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Ursula Miinch

Entwicklung und Perspektiven des deutschen
Foderalismus

Die Zukunitsperspektiven jeder bundesstaatlichen
Ordnung werden gepridgt von der verfassungs-
rechtlichen Struktur und der Verfassungspraxis.
Diese Feststellung gilt fiir den deutschen Bundes-
staal in ganz besonderem MaBe. Im Unterschied
zu foderativen Systemen, in denen die Verflech-
tung der bundesstaatlichen Ebenen allein aufl poli-
tische Entscheidungen zuriickzufiihren st und
damit. den entsprechenden politischen Willen vor-
ausgesetzt, prinzipiell auch revidiert werden kann',
ist die Ausgestaltung des deutschen Foderalismus
als . unitarischer Bundesstaat® durch die in der
Verfassungsordnung festgeschricbenen Vetoposi-
tonen n emer Weise vorgegeben, die grundle-
Veriinderungen und Neuorientierungen
erschwert.

gende

I. Historische Wurzeln des deutschen
Bundesstaates

e meisien Beobachter der Entwicklung des bun-
desdeutschen  Foderalismus  konstatieren einen
Verlust an foderativer Substanz. Der Minister-
prasident von Hessen brachte diese Sichtweise an
prominentem Ort zum Ausdruck, als er in ser-
ner Antrittsrede als Prisident des Bundesrates
feststellte. mn den vergangenen 50 Jahren hitten
sich ,erhebliche Systemverschiebungen® vollzo-
gen, die .von dem urspriinglichen Modell des
Grundgesetzes nur wenig iibriggelassen hiitten”.
Eine solche Betrachtungsweise, die sich aus-
schlieBlich auf die Kompetenzverlagerungen kon-
zentriert, die in der Vergangenheit unbestreitbar
zu Lasten der Lander stattgefunden haben, iiber-
sicht folgende zwei Aspekte: Zum einen wies
bereits dieses . urspriingliche Modell* von 1949
cine nicht zu iibersehende Schlagseite zugunsten
eines dominanten Bundes auf. Zum anderen kenn-
zeichneten die Grundausprigungen dieser Macht-

I Vel Roland Sturm, Foderalismus in Deutschland und in
den USA — Tendenzen der Angleichung?, in: Zeitschrifi fiks
Parinmentsfragen, 28 (1997), 5 335345, hier S, 344,

2 Hans Eichel in der 731. Sitzung des Bundesrates am 6. 11.
19498, Stenographischer Bericht, 5475,

verteilung, die in der weiteren Entwicklung der
Bundesrepublik eine Unitansierung erleichterten,
auch schon die fdderative Ordnung unter der
Reichsverfassung von 1871, Auch wenn diese
historischen Auspriigungen bei der Beratung des
Grundgesetzes keme Rolle spielten, wire es dem-
rufolge nicht zutreffend, die derzeitige Erschei-
nungswelse unseres foderativen Systems als _uni-
tarischer Bundesstaat™ zum singuliren Ergebnis
moderner Entwicklungen zu erkldaren. Schon die
Verfassung von 1871 konstituierte Elemente der
Verflechtung zwischen der Ebene der Einzelstaa-
ten und dem Zentralstaat. Wiewohl die Zahl der
staatlichen Aufgaben zu dieser Zeit vergleichs-
weise Klein war, hstete der Katalog mit ausschliel-
lichen Gesetzgebungskompetenzen des Reichs
doch deutlich mehr Befugnisse auf, als dies in
anderen zeitgendssischen Bundesstaaten der Fall
war’. Zudem machte das Reich im Laufe der Zeit
auch von seinem Recht zur konkurrierenden
Gesetzgebung . fast  iberreichen Gebrauch™.
Neben der Aufgabenverteilung war es vor allem
die preuBische Hegemonie im Bundesstaat, die die
Tendenz zur Unitarisierung begiinstigte. Und
schon in dieser Epoche bundesstaatlicher Entwick-
lung kam der .charakteristische Grundzug des
deutschen Foderalismus” zum Vorschein’, dal} der
Vorrang des Zentralstaats (Reich bzw. Land) in
der Gesetzgebung mit der Zustandigkeit der Lin-
der fiir den Gesetzesvollzug korrespondierte.

Die so etablierte Form der Aufgabenwahrneh-
mung zwischen Reich und Einzelstaaten wire mit
einer strikten Trennung der beiden bundesstaath-
chen Ebenen nicht zu vereinbaren gewesen. Viel-
mehr machte sie Prozeduren und Institutionen
erforderlich, durch welche sich die machtbewuli-
ten Biirokratien der Einzelstaaten mit dem Reich
abstimmen konnten und die zugleich geeignet

3 Vgl Michael Bothe, Die Kompetenzstrukiur des moder-
nen Bundesstaates in rechtsvergleichender Sicht, Berlin u. 4.
1977, 5.214

4 Heinrich Triepel. Unitarismus und Foderalismus im
Deuwtschen Reiche. Eine staatsrechiliche und polinsche Stu-
die, Tibingen 1907, 5, 53.

53 Gerhard Lehmbruch. Parteienwettbewerb im Bundes-
staat. Regelsysteme und Spannungslagen im Institutionenge-
fuge der Bundesrepublik Deutschland, Opladen 1998°, S. 60,
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waren, die starke Heterogenitit dieses bundes-
staatlichen Gebildes auszugleichen. Auch die
damalige Finanzwirtschaft entsprach in der politi-
schen Praxis nicht konsequent dem verfassungs-
rechtlich vorgegebenen Modell eines Trennsy-
stems”. Sie war von einer zunchmenden
wechselseitigen Ressourcenabhingigkeit und einer
damit verbundenen Entscheidungsverflechtung
zwischen Reich und Einzelstaaten geprigt.

Die Weimarer Reichsverfassung sowie die Reichs-
finanzreform Erzbergers schrinkten die Kompe-
tenzen der Linder in Gesetzgebung und Finanzpo-
htik gravierend em, und der Bundesrat von 1871
wurde durch die Verfassung von 1914 zum zwar
machtbeschrinkten, aber keineswegs unbedeuten-
den Reichsrat umgewandelt. Aber dennoch: Das
Grundmuster des Bundesstaates Bismarckscher
Priigung bliecb auch nach dem Ersten Weltkrieg
erhalten. Es bot den Landesregierungen die
Grrundlage, in der Koordination untereinander
sowie miut der Reichsregierung, Einflull auf die
Politik des Reiches zu nehmen. Der wesentliche
Unterschied zu Bismarcks dynastisch-biirokrati-
scher Bundesstaats-Konstruktion bestand darin,
dal} schon seit der Parlamentarisierung der Regie-
rung zu Ende des Ersten Weltkrieges die partei-
politischen Gegensatze zwischen Reichsregierung
und Landesregierungen und damit insgesamt der
Parteienwettbewerb im Bundesstaat an Bedeutung
gewannen .

II. Ausprigungen und Wirkungen des
unitarischen Bundesstaates

Als Konrad Hesse den deutschen Bundesstaal in
seiner Studie von 1962 mit dem Etikett ,unita-
risch” versah” und dabei ausfiihrlich jene Charak-
teristika untersuchte. die in ihrer Gesamtheit als
Auspragungen des deutschen Verbundfoderahs-
mus gelten”, grff er eine Formulierung auf, mit

6 Vel Peter-Christian Witt, Finanzen und Politik im Bun-
desstaat — Deutschland 1871-1933, in: Jochen Huhn/ders.
{Hrse. ). Fideralismus in Dewtschland, Traditionen und ge-
genwiirtige Probleme, Baden-Baden 1992, 8. 75-99

7 Wl dazu grundlegend G. Lehmbruch {Anm. 5), 5. 65(L

# Konrad Hesse, Der unitarische Bundesstaat, Heidelberg
1962, hzw. in: ders., Ausgewihlte Schriften, Heidelberg 1984,
S 116-147.

9 Vgl Rainer-Olaf Schultze, Art. Foderalismus, in: Manfred
Ci. Schmuidt (Hrsg.), Die westlichen Lander. Lexikon der Po-
litik, Band 3, hrsg. von Dieter Nohlen, Minchen 1992, 8. 95
110, hier 5. 104 §
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der bereits der Staatsrechtslehrer Erich Kauf-
mann 1917" die Kompetenzverteilung nach der
Reichsverfassung von 1871 gekennzeichnet hatte.
Auch durch diesen Riickbezug wird deutlich, dai
die Neigung zur Unitarisierung nicht allein eine
neue Tendenz des Bundesstaates seit 1949 st
Neu ist jedoch das Ausmall und auch die Schnel-
ligkeit. mit der sich dieser Prozell der Unitarisie-
rung in der fiderativen Ordnung der Bundesrepu-
blik fortsetzt, sowie die Tatsache, dab einize
Elemente des unitarischen Bundesstaates in der
Praxis zwar von Anfang an {blich, im Verfas-
sungstext aber erst seit den sechziger Jahren fest-
geschrieben wurden.

