demo-
kratisch legitimierte ,,Europdische Union* —
bleiben hingegen unberiicksichtigt.

2. Politikgestaltung, Systemgestaltung und Inter-
aktion mit den Wihlern als zentrale Aufgaben-

stellungen

Fiir das Europiische Parlament lassen sich unter
Beriicksichtigung der Strukturgegebenheiten des
EG-Systems aus dem Konglomerat von Anforde-
rungen und Erwartungen drei Hauptaufgabenstel-
lungen unterscheiden, die als seine parlamentari-
schen Funktionen interpretiert werden konnen:

— Die Politikgestaltungsfunktion umfaBt die Fi-
higkeit des Parlaments, innerhalb des bestehen-
den EG-Systems die aktuelle Politik zu initiieren,
mitzugestalten und zu kontrollieren. Durch die
kontinuierliche Nutzung der in den EG-Vertragen
und anderen Vereinbarungen festgelegten Ent-
scheidungs- und Mitwirkungsrechte sowie ande-
rer auBervertraglicher Beteiligungsformen wid-
met das Parlament dieser Funktion einen erhebli-
chen Anteil seiner Tatigkeiten.

— Die Systemgestaltungsfunktion bericksichtigt
den Beitrag des Parlaments zur Weiterentwick-
lung des EG-Systems zu einem anders definierten
Integrationsstand, der vielfach von den Abgeord-
neten selbst als ,, Europdische Union* umschrie-
ben wird. Bei dieser Funktion sind die Aktivitdten
des Parlaments im Hinblick auf alle drei Charak-
terisierungsmerkmale des EG-Systems (funktio-
nale Reichweite, Kompetenzverteilung zwischen
EG und Mitgliedstaaten und institutionelle Struk-
tur zur Problembearbeitung) zu untersuchen.

— Die Funktion der Interaktion mit dem Wihler
riickt die Beziechung Wahlbiirger-Abgeordnete in
den drei Bereichen Artikulation von Biirgerinter-
essen, Aggregation der akzeptablen und mehr-
heitsfahigen Positionen und Mobilisierung der
Offentlichkeit fiir seine Ziele in den Vordergrund.
Das Erfordernis einer engen Verbindung zwi-
schen Parlament und Wahlbiirgerschaft stellt sich
im EG-Verflechtungssystem in besonderer Weise,
da hier aufgrund der kaum vorhandenen Transpa-
renz politische Entscheidungsprozesse nur mit
Miihe nachvollzogen werden konnen und die Ge-
fahr der Birgerferne und Abgehobenheit beson-
ders groB erscheint. Von besonderem Interesse ist
hierbei, inwiefern das direktgewahlte Europii-
sche Parlament als ,,neue* Institution eine anders-
geartete Beziehung der Biirger zum EG-System
herstellen kann.

Mit der Beschrinkung auf diese drei zentralen
Funktionen wurde bewuBt ein iiberschaubares
Bewertungsraster vorgelegt, das im Hinblick auf
die Parlamentsarbeit deutliche Akzente setzt. Fiir
denjenigen, der sich vorrangig mit nationalen
Parlamenten beschiftigt, mag die Beriicksichti-
gung der Systemgestaltungsfunktion ungewohnt
erscheinen, wihrend ihm die mit Politikgestaltung
und Interaktion mit den Wihlern zu verbinden-
den Aufgabenstellungen — vielleicht unter ande-
ren Namensgebungen — vertraut sein diirften.
Die Akzentsetzung bei der Systemgestaltung, die
sich fiir nationale Volksvertretungen in ver-
gleichsweise saturierten politischen Systemen
nicht in gleicher Weise wie fiir das Europaische
Parlament ergibt, resultiert aus dem dynamischen
Grundzug des EG-Systems einerseits und dem Be-
miihen des Parlaments andererseits, dieses System
in Richtung auf ein Mehr an Handlungsfahigkeit
und Demokratie weiterzuentwickeln.

IV. Eine vorldufige Funktionenbilanz?)

Versucht man zur Mitte der zweiten Wahlperiode
eine vorldufige Bilanz zu ziehen, wie das Europii-

23) Siehe auch Roswitha Bourguignon-Wittke/Otto
Schmuck, Demokratisierung des EG-Systems durch das
direkt-gewihlte Europdische Parlament? Eine vorldu-
fige Bilanz der ersten Wahlperiode, in: Integration, 7
(1984) 2, S.91—116; Roswitha Bourguignon-Wittke
u. a., Five Years of the Directly Elected European Par-
liament, in: Journal of Common Market Studies, 24
(1985) 1, S. 39—59.
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sche Parlament seit seiner ersten Direktwahl im
Juni 1979 diese Parlamentsfunktionen ausfiillen
konnte, so erhdlt man ein vielschichtiges und
uneinheitliches Bild. Zwar konnte es einige Teil-
bereiche seiner drei Parlamentsfunktionen inten-
siver wahrnehmen, doch wurden insgesamt deut-
liche Grenzen in den Auswirkungen seiner seit
1979 stark zugenommenen Aktivititen sichtbar.
Das Parlament konnte auch nach Einfithrung
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seiner direkten Wahl durch die EG-Biirger die
gegen eine starkere Parlamentsstellung wirkenden
Struktureigenschaften des EG-Verflechtungs-
systems nicht in seinem Sinne wesentlich verin-
dern. Es blieb einer in ihrer Bedeutung begrenz-
ten, wenn auch intensiver genutzten Rolle verhaf-
tet. Selbst pragmatischen Weiterentwicklungen
wurden von den Regierungen deutliche Wider-
stinde entgegengesetzt. Im einzelnen lassen sich
hinsichtlich der drei Funktionen die folgenden,
verallgemeinernden Aussagen treffen: ;