Unitarisierung™ meint das Bemiihen der politisch
Verantwortlichen, eine maoglichst gleichmilige
Problemlisung durch die Vereinheitlichung mate-
ricller Regelungen zu erreichen, und libt sich
damit von Zentralisierung® absetzen, deren
Ergebnis in der Verfiigungsmacht der tibergeord-
neten gegeniiber der nachgeordneten Ebene zum
Ausdruck kommt''. Dabei gehort es zu den Beson-
derheiten des deutschen Foderalismus, dabh er
.eine ausgeprigte Unitarisierung als Suvrrogat fir
Zentralisierung entwickelt hat'’,

1. Aunfgabenverteilung

Mit seinem Hinweis auf die ,zunehmende Kon-
zentration staatlicher Aufgaben beim Bund“" the-
matisierte Hesse einen Grundtatbestand des Ver-
bundfdderalismus: Die Zustiandigkeiten von Bund
und Lindern sind nicht nach Staatsaufgaben aul-
geteill wie im US-amerikanischen Bundesstaat,
sondern die Verteillung erfolgt weitgehend nach
Kompetenzarten, Withrend die Bundesebene (also
Bundesregierung, Bundestag und Bundesrat) vor-
rangig fiir die Gesetzgebung verantwortlich ist,
licet der Vollzug dieser Gesetze weitgehend bei
den Lindern. Die Entscheidung, diesc prinzipiell
bereits aus der Reichsverfassung bekannte Aufga-
benverteilung zu iibernehmen, wurde bei den Ver-
fassungsberatungen 1948/49 getroffen. In deren
Verlauf setzte sich die Auffassung der Mehrheit
der politischen Akteure durch. dafi die aktuelle
soziale Not und die durch den Wiederaufbau
Deutschlands gegebenen Notwendigkeiten es

10 Vgl Erich Kaufmann, Bismarcks Erbe in der Reichsver-
fassung, Berlin 1917; vgl. den entsprechenden Hinweis von G,
l.ehmbruch { Anm. 3), 5. 63.

11 Vgl Heinz Laufer/Ursula Minch, Das foderative 5y-
stem der Bundesrepublik Deutschland, Bonn 1997, 5. 16
{bzw. Opladen 1998 5. 17).

12 G Lehmbruch (Anm. 5). 8 59,

13 K. Hesse (Anm. 8),3. 125



erforderlich machten, Kompetenzen beim kiinfti-
gen Zentralstaat zu konzentrieren'. Vor diesem
Hintergrund erschien die Forderung, dem ,.Bund
entsprechend der Struktur des modernen Lebens
in der Gesetzgebung sehr weitgehende Zustindig-
keiten zu geben*", den meisten deutschen Politi-
kern opportun'. So hatte bereits die vom Herren-

chiemseer Verfassungskonvent (10.-23. August
1948) vorgeschlagene Regelung zur konkurrieren-
den Gesetzgebung'’ nach dessen eigener Einschiit-
zung zur Folge, daB in diesem Bereich ,nicht eine
substantielle Gewahrleistung zu Gunsten des Lan-
des* bestand™. Gerade auch den Sozialdemokra-
ten galt eine starke Zentralgewalt als Vorausset-
zung fir thr wihrend der Verfassungsberatungen
im Parlamentarischen Rat (1. September 1948 -
8. Mai 1949) verfochtenes Ziel"™, in der ganzen
Bundesrepublik  vergleichbare Lebensverhili-
nisse* herzustellen™. Der Mehrzahl der Mitglieder
des Parlamentarischen Rates erschien der Frei-
raum fiir eine eigengestalterische Betitigung der
Linder, wie thn der allnerte Auftrag im Frank-
furter Dokument Nr. I vom 1. Juli 1948 forderte,
durch die getroffenen Vorkehrungen gesichert.
Namentlich handelte es sich dabei um die Kompe-
tenzen der Linder im Rahmen der Vorranggesetz-
gebung und bei der Ausfithrung der Bundesge-

14 Zum damaligen Widersireit zwischen foderalistischen
und umtarischen Positionen vgl, Jochen Huhn, Die Aktualitit
der Geschichie. Due westdewtsche Fideralismusdiskussion
1945~ 1940, in: ders./P-C. Witt (Anm. 6), 5, 31 =53,

15 Walter Strauss (CDLU}, 3. Sitzong des Ausschusses fiir
Zustindigkeitsabgrenzung am 23.9, 1949, zitiert nach: Der
Parlamentarische Rat 19481949, Band 3: Ausschull fir Zu-
stiindigkeitsabgrenzung, bearbeitet von Wolfram Werner,
Boppard 1986, Dokument Nr. 3, 8 43

6 Eme konsequent foderalistische Auffassung vertraten
ledighch die Deutsche Partei (DP) und die CSU; vgl. Volker
O, Das Staatlsverstiandnis des Parlamentarischen Rates
Ein Beitrag zur Entstehungsgeschichte des Grundgesetzes fiir
die. Bundesrepubhik Deutschland, Disseldorf 1971, 5 104-
122; pur Haltung deér CSU im Zuge der gesamten Verfas-
sunggebung vel. Karl-Ulrich fjn.'lhurg. Hans Ehard, Dhae fide-
ralistische Politik des baverischen Ministerprisidenten 1946
1954, Diiz=zeldorf 19492

17 Zuniichst als Vorranggesetzgehung bezeichnet; vl
Art. 3 HChE. in: Der Parlamentarische Rat 19481949,
Band 2: Der Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee, bear-
beitet von Peter Bucher, Boppard 1981, Dokument Nr. 14,
S58B4,

18 Verfassunpskonven! aul Herrenchiemsee, Bericht des
Unterausschusses 11, in: Der Parlamentarische Rat 1948-
19449 Band 2, ebd., Dokument Nr. 9, 8247,

19 Yl Karlheinz NiclauB, Der Wep zum Grundgesetz.
Demokratiegriindung in Westdeutschland, Paderborn u.a.
1908 8 2731,

20 Carlo Schmid nach SPD-Parteitagsprotokoll 1948, zitiert
nach: Michael G. M. Antoni. Sorialdemokratie und Grund-
gesetz, Band 2: Der Beitrag der SPD bei der Ausarbeitung
des Grundgesetzes im Parlamentarischen Rat, Berlin 1992,
5. B,

5

setze sowie ihre Beteiligung an der Bundes-
gesetzgebung., Die  Militdrgouverneure  teilten
diese Sicht nicht. Sie lieBen in zweir Memoranden
anklingen. daf} sie thren Auftrag. eine .demokra-
tische foderalistische Regierung” zu schaffen®', im
bisherigen Entwurf nicht ausreichend gewiihrlei-
stet sahen. Erst der Widerstand ciner Mehrheit des
Parlamentarischen Rates™ veranlaBte die Alliier-
ten schlieBlich doch, ihre Anforderungen hinsicht-
lich der Beschrankung der Befugnisse der Bundes-
regierung 2zu reduzieren, Nach der dann
vereinbarten Endfassung von Art, 72 Abs 2 Nr. 3
GG (wie sie bis zur Verfassungsreform 1994 galt)
konnte der Bund sein Gesetzgebungsrecht bean-
spruchen und ausiiben, soweit ein Bediirfnis nach
einer bundesgesetzlichen Regelung bestand, weil
die .. Wahrung der Rechts- oder Wirtschaftseinheit,
inshesondere die Wahrung der Einheithichkeit der
Lebensverhiltnisse iiber das Gebiet eines Landes
hinaus, sie erfordert”. Doch die positiven Auswir-
kungen der durch die Einmischung der Alliierten
nun etwas foderalistischeren Bedtirfnisklausel blie-
ben gering. Besonders die Formel von der Einheit-
lichkeit der Lebensverhiiltnisse, die urspriinglich
noch als Begrenzung gedacht war, geriet ,umge-
kehrt zum eigentlichen Triger der Vereinheit-
lichung"*. Da die Frage, ob ein Bedirfnis nach
bundesgesetzlicher Regelung vorliege, in den Fol-
gejahren als nicht justitiable Ermessensentschei-
dung des Bundesgesetzgebers interpretiert wurde.
erhielt diese Klausel von Art. 72 Abs, 2 GG kemne
rechtliche Wirkung™. Ein weiterer Grund fiir die
Wirkungslosigkeit der Bedirfmsklausel st darn
zu schen, daB sie durch eine andere Grundgesetz-
bestimmung unterlaufen wurde: Art 125 GG
regelt das Fortgelten alten Rechts bei konkurrie-
render Gesetzgebung und lieB unter bestimmten
Voraussetzungen die Gepenstiande der konkurrie-
renden Gesetzgebung automatisch zu Bundesrecht

21 Memorandum der Militirgouverneure vom 220 11, 1945,
abgedruckt als Dokument Nr. 18 in: Der Parlamentarische
Rat 19481949, Akten und Protokolle. Band 8: Die Bezie-
hungen des Parlamentarischen Rates zu den Militirregie-
rungen, bearbeitet von Michael F Feldkamp, Boppard 1995,
5 371 Das andere fdderalismusrelevante Memorandum der
Alliierten datiert vom 2. 3. 194%; vpl. Dokument Nr. 46, ebd.,
S 13116

22 Vel Michael F Feldkamp, Der Parlamentarische Rat
19481949, Die Entstehung des Grundgesetzes, Giottingen
1998, 8. 1111 und 5. 148 fI.

23 Ulrich Scheuner, Struktur und Aufgabe des Bundes
staates in der Gegenwart. Zur Lehre vom Bundesstaat, im
Die dffentliche Verwaltung, 15 (1962) 17/18, 8 641 - 648, hier:
S 641

24 Vpl. Roman Herzog, Wandel des Foderalismus in der
Bundesrepublik Deutschland, in: Detlel Merten/Budolt
Morsey (Hrsg. ), 30 Jahre Grundgesetz, Berlin 1979, 5, 41 54,
hier: 5. 42,
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werden, ohne dies von der Bediirfnispriiffung des
Art. 72 GG abhiingig zu machen®,

Die darauf beruhende Dominanz des Bundes in
der Gesetzgebung erfahrt — und dies gilt als Kenn-
zeichen des deutschen Verbundfoderalismus -
durch die Prisenz der Linder beim Vollzug der
mesten Bundesgesetze ein Gegengewicht. Es
kann jedoch als weiteres Indiz einer fortschreiten-
den Unitarisierung des deutschen Bundesstaates
gewertet werden, dall die Linder sich nicht einmal
threr Eigenstindigkeit bei den Vollzugsaufgaben
villig sicher sein kimnen. Durch den Ausbau der
Bundesverwaltung und den Einflu® des Bundes
auf die Landesverwaltung, der sich bei niherer
Betrachtung aber wohl doch eher als , Verabre-
dung™ mit den Landesbiirokratien darstellt™, kon-
statierte Hesse 1962 ein Vordringen des Bundes im
Bereich der vollziehenden Gewalt, ,.das die Ten-
denz der Unitarisierung mit besonderer Schirfe
hervortreten lagt™",

2. Der Bundesrat

Bel den Beratungen der Verfassunggeber iiber
Kompetenzen und Organisation der Zweiten
Kammer setzte sich nach langwierigen Auseinan-
dersetzungen und in Konkurrenz zu einem Senats-
modell emne Losung durch. die in ihren Grund-
formen die Linienziehung zum historischen
Bundesrat erlaubt®. Das reine Bundesratsmodell
entsprechend der Verfassung von 1871 war zwar
bei den Verfassungsberatungen 1949 nicht mchr-
heitsfiihig. Dennoch énderte auch die als Kom-
promill vereinbarte ,abgeschwiichte Bundesrats-
losung™™ prinzipiell nichts daran, daB mit der
Wiederbesmnung auf den Bundesrat das wohl
wichtigste konstitutive Element des sogenannten
Verbundfoderalismus™ in die bundesstaatliche
Ordnung des Grundgesetzes aufgenommen wurde.
Im Unterschied zu anderen foderativen Systemen
wurde damit auch im neuen deutschen Bundes-
staat das Prinzip der Mitentscheidung der Exekuti-
ven der Glhiedstaaten bar der Gesetzgebungs- und

25 Vol Ursula Minch, Sozialpoliuk und Foderalismus. Zur
Dynamik der Aufgabenverteilung wm sozialen Bundesstaal,
Opladen 1997, 5. 90§

26 Vel den entsprechenden einschriinkenden Hinweis von
Gi. Lehmbruch ( Anm. 5), 5. 95.

27 K. Hesse (Anm, 8),-8 130,

28 Vel die avsfiithrliche Analyse von K. Niclaull (Anm. 19),
5. 212-235.

29 Zu deren Inhalten vel. H. Laofer/U, Miinch (Anm. 11),
5 67,

M Vel Winfned Steffani, Dhie Republik der Landesfiirsten,
in: Gerhard A, Ritter (Hrsp ), Regerung, Birokratie und
Parlament in Preufen und Deutschland von 1848 s zur Ge-
genwart, Diusseldorf 1983, 8. 181 -213, hier & 189-194.
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Verordnungstitigkeit des Zentralstaates verfas-
sungsrechtlich institutionalisiert’. Die Absicht des
Parlamentarischen Rates, die biirokratische Pra-
gung des alten Bundes- bzw. Reichsrates nicht wie-
derherzustellen, sondern durch die Vorschrift in
Art. 51 Abs. 1 GG, dalB} sich Bundesratsmilglieder
ausschlieBlich durch andere Mitglieder ihrer Lan-
desregicrung vertreten lassen konnen, zu gewihr-
leisten, daB Landespolitiker das Gebaren des Bun-
desrates bestimmen, wurde in der foderativen
Praxis aber kaum wirksam. Da im politisch besetz-
ten Plenum des Bundesrates lediglich die Ent-
scheidungen ratifiziert werden, die in seinen Aus-
schussen sowie deren Um- und Vorfeld in
langwierigen Prozessen zwischen den Landesmini-
sterialblirokratien ausgehandelt werden miissen,
1st auch der Bundesral des Grundgesetzes von
bitrokratischen und weniger von politischen Denk-
und Handlungsmustern geprigt. Als grofien Vor-
zug dieser Losung kann man werten, dall hier-
durch eine wesentlich effizientere Konirolle der
Bundesregierung und damit der Bundesbiirokratie
gewihrleistet wird, als dies durch die rein parla-
mentarische Kontrolle einer Regierung und ihrer
Verwaltung jemals erreicht werden kinnte™,
Getriibt wird diese positive Einschitzung aber
durch die Erfahrung, dabl die Kooperation in Form
der .vertikalen Fachbruderschaften™ in der Praxis
des Bundesrates griBere Bedeutung hat als die
gegenseitige Kontrolle der Mimsterialverwaltun-
gen™.

3. Kooperation

Die Grundzige der Aufgabenverteilung sowie die
Wirkmechanismen des Bundesrates waren durch
die Entscheidung der Verfassunggeber im Grund-
geselz von vornherein exphzit angelegt. Etwas
anders verhilt es sich mit dem dritten Merkmal
des Verbundsystems - der Koordinierung von
Bund und Lindern sowie der Linder untercinan-
der. Zum einen kann diese Zusammenarbeil als
Folge der grundgesetzlichen Aufgabenverteilung

31 Vgl den Hinweis Steffanis, wonach sich das Verbund-
system auch in der bundesdeutschen Besonderheit zeigt, dafi
die Mitgheder der Zweiten Kammer (also des Bundesrates)
#u allen Plenar- und AusschuBsitzungen der Ersten Kammer
Zutritt haben und dort jederzeit gehirt werden miissen: vel
W. Steffani, ebd., 5. 192,

32 Vel Bundesprisident Roman Herzog in seiner Rede
zum 50, Jahrestag der Konstituierung des Landtags Nord-
rhein-Westfalen und zum Foderalismus in Deutschland am
2,10, 199 i Dhisseldorf.

33 S0 der Prisident des Bundesrates Eichel (Anm. 2),
5. 477; vgl. auch den Erfahrungsbericht des Chefs der Hessi-
schen Staaiskanzlei, Hans Joachim Suchan, Warum der Bun-
desrat so michtie peworden is1, in: Frankfurter Rundschau
vom 27. 7. 1998.
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mterpretiert werden, Da die Linder die meisten
Gesctze des Bundes vollziehen und die Landesre-
gierungen mit der Mehrheit ihrer Stimmen iber
den Bundesrat inhaltlich Einfluf auf die Politik
des Zentralstaats nehmen kénnen, der bei derzeit
6} Prozent aller Gesetzesvorlagen (den zustim-
mungspflichtigen Gesetzen) bis zur Moglichkeit
reicht, den GesetzesbeschluBf des Bundestages
bereits durch die Verweigerung der Zustimmung
scheitern zu lassen™, ist der Koordinierungsbe-
darfl zwangsliufig groB. Diese Praxis des Zusam-
menwirkens hatten die Regierungs- und Verwal-
fungsstellen von Zentralstaat und Gliedstaaten
bereits unter der Reichsverfassung von 1871,
bedingt z. B. durch die Funktionsweise des Bun-
desrates, eingeiibt. Dagegen bat sich der
-kooperative Foderalismus™ im engeren Sinn,
verstanden als die Kooperation von Bund und
Lindern bei der Wahrnehmung urspriinglich
getrennter Kompetenzen™, erst seit den sechziger
Jahren entwickelt. MaBgeblich zum Erschei-
nungsbild des unitarischen Bundesstaates tragt
zum anderen die Tatsache bei, daBl die durch die
Kompetenzverteilung zwischen den bundesstaatli-
chen Ebenen notwendige Form der Bund-Lin-
der-Kooperation ergiinzt wird durch eine Selbst-
koordinierung der Lénder. Selbst in den
Aufgabengebieten, fiir die sie ausschlieBliche
Gesetzgebungskompetenzen besitzen, neigen die
Linder dazu, den Handlungsspielraum des jewei-
ligen Landes durch enge Absprachen in Form
von Exekutivvercinbarungen oder Mustergeset-
zenlwiirfen einzuschrianken. Bei der Suche nach
den Ursachen fiir den in diesen Absprachen zum
Ausdruck kommenden politischen Willen, das
Leithild der Einheithichkeit bzw. der Gleichwer-
tigkeit der Lebensverhiltnisse zur smfassenden
Handlungsmaxime zu machen™, geniigt der Ver-
weis auf die vermeintliche Unausweichlichkeit
der unitarischen Entwicklung moderner Indu-
strie- und Sozialstaaten ebensowemyg wie der
Hinweis, daB die Liander durch die willkiirlichen
Grenzzichungen nach dem Zweiten Weltkrieg
und die Fliichtlingshewegungen ihre Individuali-