1. Politikgestaltungsfunktion

Bei der Wahrnehmung der Politikgestaltungs-
funktion haben die Abgeordneten betrichtliche
Bemiihungen unternommen, bei bestehenden
oder neu zu entwickelnden Politiken eigene In-
itiativen in das EG-System einzubringen. Das
Parlament hat eine erhebliche Arbeitskapazitit an
die Aufgabe verwandt und Verfahren entwickelt,
»seismographisch* zu den Problemen der EG, der
westeuropdischen Gesellschaft und des interna-
tionalen Systems Vorschlige vorzulegen. Es hat
dadurch ein Selbstverstindnis als Gewissen Euro-
pas und als ein konzeptioneller Motor der Ge-
meinschaft entwickelt. Profitiert hat es dabei von
der Vielfalt und Vielzahl der politischen Stromun-
gen und persdnlichen Ambitionen der Abgeord-
“neten, aber auch von der in der Regel feststellba-
ren Folgenlosigkeit seiner MeinungsduBerungen,
die manchen unausgereiften VorstoB und manche
widerspriichliche KompromiBformel zulief3 2).

Viele Vorschldge des Parlaments konnen keinen
Anspruch auf intellektuelle Originalitdt erheben.
Wie dies in pluralistischen Gesellschaften als Re-
gel gelten kann, werden Ideen in stindigem Aus-
tausch von Politikern, Wissenschaftlern, Medien
und Beamten weiterentwickelt. Das Parlament
diente aber im Gemeinschaftsrahmen in vielen
Fillen als Auslser und Verstarker einer intensi-
ven Debatte, ohne dal dies jedoch aufgrund des
geringen Medienechos den Wahlern hinreichend
vor Augen gestellt wurde.

Der stindige Strom von Ideen, Konzepten und
Programmen wurde in unterschiedlicher Weise im

24) Widerspriichliche Aussagen des Europiischen Par-
laments liegen vor allem vor bei seinen Aussagen zur
Festlegung der EG-Agrarpreise. Regelmifig wurden
hierbei in der haushaltspolitischen Debatte in der De-
zember-Sitzung und in der agrarpolitischen Debatte in
der jeweiligen April-Sitzung unterschiedliche Forderun-
gen erhoben.
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EG-Verflechtungssystem aufgenommen. Viele
Vorschlige blieben nichts als eine im Amtsblatt
der Gemeinschaft veroffentlichte Resolution
des Europidischen Parlaments. Haufig fehlte es
seitens der Parlamentarier auch an einem kon-
sequenten Nachhaken und einem Lobbying fiir
die eigenen Ideen, die fir ein erfolgreiches Mit-
gestalten der Tagesordnung der Gemeinschaft
notwendig sind. Fiir die anderen EG-Organe
und die Offentlichkeit war die Vielzahl und
Vielfalt der Resolutionen und Stellungnahmen
des Europidischen Parlaments, die eine durch-
gangige Priorititensetzung haufig vermissen lie-
Ben, kaum mehr ernsthaft zu verfolgen und aufzu-
nehmen.

Die Fihigkeit des Parlaments, bei der Politikge-
staltung Entscheidungen in seinem Sinne mitzu-
gestalten, ist weitgehend von seiner Ausstattung
mit Rechten, daneben aber auch vom Charakter
des Politikbereichs und der aktuellen Verhand-
lungssituation im Moment der Aushandlung einer
Paketlosung abhingig. Handelte es sich um neu-
artige Materien, deren inhaltliche Festlegung bei
den Mitgliedstaaten noch offen war, so konnte
das Parlament — wie etwa in der Entwicklungs-
oder Menschenrechtspolitik — einen vergleichs-
weise groBen EinfluB ausiiben?). Im Haushalts-
bereich konnte es seinen Dispositionsteil — die
sogenannten nicht-obligatorischen Ausgaben —
zwischen 1979 und 1984 von 16,04 auf 25,06 Pro-
zent ausweiten?®) und einige iiberraschend feste
Positionen einnehmen, so etwa bei der Frage der
Beitragsriickerstattung an GroBbritannien oder
bei der Errichtung neuer Haushaltslinien?’). We-
nig erfolgreich war das Parlament hingegen im
Bereich der Gesetzgebung. Das formliche Kon-
zertierungsverfahren von 1975, als Einstieg in die
Legislativrechte gedacht, erwies sich als Fehl-
schlag, da der Rat nur selten auf die Forderungen
des Parlaments einging. Eine gleichberechtigte

25) Dies wurde beispielsweise bei der Akzentsetzung im
Bereich der Hungerbekimpfung in der EG-Entwick-
lungspolitik oder bei der Sperrung von Finanzhilfen fiir
die Tiirkei nach dem Militdarputsch 1980 deutlich.

26) Zahlenangaben aus Pietro Adonnino, L’influence du
Parlement sur les politiques communautaires par le biais
de ses pouvoirs financiers, in: Rudolf Hrbek u. a. (Hrsg.)
1984, (Anm. 4), S. 765, sowie Informationen des Gene-
ralsekretariats des Europdischen Parlaments.

27) Neue Haushaltslinien wurden beispielsweise fiir
MaBnahmen zum Jugendaustausch, zur Bekdmpfung
des Hungers in der Welt, zur Schaffung eines Zentrums
l‘a_'.irhl(lein- und Mittelbetriebe und das Handwerk einge-
richtet.
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Anniherung divergierender Standpunkte kam
nur sehr selten Zustande ).

Positiv entwickelte sich die Fahigkeit des Euro-
piischen Parlaments, auBenpolitische Positionen
mitzuprigen. Es konnte vor allem in der Entwick-
lungs- und Menschenrechtspolitik die EG- und
EPZ-Positionen nicht unerheblich beeinflussen.
Teilweise wurde seinen MeinungsduBerungen in
Drittstaaten eine erhebliche politische Bedeutung
zugemessen?’). Moglicherweise trug diese kon-
struktive Arbeit dazu bei, daBl die Regierung der
EG-Mitgliedstaaten bei ihrer im Februar 1986
vereinbarten begrenzten Reform der EG-Vertrige
dem Parlament ein Entscheidungsrecht beim
AbschluB von Assoziierungsvertrigen einrdum-
ten ).

Das direktgewihlte Parlament widmete den Kon-
trolltatigkeiten eine groBe Aufmerksamkeit. Es
setzte erstmals einen eigenen Haushaltskontroll-
ausschuB ein, der intensiv uber die sparsame Ver-
wendung von Haushaltsmitteln wachte. Es ent-
wickelte zusitzliche Verfahren und Instrumente,
deren Anwendung zu einer erhohten Transparenz
eines Teiles des Verflechtungssystems fiihrte; we-
sentliche Prozesse in den Verhandlungen der na-
tionalen Regierungsbiirokratien und in der natio-
nalen Durchfithrung, insbesondere die internen
Ratsdiskussionen und die Arbeiten der Verwal-
tungsausschiisse, blieben dem Informationszu-
griff des Europdischen Parlaments jedoch weiter-
hin weitgehend entzogen. Die negativen Sank-
tionsinstrumente des Europdischen Parlaments
beschriankten sich auf einen Teil der Akteure, ins-
besondere auf die Kommission. Doch wurden mit
der Ablehnung der Haushalte 1980 und 1985 und
dem Einbringen einer Untitigkeitsklage gegen
den Rat auch gegeniiber dieser Institution neue
Akzente sowohl bei der Festlegung politischer
Prioritdaten, als auch bei der Kontrolle gesetzt.

Insgesamt hat das Europdische Parlament seine
Rolle in der Politikgestaltung gestirkt, ohne in
wesentlichen Bereichen den 1979 erwarteten
Wahlbonus umsetzen zu konnen. Der Mangel an

28) Zwischen 1975 und 1984 wurden von 46 beantragten
Konzertierungsverfahren nur zehn Verfahren reguldr
abgewickelt, die anderen wurden vom Rat nicht aufge-
griffen, versandeten oder erledigten sich auf andere
Weise.

29) Vgl. hierzu Norbert Gresch, Die auBenpolitischen
Funktionen der EP-Fraktionen: Ein doppeltes Rollen-
verstandnis, in: Integration, 6 (1983) 1, S. 24—33.

30) Art. 9 der Einheitlichen Européischen Akte vom Fe-
bruar 1986 (Anm. 6), D 167.
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Entscheidungsrechten war auch durch eine er-
hohte Legitimitdt nicht zu ersetzen. Diesem Man-
gel versuchte es durch eine intensive Ausfiillung
seiner Systemgestaltungsfunktion zu begegnen.

2. Systemgestaltungsfunktion

Bei der Systemgestaltung haben die Parlamenta-
rier eine Doppelstrategie mit den beiden Elemen-
ten, ,umfassende Neuordnung des EG-Systems*
und ,,Politik der kleinen Schritte* verfolgt3'). Mit
dem im Februar 1984 verabschiedeten Entwurf
eines Vertrages zur Grindung der Europdischen
Union wurde — ausgehend von einem durchgéin-
gigen Prinzip der Kompetenzverteilung zwischen
Gemeinschaft und Mitgliedstaaten — die erste
Strategie eingeschlagen. Mit dieser Vorlage
machte das Parlament seine Zielsetzungen hin-
sichtlich aller drei Elemente des EG-Systems
(funktionale Reichweite, Kompetenzverteilung
und institutionelle Struktur) deutlich. Eine Um-
setzung wurde bisher nicht erreicht, wenn auch
die Regierungen im Februar 1986 eine begrenzte
Vereinbarung zur Reform der Gemeinschaft er-
zielten. Der Vertragsentwurf des Parlaments
diirfte fiir die intensiven Reformberatungen zwi-
schen 1984 und 1986 wesentliche AnstoBe gelie-
fert haben. Der Vergleich zwischen der ,,Einheitli-
chen Europdischen Akte* und dem Vertragsent-
wurf verdeutlicht jedoch die geringe Prigekraft
des Parlaments auf den Inhalt von Gemein-
schaftsreformen *?).

Neben dieser weitreichenden Strategie des
»groflen Wurfs“ wurden zahlreiche Teilreformen
des Systems angestrebt. Eine detaillierte Analyse
der Resultate dieser Bemiithungen zeigt indes, daf
auch diesem Bemiihen des ,,Nischenausfillens®
enge Grenzen gesetzt sind. Fiihrende Parlamenta-
rier halten eine derartige Politik fiir gescheitert **).
In der ersten Wahlperiode wurde eine , Strategie
mittlerer Reichweite*, die in der Ausarbeitung se-
lektiver Vertragsinderungen bestehen wiirde,

31) Vgl. hierzu Klaus Hinsch, The Reform Proposals,
The Strategy of ,,Small Steps“ versus the General Re-
form, in: R. Hrbek u. a. (Hrsg.) 1984 (Anm. 4), S. 136—
173; Altiero Spinelli, The Constituent Role of the Euro-
pean Parliament, in: The Federalist (1985) 1, S. 72—8l.
32) Siehe Rudolf Hrbek/Thomas Liufer, Die Einheit-
liche Europdische Akte. Das Luxemburger Reformpa-
ket: Eine neue Etappe im Integrationsprozel3, in: Eu-
ropa-Archiv, 41 (1986) Folge 6, S. 173—184.

33) So Altiero Spinelli, Die parlamentarische Initiative
zur Europdischen Union, in: Europa-Archiv, 38 (1983)
Folge 24, S. 739—746. y
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nicht deutlich, sieht man von dem miBlungenen
VorstoB zur Einfiihrung eines einheitlichen Wahl-
verfahrens ab?%).