34 Auch bei . einfachen" Gesetzen kann ein Gesetz uw. L. -
abhiingipg von den Mehrheiten in Bundesrat und Bundestag —
am Einspruch des Bundesrates scheitern; vgl. Art. 77
Abs 4 GG

353  Andere Autoren halten den Ausdruck | konzertierter
Foderalismus™ fir angemessener; vgl. Adrian Ottnad/Edith
Linnartz, Foderaler Wettbewerb statt Verteilungsstreit. Vor-
schlige zur Neugliederung der Bundeslinder und zur Reform
des Finanzausgleichs, Frankfurt a.M.-New York 1997,
5 12641

36 Verfassungsrechtliche Bindungswirkung besitzt  diese
Formulierung im Grundgesetz hingegen nicht; vel. UL Minch
(Anm. 25), 5. 149f.

tit weitgehend verloren hatten”. Unabhingig
davon war Unitarisierung in Deutschland schon
viel frither zu einer .starken kulturellen Norm*
geworden™, weil die der Reichsgrindung von
1871 vorangegangene ,Kleinstaaterei” von mal-
geblichen politischen Kriften des 19, Jahrhun-
derts als Ursache der verspiteten Nationalstaats-
bildung identifiziert worden war und deshalb
auch in der Folgezeit als Ausprigung wahrge-
nommen wurde, die es zu iiberwinden galt.

4. Wirkungsweise des unitarischen Bundesstaates

Alle drei genannten Elemente des deutschen Ver-
bundftideralismus tragen dazu bei. daBl sich der
deutsche Bundesstaat nicht als . Gestaltungsfode-
ralismus™, sondern als . Beteiligungsfideralismus™
darstellt. Wihrend den Landesparlamenten relativ
wenig eigene Gestaltungsmoglichkeiten zukom-
men™, sind die Mitgestaltungs-, aber auch die Ver-
hinderungsmiglichkeiten der Landesregierungen
auf der Bundes- und Europaebene umfassend. Die
Wirkungsweise dieses unitanischen Bundesstaates
unterscheidet sich damit nicht nur von der eines
dezentralisierten Einheitsstaates, sondern kon-
trastiert auch auffallend zu dem zum idealen
Bundesstaat” stilisierten US-amerikanischen Fode-
ralismus. Im unitanschen Bundesstaat sind die
Wirkungen der vertikalen Gewaltenteilung, die
sich in einem Trennsystem aus der Aufgabenver-
teilung zwischen zentralsiaatlicher Ebene einer-
seits und gliedstaatlicher Ebene andererseits erge-
ben sollten, weitgechend aufgehoben, da kein
Gleichgewicht von Bund und Lindern besteht.
Weitet man aber die Betrachtungsweise aus und
bezieht die Koordinierungsinstanzen der Linder
vor dem Hintergrund der Tatsache ein, dall ein
gemeinsames Vorgehen der Mehrheit der Lander
Bundesregierung und Bundestagsmehrheit unter
Umstinden erheblich in ihren Handlungsmoglich-
keiten einschrinkt, stellt sich die Situation anders
dar. Dann wird offensichthch, daf3 die Linder iiber
den Bundesrat, als einer TeilgroBe der den ,Bun-
desgesetzgeber” manifestierenden  Verfassungs-
organe, ein relevantes Element horizontaler
Gewaltenhemmung darstellen. In diesem Zusam-
menhang wirkt sich der zu den Begleiterscheinun-
gen der Unitarisierung gehdrende Bedeutungszu-

b

37 Vgl Rainer-Olaf Schultze, Entwicklungen des Ficlera-
lismus in Deutschland. Kanada, Australien: Wider den Fata-
lismus unbefragter Unitarisicrungsannahmen, in: Zeitschritt
fiir Parlamentsfragen. 15 (1984), 5. 29] - 304,

38 G Lehmbruch (Anm. 5), 5. 110,

39 Zu Stellung und Zustindigkeiten der deutschen Landes-
parlamente vgl. Franz Grel/Roland Huth, Die Landes-
parlamente. Gesetzgebungsorgane in den deutschen Lin-
dern, Heidelberg 1998,
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wachs fiir den Bundesrat aus, der im Anteil der
rusimmungspflichtigen Gesetze zum  Ausdruck
kommt, bei denen der Bundesrat dic Funktion
einer Aweiten Kammer besitzt. In der ersten
Legislaturperiode war fiir ca. 40 Prozent aller Bun-
desgesetze die Zustimmung des Bundesrates zwin-
gend erforderlich. Ausgehend von diesem ohnehin
sehr hohen Niveau in den Anfangsjahren der Bun-
desrepublik stieg dieser Anteill mittlerweile auf
mehr als 60 Prozent™. Bei Rechtsverordnungen,
an deren Zustandekommen der Bundestag iiber-
haupt keinen Anteil hat, reichen die Kompetenzen
des foderativen Organs sogar noch weiter. Diese
Besonderheit kann ebenfalls als Indiz dafiir gewer-
tet werden, dal} der . reale Faktor, der sich im Bun-
desrat zur Geltung bringt, weniger das spezifisch
fideralistische Element der Linder als Individuali-
tdten als das Element der Landesministenalbiiro-
kratien ist=*',

[1I. Die Entwicklung des deutschen
Bundesstaates seit 1949

Ausgehend von  einem  verfassungsrechtlichen
Grundstock, der schon in den Anfangsjahren stir-
ker das Zusammenwirken als die Trennung der
Ebhenen begiinstigte, verschoben sich die Gewichte
in der foderativen Ordnung bereits zwischen 1949
und der zweiten Hilfte der sechziger Jahre immer
weiter zum Zentralstaat hin. Mittels seiner Finanz-
wirtschaft und des sogenannten Dotationssystems
mischte sich der Bund zunehmend in Landeskom-
petenzen ein, z. B. indem er Vorhaben finanzierte.
die auBerhalb seiner Zustindigkeit lagen*. Mog-
lich war dies dem Bund aber nur deshalb, weil
einige Linder auf diese Beihilfen und Zuschiisse
zu Landesinvestitionen angewicsen waren und sich
die Landespolitiker politisch wenig sensibel hin-
sichtlich der damit verbundenen Gefihrdung der
foderativen Balance zeigten. Dieses haushaltspoli-
tische Fehlverhalten des Bundes wie der Linder
legte die Grundlage fiir die Probleme, die schheB-
lich nur noch durch die Finanzreform der Grolien
Koalition (1966-1969) losbar erschienen. Nun

40  Vgl. die Ubersichten in: Bundesrat (Hrsg.), Handbuch
des Bundesrates fiir das Geschiiftsjahr 1998/99, Baden-Baden
1999 -5 288,

41 K. Hesse (Anm, 8), S, 140

42 Vgl Wolfpang Renzsch, Finanrverfassung und Finanz-
ausgleich. Die Auscinandersetzungen um ihre politische Ge-
staltung in der Bundesrepublik Deutschland zwischen Wiih-
rungsreform und devtscher Vereinigung (19458 bis 1990),
Bonn 1991, & 89, 5 170 und 5 175
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geriet die bundesstaatliche Ordnung unter den
Druck wvon seiten derer, die das Ende der
Adenauer-Ara mit weitreichenden Umgestaltun-
gen der inneren Strukturen der Bundesrepublik
besiegeln wollten™. Besonders nachhaltig wirkte
sich die Entscheidung aus, im Zuge der Grofien
Finanzreform von 1969 finanzpolitische Zustandig-
keiten zu kliren und das undurchschaubar gewor-
dene System an Mischfinanzierungen ohne ver-
fassungsmiiBige Legitimierung zu bereinigen™.
Wihrend der Bund die Finanzreform als Chance
pries, die begrenzten éffentlichen Mittel effektiver
und sinnvoller einzusctzen, standen die Linder
dem Projekt zwiespiltig gegeniiber. Einerseits ver-
sprachen auch sie sich von der GroBen Finanzre-
form eine Moglichkeit, auf die unterschiedliche
finanzielle Entwicklung der Linder zu reagieren
und die schon lingst praktizierten Kooperations-
formen zwischen Bund und Lindern verfassungs-
rechtlich zu verankern. Andererseits war die
Skepsis gegeniiber dem Kernstiick der Finanez-
reform, den sogenannten Gemeinschaftsaufgaben
(Art. 91 a, b GG), sehr groB. Nach Art. 91a Abs. 1
GG wirkt der Bund unter bestimmten Vorausset-
zungen bei der Erfiillung von solchen Aufgaben
mit, die grundsitzlich in den Kompetenzbereich
der Linder fallen. Seither kénnen Landesaul-
gaben wie der Hochschulbau, die Forderung
der regionalen Wirtschafts- und Agrarstruktur
(Art. 91a GG) sowie die Bildungsplanung und
Forschungsférderung (Art. 91b GG) wegen threr
gesamtstaatlichen Bedeutung und  finanziellen
Grofenordnung nur noch gemeinsam mit dem
Bund angegangen werden. Vor allem die leistungs-
starkeren Linder kritisieren®, dafl die Landespar-
lamente als Folge dieser Verfassungsinderung
Gestaltungsmoglichkeiten in Bereichen verloren
haben, fiir welche die Linder bis dahin zumindest
in verfassungsrechtlicher Hinsicht allein zustindig
gewesen waren ™,