Bei seinen Bemiihungen, die institutionelle Struk-
tur zu verdandern, traf das Européische Parlament
auf den deutlichen Widerstand der Regierungen
der Mitgliedstaaten. Teilweise beriefen sich diese
auf die aus ihrer Sicht vorhandenen Grenzen der
nationalen Verfassungen und blockierten alle
Versuche zur Ausdehnung der Entscheidungs-
oder Beteiligungsrechte des Europiischen Parla-
ments, selbst in vorgeschalteten Bereichen, wie
z. B. an der gescheiterten Reform des Konzertie-
rungsverfahrens, verdeutlicht werden kann*). In-
stitutionelle Fortschritte gab es fiir das Europii-
sche Parlament nur durch die Gewdhrung zusitz-
licher Information insbesondere seitens des Prasi-
denten des Europdischen Rates und der Europii-
schen Politischen Zusammenarbeit, durch proze-
durale Aufwertungen®) und durch die Prizisie-
rung seiner vertraglichen Rechte*’). Die ,,Einheit-
liche Europdische Akte“ vom Februar 1986
brachte einige begrenzte Fortschritte fiir das Par-
lament, die jedoch seinen Forderungen, vor al-
lem, was den Bereich der Gesetzgebung anbe-
langt, in keiner Weise entsprechen.

Insgesamt konnte das Parlament seine Systemge-
staltungsfunktion demnach nicht in befriedigen-
dem AusmalBl wahrnehmen. Einige positive Ak-
zente konnte es nur bei der Ausweitung des Auf-
gabenbereiches des EG-Systems setzen, beispiels-
weise durch die Befassung mit neuartigen bil-
dungs- entwicklungs- oder sicherheitspolitischen
Materien. Unter Zuhilfenahme seiner Haushalts-
rechte konnte es seinen diesbeziiglichen Zielen
durch die Einrichtung neuer Haushaltslinien
teilweise den entsprechenden Nachdruck ver-
leihen.

34) Vgl. den Bericht Seitlinger, Sitzungsdokumente des
EP 1-988/81/A, B, C.

35) Diese Reform scheiterte trotz entsprechender Zusa-
gen der Staats- und Regierungschefs am Widerstand Di-
nemarks.

36) Beispielsweise im Bereich der Anhérung, der Kon-
trolle, des Luns-Westerterp-Verfahrens oder der Einbin-
dung in die Europiische Politische Zusammenarbeit.
37) Zu nennen sind hier vor allem das ,,Isoglucose*-Ur-
teil des Gerichtshofes von 1980, das Urteil zur Untitig-
keitsklage gegen den Rat im Verkehrsbereich von 1985
und der Haushaltstrialog vom 30. 6. 1982; vgl. ausfiihr-
lich Bengt Beutler, Mehr Macht durch Recht? Das Euro-
pdische Parlament vor dem Europiischen Gerichtshof,
in: Europa-Recht, 19 (1984) 2, S. 143—154, sowie Eber-
hard Grabitz, Das politische Ermessen des Rates. Zum
Urteil des Gerichtshofes in Sachen Verkehrspolitik, in:
Integration, 8 (1985) 3, S. 103—107.
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3. Interaktionsfunktion

Seit Einfiihrung europdischer Direktwahlen hat
sich die Beziehung zwischen Europa-Abgeordne-
ten und Wihlern nicht wesentlich verdndert. Bei
der Interaktionsfunktion ist anhand mehrerer In-
dikatoren, z. B. den Ergebnissen verschiedener
Meinungsumfragen oder der Wahlbeteiligung an
der zweiten Europawahl, festzustellen, da3 das
EP seit Einfilhrung europiischer Direktwahlen
iiber keinen groferen Bekanntheitsgrad in der Be-
volkerung verfiigt. Zudem konnte es nur auf we-
nige Fille beschriankt ein verstirktes Engagement
seiner Wihler fiir sich gewinnen, obwohl das la-
tente Interesse an ihm, zumindest in der Bundes-
republik Deutschland, betrichtlich ist*®). Auch
die Zustimmung zum EG-System wurde durch die
Direktwahl und die Aktivititen des Parlaments
nicht positiv verindert. Zwar artikulierte das Eu-
ropdische Parlament Stimmungen, Meinungen
und Interessen durch die erhéhte Zahl seiner Mit-
glieder und durch eine verbesserte Reprisentativi-
tat in einer gesteigerten Vielfalt und aggregierte
sie, wenn auch mit einigen Widerspriichen. Eine
Mobilisierung seiner Wahlbiirger — etwa bei Fra-
gen der Arbeitslosigkeit oder des Umweltschutzes
— konnte es jedoch nicht erreichen.

Das geringe Engagement fiir das Parlament kann
darauf zuriickgefiihrt werden, dal3 die Wihler sich
durch die Nichteinlésung des vor 1979 von fiih-
renden Politikern gegebenen Versprechens einer
verstirkten parlamentarischen Mitwirkung im
EG-System getdauscht sahen. Eine weitere Ursache
konnte auch darin liegen, daBB die Wihler die viel-
faltigen Anstrengungen des Parlaments wegen der
nur unwesentlich ausgeweiteten Medienberichter-
stattung nicht hinreichend verfolgen konnten?).
Interessenverbinde, als wichtige Vermittlungsin-
stanzen, haben zwischen 1979 und 1984 den Weg
zum Europdischen Parlament verstirkt gesucht.
Dennoch raumten sie dem Zugang zu nationalen
Regierungen und zur Kommission in der Regel
weiterhin eine weitaus hohere Prioritdt bei ihrem
politischen Vorgehen ein*’).

%) Beispielsweise sind die Termine fiir Besuchergrup-
pen beim Europidischen Parlament regelmiBig iiber
lange Zeitraume hinweg ausgebucht; deutsche Gruppen
stellen im Durchschnitt etwa die Halfte aller Besucher.
39) Vgl. Anm. 4

40) Vgl. hierzu allgemein: Barbara Burkhardt-Reich
u. a., Die europdischen Interessenverbinde, in: Werner
Weidenfeld/Wolfgang Wessels (Hrsg.), Jahrbuch der
Europdischen Integration 1983, Bonn 1984, S. 284—
298; Barbara Burkhardt-Reich/Wolfgang Schumann,
Die Agrarverbidnde in der EG, Kehl 1983.
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Die Aktivititen der Parlamentarier bei Wihlern,
Parteien und Interessengruppen haben insgesamt
zwar erheblich zugenommen, doch zeigten die Er-
fahrungen vieler Parlamentarier, daB die Europa-
politik und damit auch ihre eigene Arbeit von
ihrer politischen Basis héufig als nicht besonders
bedeutsam eingestuft wird*'). Im Zeitbudget der
meisten Parlamentarier besteht ein Konflikt zwi-
schen dem Engagement fiir Aktivititen im Rah-
men des Parlaments, die in der Regel mindestens
drei Wochen eines Monats kosten, und der politi-
schen Arbeit im heimischen Umfeld. Die Europa-
Abgeordneten unterliegen der Gefahr, sich ange-
sichts ihrer Plenarsitzungen, AusschufBlberatun-
gen, Fraktionssitzungen, Klausurtreffen und De-
legationsreisen sowie Auftritten vor europdisch
ausgerichteten Zirkeln und Tagungen von Ver-
bianden und Wissenschaftlern in einem Kreis von
Diskussionen und Aktivititen zu bewegen, der
sich neben und auBerhalb der von Medien und
Wahlbiirgern erkennbaren und als wichtig einge-
stuften Entscheidungsstrukturen fir zentrale Ge-
genwartsprobleme entwickelt. Die nationalen
Parlamente und Parteien boten dem Europii-
schen Parlament bei der Interaktion mit den Wih-
lern nur wenig Hilfestellungen.

4. Ein Teufelskreis der Machtlosigkeit?

Die Bilanz der Funktionenwahrnehmung seitens
des Europidischen Parlaments weist auf eine be-
grenzte Zunahme in den Bereichen Initiative,
Kontrolle, Aufgabenausweitung des EG-Systems
und Aggregation divergierender Interessen hin.
Defizite bestehen hingegen in den Bereichen Ent-
scheidung, Mobilisierung, Verdnderung der
Kompetenzverteilung zwischen EG und Mitglied-
staaten und Ausbau der institutionellen Struktur
des EG-Systems, Die Ursachen fiir dieses wenig
zufriedenstellende Gesamtergebnis stehen in einer
engen wechselseitigen Beziehung zueinander.
Diese konnen als ein Teufelskreis der Machtlosig-
keit bezeichnet werden: Schwichen bei der Wahr-
nehmung einzelner Funktionen verstirkten sich

41) Vgl. Oskar Niedermayer, Europdische Parteien? Zur
grenziiberschreitenden Interaktion politischer Parteien
im Rahmen der Europdischen Gemeinschaften, Frank-
furt 1983, bes. S. 153.
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gegenseitig oder bewirkten zumindest eine Beibe-
haltung des Status quo.

Die geringe Fihigkeit des Parlaments, die Politik
des EG-Systems mitzugestalten, bedingt ein man-
gelndes Interesse von Wihlern, Parteien, Medien
und Interessengruppen an seiner Arbeit, wodurch
das Parlament in der Wahrnehmung seiner Inter-
aktionsfunktion beeintrachtigt wird. Folge dieser
Funktionsdefizite sind zum einen eine Schwiche
des Europdischen Parlaments, politische Krifte
bei der Politikgestaltung im Verflechtungssystem
fiir sich zu mobilisieren, und zum anderen die
Kraftlosigkeit des Parlaments, bei der Systemge-
staltung eine Ausweitung seiner Befugnisse und
eine Verdnderung der Kompetenzverteilung zu er-
reichen. Ohne Verdnderung in der Ausstattung
des Europiischen Parlaments mit Befugnissen ist
wiederum bei dem gegenwartigen Mangel an von
den anderen Entscheidungsakteuren akzeptierter
erhohter politischer Autoritit keine verstiarkte
Rolle in der Politikgestaltung zu erwarten, womit
die Argumentation wiederum in der Ausgangslage
einsetzt, i

Der Teufelskreis, in dem sich das Europiische
Parlament gefangen sieht, ist eine Fortschreibung
der Probleme, die in der Diskussion iiber die Prio-
ritit von und die Komplementaritit zwischen Di-
rektwahl und Kompetenzerweiterung in den sieb-
ziger Jahren bereits sichtbar wurden *?). Der durch
die Direktwahl erhoffte Ausbruch aus der Immo-
bilitdt ist nicht eingetreten. Das EG-Verflech-
tungssystem hat sich noch verhirtet; der im Vor-
feld der Direktwahl in mehreren Mitgliedstaaten
eingegangenen Verpflichtung nationaler Politi-
ker, keiner Ausweitung der Befugnisse des Euro-
pdischen Parlaments — zumindest nicht ohne
grundsitzliche Vertrags- und Verfassungsrevision
im nationalen System — zuzustimmen®), und
den Strategien der nationalen Regierungen, das
Parlament in seiner Randrolle zu belassen, konnte
das Europdische Parlament keine hinreichend
starke politische Mobilisierung entgegensetzen.

42) Auf diesen Zusammenhang war bereits im Bericht
Vedel, Bericht der Ad-hoc-Gruppe fiir die Priifung einer
Erweiterung der Befugnisse des Europaischen Parla-
ments, Bulletin der EG, Beilage 4/72, sehr deutlich hin-
gewiesen worden.

43) Derartige Aussagen liegen vor allem von franzosi-
schen und dénischen Politikern vor.
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V. Zukunftsperspektiven

Die Bilanz der Funktionenwahrnehmung macht
deutlich, da3 das Europiische Parlament wesent-
liche Beitrage fiir das EG-System liefern konnte,
daB aber gleichzeitig auch deutliche Defizite bei
der Wahrnehmung verschiedener Funktionen
(bzw. bei Teilbereichen davon) bestehen.