In den siebziger Jahren wurde der bereits wihrend
der GroBlen Koalition verfassungsrechtlich verfe-

43 Wal. Thomas Ellwein, Krisen und Reformen. Die Bun-
desrepublik seit den sechziger Jahren. Miinchen 1993
44 Zur Situation vor der Finanzreform 1969 vel
Boldt, Foderalismus im Widerstreit der Interessen. Dic Bun-
desrepublik vor und nach der Finanzreform von 1969, in: J
Huhn/P-C. Witt { Anm. 6), S5 145-164; zu Inhalten und Ak
teuren der Finanzreform vgl. Heiderose Kilper/Roland
Lhotta, Foderalismus in der Bundesrepublik Deutschland,
Opladen 1996, 5 13531, und 8 183 £,

45 Wel. das entsprechende Plidoyer des Fraktionschefs der
CSU im Baverischen Landtag; vgl. auch Gemeinschafts-
aufgaben ganz abschaffen, in: Slddeutsche Zeitung vom 4. 2.
1'-.]';."};_

46 Vel H. Laufer/U. Minch (Anm. 11), S 196 ff. (bzw. Op-
laden 1998, 8, 261 11.)
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shigte kooperative Foderalismus noch weiter inten-
siviert, Die damalige sozialliberale Regierungs-
mehrheit war der Uberzeugung, den wachsenden
wirtschafts-, konjunktur- und strukturpolitischen
Problemen nur dann begegnen zu konnen, wenn

Bund und Linder ihr Handeln stirker als bis
dahin tblich aufeinander abstimmten. Diese Ziel-
setzung verband sie mit Ankiindigungen, die ihr
in Anbetracht des thnen zugrundeliegenden Fode-
ralismuskonzepts viel Kritik einbrachten. In der
politischen Praxis zeigte sich jedoch schon bald,
daB diese Reform- und Modellprogramme des
Bundes an der Realitit sowohl der Mehrheitsver-
hiiltnisse 1im Bundesrat als auch an der prekiren
Lage der offentlichen Haushalte seit 1973 schei-
terten.

Seit Mitte der siebziger Jahre waren fiir die Zeit
der sozialliberalen Koalition Keine relevanten
Kompetenzverschiebungen zwischen Bund und
Lindern mehr zu verzeichnen. Andererseits verlie-
fen aber auch die beiden herausragenden Initia-
tiven der siebziger Jahre, mit denen die Bundes-
staatsreform der Grolien Koalition fortgefithrt
werden sollte - die Vorschlige der Emst-Kommis-
sion zur Neugliederung des Bundesgebietes und
die Enquete-Kommission Verfassungsreform —, im
Sande. SchlieBlich veranlaBte die Lage der offent-
lichen Haushalte den Bund zu einem Riickzug
aus der Finanzierung z, B, von Gemeinschaftsauf-
gaben und Forderprogrammen. Fir die politi-
schen Gestaltungsmaoglichkeiten der Linder hatte
dies aber keine positiven Wirkungen: Da der
Bund nur auf die Mitfinanzierung, nicht aber aul
die politische EinfluBnahme verzichtete und im
iibrigen die Landeshaushalte von der Finanzkrise
nmicht weniger betroffen waren, konnten die Lan-
der kein Terrain gewinnen*’. Der bereits 1981
unternommene Versuch der Regierungschefs von
Bund und Lindern, die Moglichkeiten zu priifen,
wie die  Mischfinanzierungen nach  Art. 104 a
Abs. 4 GG im gegenseitigen Einvernchmen ab-
gebaut werden konnten, fithrte erst nach dem
Regierungswechsel von 1982 zu konkreten Ergeb-
nissen, als die Mithinanzierung des Studenten-
wohnraumbaus, des Stiidtebaus und des Kranken-
hausbaus eingestellt wurde™.

47 Zum Scheitern des von der damaligen Bundesregierung
geplanten foderativen Kurswechsels® vgl. Harumut Klatt,
Interfiderale Bezichungen im kooperativen Bundesstaat.
Kooperation und Koordination auf der politischen Leitungs-
:hf::: in: Verwaltungsarchiv, 78 (1987), 5 [86-206, hier
48 Vgl Thomas F. W, Schodder, Foderative Gewaltentei-
lung in der Bundesrepublik Deutschland. Eine Untersuchung
ihrer gegenwiirtigen Wirkungen und Probleme, Frankfurt
d. M. u.a. 1989, 85113
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IV. Reformperspektiven

Die Kritik am kooperativen Foderalismus entziin-
det sich daran, daf hiufig die Verantwortlichkeit
der Ebenen im Bundesstaat nicht nachvollzichbar
ist und die Selbstindigkeit der Linder ebenso ein-
geschrinkt wird wie die Handlungsfahigkeit des
Bundes. Im iibrigen verhindert das im Rahmen
dieser Kooperation der staatlichen Ebenen ent-
standene System der Politikverflechtung, also das
Geflecht von formellen und informellen Mitspra-
chebefugmssen, nicht, daBl Kompromisse hiufig zu
Lasten derer gehen, die vom fioderativen Macht-
kartell ausgeschlossen bleiben, wie etwa die Kom-
munen oder andere Selbstverwaltungskorperschaf-
ten"’. Das heiBit, der Nutzen von Kooperation und
Verflechtung scheint deren Kosten nicht zu iiber-
steigen,

1. Die Diskussion um eine ,,Refoderalisierung*

Die Kritik an dieser Entwicklung miindete bereits
in den achtziger Jahren in erste Bemihungen um
eine ,Refoderalisicrung”, also eine Entflechtung
der Ebenen. Vollends zum Problem wurde die im
Verbundftderalismus angelegte Tendenz zur Kon-
fliktvermeidung und politischen  Immobilitat™,
nachdem mit dem Beitritt der ostdeutschen Lin-
der die Leistungskliifte zwischen den einzelnen
Lindern immer tiefer wurden. Da sich im Ver-
bundfoderalismus der Gestaltungsspielraum  der
Gresamtheit der Lander nach der Leistungsfihig-
keit ithrer schwichsten Glieder bemilit, beeintriich-
tigt die finanzielle Abhingigkeit oder Handlungs-
schwiiche des einzelnen Landes immer auch das
Gesamtsystem. Dieser Zusammenhang erklart die
Notwendigkeit, zwischen den Lindern eine weit-
gehend  gleiche  Mittelausstattung  herzustellen.
Erreicht werden soll dies durch den Landerfinanz-
ausgleich, der unter der Leitlinie der . Einheit-
lichkeit der Lebensverhiiltnisse* zu einer weitge-
henden Angleichung der Pro-Kopf-Finanzkraft
von Geber- und Nehmerlindern fiithrt™'. Doch

49  Durch diese Strategie der Kostenverschiebung kann der
Verbundfoderalismus seine Reaktionsgeschwindigkeit und
Problemlésungsfihigkeit erhéthen; vgl. Ute Wachendorfer-
Schmidt, Der Preis des Foderalismus in Deutschland. in:
Politische Vierteljahresschrfe, 40 (1999, 1. E.

S0 Vel Raimer-Olafl Schultze, Art. Foderalismus, in: Dicter
Mohlen (Hrsg. ), Worterbuch Staat und Politik, Minchen u. a.
1996, 5. 155-164, hier: 5. 161,

51 WVl Ulrich Hade, Finanzausgleich. Die Werteilung der
Aunfgaben, Ausgaben und Einnahmen im Recht der Bundes-
republik Deutschland und der Europiischen Union, Ti-
bingen 1996; Stefan Korioth, Der Finanzausgleich zwischen
Bund und Lindern, Tiubingen 1997.
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trotz der aus der Sicht der Geberlinder als lei-
stungshemmend empfundenen Wirkung des
Finanzausgleichs und der Bundeserganzungszu-
weisungen sind die Disparitiiten zwischen den
Landern immer noch zu groB, um mit den Wir-
kungsmechanismen des Verbundmodells problem-
los vereinbar zu sein.