Wie auch bei nationalen Parlamenten aufgezeigt
werden kann*), ist es keinesfalls erforderlich,
daBl das Europiische Parlament alle seine Funk-
tionen gleichermaBen intensiv ausfiillt. Zum einen
konnen von den Abgeordneten bestimmte
Schwerpunkte bewulBt gesetzt werden, denen ge-
geniiber andere Aufgabenfelder zeitweise in den
Hintergrund treten. Zum anderen stellen sich die
in den Funktionen beschriebenen Anforderungen
nicht exklusiv dem Parlament. In der Praxis iiber-
nehmen auch in den Mitgliedstaaten vielfach an-
dere Akteure, z. B. Regierungen und Verwaltun-
gen, aufgrund ihrer jeweiligen Aufgabenzuwei-
sung und Sachkompetenz in Teilbereichen eine
Fiihrungsrolle, wihrend sich das Parlament viel-
fach auf gelegentliche Steuerungsimpulse und
Korrekturen beschrinkt. Daher liegt es in der Li-
nie parlamentarischer Entwicklung, daBl eine
Funktionenbilanz des Europdischen Parlaments
ein differenzierendes Bild mit Stirken und
Schwachstellen ergibt, ohne daB letztere AnlaB3
fiir ,,dramatische* Reaktionen darstellen mii3ten.

UnerldBlich erscheint jedoch zur Verhinderung
von negativen Riickwirkungen der enttiduschten
Direktwahlhoffnungen eine den Moglichkeiten
und Rahmenbedingungen des Europaischen Par-
laments angemessene Beschreibung und Vermitt-
lung der parlamentarischen Funktionen des Euro-
pdischen Parlaments an die Wahler. Durch die
Betonung einzelner Funktionsbereiche kann sich
dann allmidhlich ein neues parlamentarisches
Leitbild herauskristallisieren, das zum Bezugs-
punkt von Erwartungen und Kritik wird. Dabei
ist von der gegenwirtigen Rolle des Europiischen
Parlaments im EG-Verflechtungssystem mit des-
sen begrenzten Reformmaoglichkeiten auszugehen.
Ziel ist eine konstruktive Verdeutlichung und po-
sitive Wiirdigung der erbrachten Parlamentslei-
stungen, wobei vorhandene Schwachstellen durch-
aus kritisch zu beleuchten sind. Insbesondere ist
dem Wibhler die Einsicht zu vermitteln, daB} in
einem auf Konsens angelegten Verflechtungssy-

44) Vgl. U. Thaysen (Anm. 19), S. 94fT.
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stem ein Parlament mit universellem Machtan-
spruch nicht systemkonform ist und sein kann.
Hiervon ausgehend kann ein parlamentarisches
Leitbild entwickelt werden, das drei wesentliche
Elemente enthélt:

— Die Ausiibung einer demokratischen Kontrolle
der Politiken des EG-Systems durch das Europii-
sche Parlament wird in den Vordergrund gestellt.
Entscheidungen werden, zumindest in einer Uber-
gangsphase, vorrangig von den im einzelstaatli-
chen Rahmen legitimierten nationalen Regierun-
gen getroffen. Die demokratische Kontrolle des
Entscheidungs-Output und dessen Umsetzung
werden jedoch vom Europiischen Parlament eu-
ropaisch durchgefiihrt und verantwortet. Da eine
europdische Regierung fehlt, auf die das Parla-
ment Riicksicht nehmen miil3te, kann hier die
Kontrollfunktion wirkungsvoller ausgeiibt wer-
den als bei vielen nationalen Parlamenten.

— Zweitens wird die Bedeutung des Parlaments
bei der Initiative akzentuiert. Aufgrund seiner
Spezialisierung und der intensiven Befassung mit
allen Gemeinschaftsmaterien konnte das Parla-
ment, das die politischen und regionalen Stro-
mungen in der Gemeinschaft reprisentativ wider-
spiegelt und somit als ein ,,Forum fiir Konflikt-
ausstattung* fungieren kann, zu aktuellen Gegen-
wartsfragen akzeptable Losungsvorschlige in
Konkurrenz zu Kommission und nationalen Re-
gierungsbiirokratien aufzeigen. Diese werden ge-
gebenenfalls von den anderen Entscheidungsak-
teuren aufgegriffen und umgesetzt. Dem Parla-
ment kommt im Entscheidungsprozel — zumin-
dest fiir eine Ubergangszeit — somit keine Bedeu-
tung als dominierendes Entscheidungsorgan zu,
vielmehr muB} es, wie etwa die im EG-System wir-
kenden Verbinde, durch Lobbying und Uberzeu-
gungsarbeit bei den nationalen Regierungen und
Verwaltungen fiir seine Vorstellungen werben.

— Drittens wird die Interaktionsfunktion des Eu-
ropaischen Parlaments, aber auch jedes einzelnen
Abgeordneten, vor allem im Bereich der Artikula-
tion betont. Der einzelne EP-Abgeordnete, der
wegen der im Europidischen Parlament nur
schwach ausgepragten Fraktionsdisziplin im Ver-
gleich zu nationalen Parlamentariern eine heraus-
gehobene Stellung innehat, tritt stirker als sein
nationaler Kollege als Anlaufstation fiir die euro-
paspezifischen Anliegen der EG-Biirger und als
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Vermittler zwischen Gemeinschaft und Biirger in
den Vordergrund. In der Arbeit der Parlamenta-
rier konnen auch die Interessen der Regionen ver-
stirkt zum Ausdruck kommen, die auf europii-
scher Ebene nach verbesserten Mdglichkeiten der
EinfluBnahme suchen. Gleichzeitig kann sich das
Europidische Parlament als ganzes — wie dies
auch in der ersten Wahlperiode bereits deutlich
wurde — als moralische Instanz, als ,,Gewissen
Europas® profilieren.