Die hier ankniipfende Diskussion um Notwendig-
keit und Chance einer Reform des deutschen Bun-
desstaates intensivierte sich unter den Bedingun-
gen abweichender Mehrheitsverhiltnisse zwischen
Bundestag und Bundesrat in der zweiten Hiilfte
der neunziger Jahre, Das Scheitern der Steuerre-
form 1997/98 war zwar nicht allein auf die abwei-
chenden Mehrheitsverhiiltnisse zuriickzufiithren,
sondern vor allem auch darauf, daf im Unter-
schied zu den siebziger Jahren die Kompromif-
falmgkent der Bonner Regierungskoalition durch
die Riicksichtnahme aufl Klientelinteressen sehr
eingeschriankt war, dennoch wurde sie zum Dreh-
und Angelpunkt fiir den Vorwurf an den Verbund-
fideralismus, ,,Reformblockaden® zu produzieren.
Dagegen konnten unter denselben Handlungshe-
dingungen andere, nicht weniger wichtige Projekte
(bei aller inhaltlichen Kritik an ihrer Ausgestal-
tung im emnzelnen) trotz divergierender Mehrhei-
ten zum legislativen Erfolg gefithrt werden, wie
etwa die Bahn- und Postreform, die Jahressteuer-
gesetze 1996 und 1997 oder die Reform des Sozial-
hilferechts. Dies zeigt, daB die Verdringung des
generell vorhandenen beiderseitigen Interesses an
einer Konfliktlosung zwischen Bundestag und
Bundesrat durch Blockaden und Immobilismus
meist mit Motiven zu tun hat, die auBerhalb der
foderalen Machtlogik liegen. Falluntersuchungen
lassen den SchluB zu, daB solche Steuerungs-
miingel insbesondere dann auftreten, wenn die
Umstande es den politischen Partcien nicht erlau-
ben, ihre prinzipiell mégliche Funktion als Schar-
niere zwischen Bund und Lindern einzusetzen
und zur Uberwindung foderativ bedingter Interes-
senunterschiede beizutragen. Das ist z. B. dann der
Fall, wenn ein Vorhaben sich imhaltlich und durch
die zeitliche Niahe zu Wahlen zur parteipolitischen
Profilierung eignet und die jeweilige Bundesregie-
rung versucht ist, koalitionsinterne Konflikte zu
Lasten der Linder zu losen™. Eine solche Strate-
gie birgt zwar das Risiko des Scheiterns von vorn-
herein in sich, dennoch verbindet sich mit ihr der
Vorteil, die Ursachen fiir inhaltliche Abstriche

52 Wl Wolfgang Renzsch, Parteien im Bundesstaat, Sand
oder O im Getriebe?. in; Ursula Minnle (Hrsg. ), Foderalis
mus zwischen Konsens und Konkurrenz, Tagungs- und Mate-
rialienband zur Fortentwicklung des deutschen Foderalismus,
Baden-Baden 1998, 5, 93104,
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oder das Nichtzustandekommen eines Gesetzes
nicht den eigenen parteipolitischen Reihen, son-
dern der jeweiligen Opposition anlasten zu konnen.

Das Ausmall an Unzufriedenheit mit den komple-
xen institutionellen Verflechtungen. die politische
Akteure unter bestimmten Umstiinden in eine
~Rationalitiitsfalle® locken™, 14Bt sich daran
ermessen, dab die Forderungen nach einer Reform
des deutschen Bundesstaates auch nach der Bun-
destagswahl 1998 nicht verstummten. Obwohl als
deren Ergebnis die parteipolitischen Mehrheiten
in Bundestag und Bundesrat zunichst wieder tber-
einstimmen, scheint sich die Auffassung durchzu-
sctzen, dall die Folgenlosigkeit der vorange-
gangenen oOffentlichen Kritik in einer Weise die
behauptete strukturelle Reformunfihigkeit des
Foderalismus belegen konnte, an der gerade
Befurwortern dieses gewaltenteilenden Ordnungs-
prinzips keinesfalls gelegen sein kann. Vor diesem
Hintergrund ist auch die neuerliche Initiative der
Linder zu sehen, emme gemeinsame Kommission
des Bundesrates und des Bundestages einzurich-
ten, die einen Vorschlag zur Anderung der bundes-
staatlichen Ordnung ausarbeiten soll, .der die
Eigenstaatlichkeit der Lander starkt., Aufgaben-
und Ausgabenverantwortung zusammenfiihrt™"
und die Finanzbeziehungen zwischen Bund und
Landern sowie zwischen den Lindern in emer die
verschiedenen Interessen soweil wie miglich
beriicksichtigenden . . . und gleichermalbien vertret-
baren Weise neu ordnet*™,

Diese neuerliche Bekriftigung des Ziels, die tiber-
kommenen Strukturen deutscher Bundesstaathch-
keit zu tiberwinden. dndert aber nichts an dem
Grundproblem jeder Diskussion um eine Reform
des deutschen Bundesstaates. Analysiert man
nimlich die fiir eine wirksame Reform des deut-
schen Bundesstaates tatsichlich erforderlichen
Schritte und macht man sich bewulit, dall die ver-
schiedenen grofien Emzelschritte mnerhalb des
bestehenden Verbundmodells mit all seinen Veto-

53 Dazu verschiedene Aufsitze in der Sammilung von Frite
W. Scharpi, Optionen des Foderalismus in Deutschland und
Europa, Frankfurt a. M.-New York 1994, allgemein zur
SPolitikverflechiungsfalle®, S 11 -44 und S 60,

54 Zudiesem Problem vgl. die im Rahmen des Junistentages
ersteliten Gutachten und Beitrage; vel. Stindige Deputation
des Deutschen Junstentages (Hrsg ), Verhandlungen des
61, Deutschen Juristentages, Karlsruhe 1996. Empfehlen sich
MabBnahmen, um in der Finanzverfassung Aufgaben- und
Ausgabenverantwortung von Bund, Lindern und Gemeinden
stiirker zusammenzufithren?, 2 Binde, Milnchen 19%.

55 H. Eichel (Anm. 2), 5 476; vgl. anch den unabhingig
davon gefafiten Beschlull des Bayerischen Landtaps, eine
Enguecte-Kommassion zur ,Reform des Foderalismus — Stir-
kung der Landesparlamente” einzusetzen: vel. BayLT Drs
14/65 und BayLT PIPr 14/5 vom 26. 11. 1998, 8 14411
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moghchkeiten stattfinden miiBten, wird Pessimis-
mus iiber ihre Realisierbarkeit zur Verpflhichtung
redlicher Analyse und Argumentation. Erstens

schrinkt die Tendenz zum | Verflechtungszirkel**

die Reichweite von Reformvorhaben von vornher-
ein stark ein. Zweitens ist in Anbetracht der histo-
rischen Entwicklung nicht zu dbersehen, dald
Kooperation und Verflechtung nicht ungewolltes
politisches Schicksal sind, sondern es sich dabei
um einen von der Mehrheit der Bevolkerung und
der politischen Akteure gewiinschten Politikstil
handelt. Ziel kann daher realistischerweise nicht
eine Totalreform in Anlchnung an idealisierte
Bundesstaatsmodelle sein, sondern man muli sich
mit emer gewissen Entflechtung der staatlichen
Ebenen zufriedengeben”

2. Ewropiische Foderalismus-Perspektiven

Selbst graduelle institutionelle Reformen konn-
ten die dem unitarischen Bundesstaat immanen-
ten Verflechtungstrends abschwichen und auf
diese Weise die Handlungsfihigkeit des deut-
schen Bundesstaates auch im Hinblick auf seine
Europiisierung sichern. Die Herausforderung
durch die Europiische Integration besteht in der
Notwendigkeit. durch Verfahren und Institutio-
nen den Verlust der deutschen Linder an eigenen
Gestaltungsmoglichkeiten in einer Weise zu kom-
pensieren, wie man dies bereits in der Vergangen-
heit in bezug auf den deutschen Zentralstaal ein-
iiben konnte™, ohne durch diese zusitzliche
Verflechtung das grundlegende Prinzip der Inter-
essenvermittlung zwischen Regierten und Regie-
renden sowie die Prinzipien der politischen
Gleichheit, der Offentlichkeit, der Verantwort-
lichkeit sowie der Effektivitit - insgesam! also
die demokratische Legitimation staatlichen Han-
delns — zu gefihrden™. Moglich erscheint dies

56 G Lehmbruch (Anm. 5), 5. 179

57 Wl den Nachweis Lehmbruchs, daf eine erpiinzende
~Flexibilisierung des Parteienwettbewerbs” die grofilen Er-
folgsaussichten hiitte; ders. (Anm. 5), 5 191 (L

58 Vel Franz H. UL Borkenhagen (Hrsg.), Europapolitk
der deutschen Linder. Bilane und Perspektiven nach dem
Gipfel von Amsterdam, Opladen 1998; Wolfgang Luthardt,
Europiiischer Integrationsprozef, deutscher Foderalismus
und Verhandlungsprozesse in einem: Mehrebenensystem:
Beteiligungstoderalismus als Zukonftsmodell, in: Staatswis
senschifien und Stantspraxis, 7 (1996), 5. 293-316.