Gelingt es, diese Teilbereiche der Parlaments-
funktionen wirkungsvoll auszufiillen, so konnte
dies als eine realistische und wichtige Mitwirkung
der gewihlten Volksvertretung in einem von den
Nationalstaaten dominierten Verflechtungssy-
stem interpretiert und dem Wihler als ein Mehr
an Demokratie nahegebracht werden, Offen
bleibt allerdings, ob sich ein derartiges Konzept
als tragfahig erweist und von den Wihlern akzep-
tiert werden kann. Ein anhaltendes Spannungs-
verhidltnis zwischen den gegen eine Aufwertung
des Parlaments wirkenden Strukturelementen des
EG-Systems und den Erwartungen in Richtung
auf mehr Entscheidungsmacht der an traditionel-
len Parlamentsleitbildern orientierten Wihlern ist
absehbar.

Die zukiinftige Bedeutung des Europédischen Par-
laments im EntscheidungsprozeB ist wesentlich
von der Weiterentwicklung des EG-Systems ins-
gesamt abhingig, die — wie zuletzt das Schicksal
des Vertragsentwurfs zur Griindung der Européi-
schen Union zeigte — vom Parlament kaum zu
beeinflussen ist. Sollten sich die Verflechtungsten-
denzen verstirken, wird es dem Parlament kaum
gelingen, Entscheidungen in groerem Malle als
bisher in seinem Sinne zu beeinflussen. Bei Verin-
derungen in Richtung auf einen — von der Mehr-
heit der Abgeordneten unter dem wenig konkre-
ten Signum ,Europiische Union* angestrebten —
handlungsfihigeren und zugleich demokratische-
ren Zusammenschlul der europdischen Staaten
kann auch dem Parlament eine in wesentlichen
Elementen verstirkte Bedeutung zufallen. Jedoch
widre auch bei einer derartigen Entwicklung die
Erwartung verfehlt, dal das Europiische Parla-
ment langfristig universellen Entscheidungsan-
spriichen geniigen konnte. Statt dessen wire es
eher denkbar, dall dem Parlament bei vergleichs-
weise glinstigen Rahmenbedingungen weitere se-
lektive Entscheidungsrechte von begrenzter
Reichweite zuerkannt werden. Ein Ansatzpunkt
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hierfiir kénnte eine Verstirkung und Verfeine-
rung der parlamentarischen Haushaltsrechte
sein.

Die Direktwahl sollte sich trotz dieser Einschrin-
kung aus der Sicht der Wihler weiterhin als ein
notwendiger Schritt darstellen, wenn auch durch
den unangemessenen Bezug auf nationale Leitbil-
der zum Teil falsche Erwartungen geweckt wur-
den bzw. berechtigte Erwartungen nicht so schnell
verwirklicht werden konnten. Das hier vorge-
schlagene Funktionenraster ist mit der Aufnahme
der Systemgestaltungsfunktion bewuflt offen fiir
dynamische Weiterentwicklungen des EG-Sy-
stems, bei denen das Parlament sich eine bedeut-
same Rolle als konzeptionelle und treibende
Kraft erarbeiten muf3. Mit der gleichzeitigen Beto-
nung von Gegenwarts- und Zukunftsaufgaben
verbindet sich eine fiir das Europdische Parlament
nicht unproblematische Gratwanderung zwischen
einem ,Realismus auf unbefriedigendem An-
spruchsniveau* und ,blavdugigen Zukunftsvisio-
nen®, durch welche eine Unzufriedenheit mit der
Gegenwart vorprogrammiert wird. Vieles spricht
dafiir, dal das Parlament in seiner Selbstdarstel-
lung seine Gegenwartsaufgaben und seine Zu-
kunftspline gleichzeitig und gleichberechtigt ver-
deutlichen sollte.

Die zuriickhaltenden Reaktionen von nationalen
Regierungen, Parlamenten und auch der europiii-
schen Offentlichkeit auf den verfassungsihn-
lichen ,Vertragsentwurf zur Griindung der Euro-
paischen Union" belegen, daBl das Europiische
Parlament das Gemeinschaftssystem aus eigener
Kraft heraus nicht verindern kann. Hierzu muf} es
Biindnispartner suchen, und diese sind nur im
einzelstaatlichen Bereich zu finden: nationale
Regierungen, Parlamente, Parteien und Medien.
Bisher war das Europidische Parlament bei der
Suche nach verldBllichen Koalitionspartnern —
sicht man vom Sonderfall Italiens ab — wenig
erfolgreich.

Auch nach einer Ratifizierung der im Februar
1986 unterzeichneten ,Einheitlichen Europii-
schen Akte” bleibt der Reformdruck auf das EG-
System bestehen, Die ndchste Phase der integra-
tionspolitischen Debatte ist bereits angelegt*).
Die mogliche Rolle des Parlaments bei den dann
zu erwartenden Diskussionen ist unter Beriick-

45) Vgl. ausfiihrlicher: Wolfgang Wessels, Die Einheit-
liche Europdische Akte — Zementierung des Status quo
oder Einstieg in die Europdische Union? in: Integration,
9. (1986) 2, S. 65—79.
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sichtigung der politischen Gesamtlage neu zu
iiberdenken.

Ein realistisches Vorgehen des Européischen Par-
laments kann nur darauf abzielen, das EG-System
pragmatisch in iiberschaubaren Schritten durch
eine partielle Entflechtung in seinem Sinne zu ver-
bessern. So kdnnte das Parlament mit einer ,,Stra-
tegie mittlerer Reichweite* weitere Vertragsdnde-
rungen nach Art. 236 EWG-Vertrag initiieren, in
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der Absicht, klar umrissene Einzelforderungen zu
realisieren. Begrenzte Verinderungen sind auf
ihre Auswirkungen besser zu kontrollieren und
gegebenenfalls zu revidieren, und zwar von den
Instanzen, die seitens der EG-Bevolkerung noch
immer als die primdr Handlungsbefugten einge-
stuft werden, namlich von den von der Mehrheit
der Bevolkerung und der einzelstaatlichen Parla-
mente getragenen nationalen Regierungen.
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Hartmut Klatt: Reform und Perspektiven des Foderalismus in der Bundesrepublik
Deutschland. Starkung der Liander als Modernisierungskonzept

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 28/86, S. 3—21

Die bundesstaatliche Ordnung ist ins Gerede gekommen. Wihrend manche Beobachter meinen,
der Foderalismus habe seine Zukunft schon hinter sich, vertreten andere Kritiker die Auffassung,
die Devise heille Riickkehr zum Bundesstaat. Ausgehend von dieser kontroversen Fragestellung
wird zunéchst der kooperative Foderalismus als aktuelle Auspriagung des deutschen Bundesstaates
in seiner Entwicklung und mit seinen Folgen fiir das politisch-administrative System skizziert.
Neben dem unitarischen Leitbild werden Zentralisierung und Politikverflechtung als aufeinander-
folgende Entwicklungsphasen gekennzeichnet. Deutlich wird, in welch entscheidendem MaBe sich
das Regierungssystem der Bundesrepublik Deutschland verdndert hat.

Die Geschichte des Foderalismus ist die Geschichte seiner Reformen. Gescheiterten Initiativen in
den siebziger Jahren folgte aufgrund veranderter Rahmenbedingungen Anfang der achtziger Jahre
ein Kurswechsel. Das Schwergewicht des Beitrages liegt auf der Analyse der Ergebnisse dieser
Trendwende foderativer Politikgestaltung sowie der Grenzen dieser Reformstrategie. Abschlie-
Bend wird versucht, ein theoretisches Konzept zu entwickeln, um mogliche Perspektiven des
foderalen Systems in der Bundesrepublik Deutschland besser herausarbeiten zu kénnen. Orientiert
am Leitbild eines komplementdren Bund-Lander-Verhiltnisses werden Dezentralisierung und
Entflechtung als HandlungsmaBstibe aufgezeigt. Eine dadurch bewirkte Stirkung der Bundeslian-
der stellt die Grundlage eines Konzepts zur Modernisierung des politisch-administrativen Systems
dar.

Eberhard Grabitz / Otto Schmuck / Sabine Steppat / Wolfgang Wessels: Das Europii-
sche Parlament — verurteilt zur Machtlosigkeit? Auf der Suche nach einem neuen Leitbild

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 28/86, S. 22—37

1979 wurde das Europdische Parlament erstmals direkt gewahlit. In der Mitte der zweiten Wahlpe-
riode dieser Institution wird bei Wahlern und Abgeordneten eine zunehmende Enttauschung iiber
die nach wie vor unbefriedigende rechtliche und politische Stellung des Européischen Parlaments
im System der Europdischen Gemeinschaft deutlich. Griinde hierfiir sind die noch immer zu
geringe Kompetenzausstattung, mehr aber noch vielleicht die bei vielen Kommentatoren und
Akteuren zu beobachtende unangemessene Orientierung an traditionellen Parlamentsleitbildern,
die zwar fiir nationale Volksvertretungen, kaum aber fiir das Europiische Parlament einen geeig-
neten Bewertungsmalistab darstellen. Zur Vermeidung weiterer Irritationen mit der Gefahr einer
noch weiterreichenden Abkehr der Wahler vom Europiischen Parlament ist die Ausarbeitung und
Vermittlung geeigneter BewertungsmaBstabe, aus denen sich ein neues Parlamentsleitbild heraus-
kristallisieren kann, dringend notwendig.

Aus den Strukturgegebenheiten des EG-Systems und den Erwartungen der Biirger an diese Institu-
tion lassen sich Politikgestaltung, Systemgestaltung und Interaktion mit dem Wihler als dessen
parlamentarische Funktionen ableiten. Politikgestaltung beschreibt die Fihigkeit des Parlaments
zur Initilierung, Gestaltung und Kontrolle bestehender EG-Politiken; Systemgestaltung zielt auf
seine Aktivititen zur Weiterentwicklung des EG-Systems; Interaktion untersucht die Beziehungen
zwischen Wihlern und Abgeordneten. Eine vorlaufige Bilanz der Funktionenwahrnehmung zeigt
positive Ergebnisse bei der Initiative, der Kontrolle und der Artikulation, wihrend hinsichtlich der
Systemgestaltung, der Aggregation und Mobilisierung der Biirger deutliche Defizite bestehen. Als
besonders bedenklich einzuschitzen ist die geringe Fihigkeit des Parlaments, EG-Entscheidungen
in seinem Sinne zu beeinflussen. Funktionsdefizite in einzelnen Teilbereichen beeintrichtigen eine
erfolgreiche Wahrnehmung anderer Funktionselemente.

Versucht man, aus diesen Ergebnissen die Konturen eines neuen Leitbildes fiir das Europiische
Parlament zu skizzieren, so ist auf die Notwendigkeit zu verweisen, daB das Parlament mit den
Funktionen von Politikgestaltung und Interaktion seine gegenwartigen Handlungsmaéglichkeiten,
mit der Systemgestaltungsfunktion zugleich aber auch seine Zukunftsziele verdeutlicht. Innerhalb
dieses Gesamtrahmens konnen drei wesentliche Beitrage fiir das gegenwirtige EG-System deutlich
gemacht werden: die demokratische Kontrolle, die Initiilerung neuer Politikvorschlige und die
Artikulation der Sorgen und Noéte der EG-Biirger. Offen bleibt, ob die Wihler ein derartiges
Parlamentsverstindnis mittragen werden. Das Europdische Parlament wird auf absehbare Zeit in
einem Spannungsverhaltnis zwischen weitreichenden Erwartungen und widrigen Umfeldbedin-
gungen leben mussen.
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