3 Vel Arthur Benz, Postparlamentarische Demokratie?
Demokratische Legitimation im  kooperativen Staat, im:

durch eine , komplexe Kombination von Konsens-
und Mehrheitsdemokratie, von parlamentari-
schen und kooperativen Entscheidungsstruk-
turen, von Verhandlungen und Parteienwettbe-
werb und von indirekten und direkten Formen
der Demokratie, die lose gekoppell sind*"™, Einer
solchen Entwicklungsperspektive fir den parla-
mentarischen Bundesstaat Deutschland als Teil
der Europiischen Union kommt die Tatsache ent-
gegen, dall auf supranationaler Ebene konkur-
renzdemokratische Entscheidungsprozesse wohl
noch stirker als bisher durch Verhandlungssirate-
gien verdriangt werden®. Diese Entwicklung auf
curopiischer Ebene kiinnte durch unterschiedli-
che Prozesse in den einzelnen Mitgliedstaaten
begtinstigt werden: In emem Teil der Mitghed-
staaten, wic z. B. GroBbritannien, Italien, Spanien
oder Frankreich, wurden Regionahsierungspro-
zesse eingeleitet, die mittel- bis langfristig nicht
nur die nationale Form von Gewaltenhemmung
srundlegend modifizieren™, sondern auch die
Bereitschaft dieser Staaten erhdhen werden, fode-
ralstaatliche Denk- und Handlungsmuster wie
auch Aufgabenteilunpsmuster gemiild dem Subsi-
diaritatsprinzip im europidischen Kontext zu
akzeptieren. Gingen diese Regionalisierungs-
bzw. sogar Foderalisierungstendenzen mit einer
gehingenden Entflechtung und damit Vereinfa-
chung gerade im foderal organisierten Mitglied-
staat Bundesrepublik Deutschland einher, diente
ein solcher KonvergenzprozeB™ gerade auch den
Interessen der deutschen Linder im Hinblick auf
Europa.

Michael Greven (Hrsg.), Demokratie - eine Kultur des
Westens? 20, Wissenschaftlicher Kongrefi der Deutschen
Vereinigung fir Politische Wissenschaft, Opladen 1995,
S 201 =222 hier Sc 202

60 Ders, 8 219

61 Besonders augenfallig wird diese Entwicklung aus der
Sicht eines urspriinglich konkurrenzdemokratisch angelegten
politischen Systems wie Groflbritannien; vel. Vernon Bogda-
nor, Britain and the European Community, in: Jelfrey Jowell!
Oliver Dawn (Hrsg), The changing constitution, Oxford
19894, 5, 3-31.

62 Vel Patnck Le Gales/Chnstian Lequesne (Hrsg.), Re-
gions in Europe. London—New York 19958; zum Diskussions-
stand des Jahres 1989 vgl. € Lloyd Brown-John (Hrsg.),
Federal-type solutions and European integration, Lanham
w.a: 1995,

63 Vel Joachim Jens Hesse, Die bundesstaatliche Ordnung
zwischen Vereinipung und Europdisierung — Thesen, in: 1L
Miinnle ( Anm. 52}, 8 41-47,
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Wolfgang Luthardt

Abschied vom deutschen Konsensmodell?
Zur Reform des Foderalismus

I. Konsensmodell und Foderalismus:
Ursache fiir Blockade und
Reformstau?

Im Jahre 1997 wurde das Wort ,, Reformstau™ von
der . Gesellschaft fiir deutsche Sprache” in Wies-
baden zum Wort des Jahres gewihlt'. Damit soll
zum Ausdruck gebracht werden, dall zentrale, fur
notwendig erachtete grole Reformprojekte bisher
nicht oder aber nur hochst begrenzt angeschoben
worden sind. Verantwortlich gemacht werden hier-
fiir sowohl die relevanten organisierten Akteure,
ein parteienpolitisch gepriigter akteurs- und ein
linderspezifischer Egoismus und Partikularismus
als auch zentrale politische Institutionen, ihre Aus-
gestaltungen und Arbeitsweisen. Die Folge ist die
vielbeklagte Blockierung notwendiger Reform-
projekte. Es gibt zu viele einfluBreiche Akteure,
die mit Vetomacht versehen sind; diese erscheinen
als gewichtige Voraussetzungen fiir die Kritisierte
Blockierung und den daraus resultierenden Re-
formstau.

In diesem Zusammenhang werden insbesondere
das dewtsche Konsensmodell’ und der Foderalis-
mus’ als ursidchliche Erscheinungsformen fiir den
vehement kritisierten Reformstaw®, die .Entschei-

1 Wel Neue Zlrcher Zeitung vom 20./21. 12, 1997, 5. 4

2 Eine f#ihnhche Imphkation beinhaltende, sich auf die
Schweiz bezichende Beobachtung hat der an der ETH Ziirich
lehrende Philosoph Elmar Holenstein, Asiatische Werte
schweizerische Werte, in: Neue Ziircher Zeitung vom 4./5. 7
1998, 557, vorgetragen: ., Konsens' ... gilt geradezu als
Markenzeichen der Schweis. Allerdings ist er fir di¢ cinen
eine nationale Tugend, fir die anderen ein Ubel und Schuld
am eidgendssischen Reformstaw' ™

3 Ihe derreitige Diskussion relativiert deutlich auch Posi-
tionen, die dem Foderabismus durchaus Fihigkeiten zur An-
passung an newe Problemlagen sowie Moghchkeiten der
schrittweisen Politikbearbeitung zupestehen, Vel allerdings
bezogen auf die Entwicklung vor 1989 Arthur Benz, Regier-
barkelt im. kooperativen Bundesstaat, Eme Bilanz der
Fideralismusforschung, in: Stephan von Bandemer/Gottrik
Wewer (Hrsg.), Regierungssystem und Regierungslehre,
Opladen 1989, 5. 181 =192 hier 8. 182; im Riickblick: Fritz W.
Scharpt, Die Handlungsfahigkeit des Staates am Ende des
Zwanzigsten Jahrhunderts, in: Beate Kohler-Koch (Hrsg.),
Staat und Demokratie in Europa, Opladen 1992, 8 93115,
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dungsblockaden® sowie eine Verschlechterung der
institutionellen Rahmenbedingungen und  der
Wetthewerbsfihigkeit des Standortes Deutsch-
land® benannt. Die Basis wird in einer — dogmati-
sierten — Philosophie des [kleinsten gemeinsamen
Nenners® als Grundlage der Bearbeitung relevan-
ter politischer Themen gesehen. Das Konsensmo-
dell wird durch Rahmenbedingungen eingefalit,
die nur noch als sklerotische Formen existieren:
Eine Folge dieser mmstitutionellen Sklerosen sind
wettbewerbshemmende Bremswirkungen und gra-
vierende Probleme der Anpassung an neue Pro-
blemlagen®. Die fiir den politischen, sozialen, kul-
turellen und 6konomischen Wettbewerb zwingend
notwendige Dynamik wird zugunsten einer inkre-
mentalistischen Poliitk und eines . muddling
through® zur politischen und gescllschaftlichen
Normal-Philosophie stilisiert. Josef Joffe bemerkte
dazu: Die Deutschen sind mit diesem Konsens-
System vierzig Jahre lang sehr gut gefahren. Hier
erblithte sowohl der offentliche als auch der prni-
vate Reichtum. Freilich schlummert gerade im
Langzeit-Erfolg der Wurm. Aus dem feinen Kon-
sens-System hat sich eine Veto-Diktatur geschilt.
Jeder kann jeden blockieren, so er nur gut organi-
siert ist, aber niemand seine eigenen Ziele durch-
setzen. Wenn Wandel absolut unumginglich ist.
dann nur mit Entschidigungsvorbehalt.” Anders
formuliert kommt es heute darauf an, von der
WGerman disease® wieder zur ,German dvinamics”
zu gelangen”.

Was sind die Hintergriinde dieser massiven Kritik
am deutschen Konsensmodell und dem [dderalen

hier 8. 96; unter Beriicksichtigung des Vereinigungsprozesses:
Gerhard Lehmbruch, Die deutsche Vereinigung, in: ebd..
8. 22-46, hier 5. 43

d Vel Otto Graf Lambsdortf fordert Verfassungsindering
zur Durchsetzung der Regierungspolitik. Die Lander stoppen
— weg mit der Macht des Bundesrats!, in: Siddeutsche Zei-
fung vom 5.8 1997, 5 9.

5 Josef Joffe. DNe blockicrte Republik, in:
Zeitung vom 19./20. 7. 1997, 8. 4

6 So BDI-Prisident Hans-Olaf Henkel, vgl. Der Rufer im
Wald, in: Berliner Morgenpost vom 3. 1. 1998, 8 3:  Unser
Modell will kemner mehr, Ein Zeitgesprich mit BDI-Priisi-
dent Hans-Olafl Henkel uber Reformstau in Deutschland, die
Krise der Marktwirtschaft ond Versiummsse der Unter-
nehmer, in: Die Zeit vom 9. 5. 1997, 5. 19,
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System? Wird die deutsche ,.Erfolgsstory"’ unter
einer sich aufweichenden Solidaritidt der Linder,
dem Druck von deutscher Vereinigung, europii-
schem Integrationsprozell und der Globalisierung
der Markte mit Herausforderungen konfrontiert,
dic emne Strukturreform des Bundesstaates sowie
mabigeblicher Elemente des politischen Systems
erforderlich machen™? Dieser Problematik wird im
vorhegenden Beitrag nachgegangen. Die folgende
Arbeitsthese wird dabei zugrunde gelegt: Eine
Reform des deutschen Bundesstaates ist notwendig
und méglich. Diese Zielvorstellung ist nicht kontro-
vers, sondern im Grundsatz richtig und eine Auf-
gabe von zukunfisweisender Tragweite”. Bezweck!

T Klaus von Beyme, Das politische Svstem der Bundes-
republik Deutschland nach der Vereinigung, Minchen — Z(-
rich 1996,

8  Aups der dffentlichen Diskussion, die unter Beteiligung
namhafter Wissenschaftler stattfinder, vgl: Thomas Ellwein/
Joachim Jens Hesse,  Der Fisch stinkt vom Kopf her. Zehn
Thesen zur Regierungs- und Verwaltungsreform in Deutsch-
land, in: Frankfurter Rundschau vom 20. 5. 1996, 5, 12; Dieter
Grimm, Blockade kann notig sein, in: Die Zeit vom 10, 10
1997, 5. 141.; Fritz W, Scharpf, Nétig. aber ausgeschlossen
Dic Malaise der deutschen Politik, in: Frankfurter All-
gemeine Zeitung (FAZ) vom 5.6, 1997 5.35 1 Joffe
(Anm. 5). 5. 4; Richard Herzinger, Dias deutsche Konsens-
muodell hat ausgedient. Der Hang zur Harmonie [dhmt das
Land. Eimgkeit macht starr, in: Die Zeit vom 22. 1. 1998,
5 12. Vgl. auch Deutscher Industrie- und Handelstag, Fiir
emen schlanken Staat. Diskussionspapier, Kbln, Dezember
1995,

9 Aus der umfangreichen Debatte sei hier auf einige poli-
tikwissenschaltliche Beitriige verwiesen, Die Bedeutung der
zahlreichen  rechiswissenschaftlichen und Gkonomischen
Beitrige zur Foderalismusdiskussion wird selbstverstindlich
dadurch nicht peschmélert: Joachim Jens Hesse/Thomas
Ellwein, Das Regicrungssystem der Bundesrepublik
Peutschland, Bd. |, Opladen 1997% 8 97; Hartmut Klatt,
Europapolitik im [Gderalstaatlichen System der Bundes-
republik, in: Staatswissenschafien und Staatspraxis, (1998) 1,
5.45-84; Fritz W, Scharpl, Optionen des Foderalismus in
Deutschland und Europa, Frankfurt — New York 1994; Hei-
drun Abromeit, Die . Vertretungsliicke”. Probleme im neuen
deatschen Bundesstaat, m: Gepenwarlskunde, (1993) 3,
5. 281-292; dies., Wie fHderalistisch ist die Bundesrepublik?,
in: Gegenwartskunde, (1996) 4, 5 459472 Gerhard Hir-
scher (Hrsg, ). Die Zukunft des kooperativen Foderalismus in
Deutschiand, Miinchen 1991; Jochen Huhn/Peter-Christian
Witt (Hrsp.). Foderalismus in Deutschland, Baden-Baden
1992; Ramner Pritorius, Institutionen und Regierungsprozel),
m: Arno Mohr (Hrsg.). Grundziige der Politikwissenschalt,
Minchen — Wicn 1995, 5. 487 - 566, hier 5 514-526; Rainer-
Olaf Schultze, Statt Subsidiaritit und Entscheidungsauto-
nomie — Politikverflechtung und kein Ende. in: Staatswissen-
schaften und Staatspraxis, (1993} 4, 8 225-255; Arthur B.
Giunlicks, German Federalism after Unification, n: Publius,
24 (1994), 5.81-98. Arthur Benz, Reformbedarf und
Reformchancen des kooperativen Foderalismus nach der
Vereinigung Deutschiands, in: Wolfgang Seibel/ Arthur Benz/
Heinrich Mading (Hrsg.), Verwaltungsreform und Ver-
waliungspolitik im ProzeB der deutschen Einigung, Baden-
Baden 1993, 8 454-473; ders.. Verhandlungssysteme und
Mehrebenen-Verflechtung im kooperativen Staat, in: Woll-
gang Seibelfders. (Hrsg.), Regierungssystem und Verwal-
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ist damit ein doppelter Effekt: Erstens soll die
+~Handlungsfihigkeit!" der politischen Akteure
intensiviert und vergroBert und so einer steigenden
Politikkomplexitit im Sinne effektiver und effizien-
ter Bearbeitung Rechnung getragen werden, Zwei-
tens sollen die Reformen den Biirgern als Wiihler
und Steuerzahler sowie als Konsumenten offentli-
cher Giter zugute kommen. Damit verbunden ist
eine VergroBerung der Transparenz politischer
Entscheidungsprozesse und eine Nachpriifbarkeit
der durch die Politik angebotenen 6ffentlichen Lei-
stungen.

[I. Reform des Foderalismus: Not-
wendigkeit oder verfehlter Ansatz?

Im Rahmen der Debatie sind nun der deutsche
Fideralismus'', seine Ausgestaltungen und Funkti-
onsweisen besonders ins Visier dGffenthcher und
wissenschaftlicher Kritik geraten'. Es wird argu-

tungspolitik. Festschrift filr Thomas Ellwein, Opladen 1995,
S B3-102: Roland Sturm, Foderalismus als demokratisches
Prinzip in Deutschland und Europa, in: Max Vollkommer
(Hrsg.). Foderalismus - Prinzip und Wirklichkeit, Erlangen
1998, & 7-16; Ralf Rytlewski, The Federalism in Germany
before and after the Unification, Ms 1998: Wolfgang Lu
thardt, In der Diskussion: Herausforderungen und Entwick.
lungslinien des deutschen Foderalismus. Eine Tagung des
Europidischen Zentrums fir Staatswissenschaften und -praxis,
in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen. (1999) 1; ders., Zur Re
tormdiskussion des deutschen Bundesstaates, in: Schweizer
Monatshefte, ( 1999).

10 Vel Horst Ehmke, Beitrdge 2ur Verfassungstheorie und
Verfassungspolitik, Konigsstein/Ts. 1981, 8 469-477: Fritz
W. Scharpt, Die Handlungsfihighen des Staates am Ende des
20, Jahrhunderts, in: Politische Vierteljahresschnft, (1991) 4,
5621 -634.

11 Mach Hans-Peter Schneider, Die bundesstaathiche Ord-
nung im vercinten Deutschland, in: I Huhn/B-Chr. Wil
(Anm. 9), 5 239-261. her 5 24410, basiert der deutsche
Fideralismus auf den folgenden Prinzipien: Erstens aul dem-
jenigen der | bilndischen  Freihen™; pweilens gehe es um die
Wblindische (Gleichheir: drittens sei das Pranzip der |, bln-
dischen Solidarivar™ von Bedeutung und viertens schlicBlich
das _Gebot der  Einfreir ™.

12 Aus der kontroversen politischen Debatte vgl. Volker
Kriming, Nicht schlank, sondern vital! Ein Plidoyer fiir einen
Neuansatz der Reformdebatte zum bundesstaatlichen Fi-
nanzausgleich, in: Siiddeutsche Zeitung vom 2306, 1998, 5, 20
ders, Die foderale Ordnung gerit ins Wanken, in: Dhie Welt
vaom 21, 7. 1998, 8. 4: Annette Fugmann-Heesing, Foderalis-
mus nicht nur in Konkurrenz, in: FAZ vom L1, 8, 1998, 8. 13,
ferner den Bericht von Albert Funk, Klagen gepen den Lin-
derlinanzausgleich. Unidbersichilich und leistungsteindhich
in: Der Tagesspiegel vom 30.7. 1998, 5.4, zur Klage von
Bayern  und  Baden-Wirttiemberg  vor  dem  Bundes.
verfassungsgericht gegen den (horizontalen) Linder-Lander
Finanzausgleich; ferner das Interview mit dem hessischen
Finanzminister Karl Starzacher Giber die fir den Dezember
1998 angestrengte eigenstindige Klage des Landes Hessen
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mentiert, dafl die foderalen Politikmuster mafigeb-
lich zu Blockaden und Prozessen der Verlangsa-
mung von Entscheidungen oder gar zur politischen
Paralyse beigetragen haben. Ein Reformieren an
der Oberfliche kann deshalb keine hinreichende
Therapie mehr sein; geboten st vielmehr eine
Strukturreform". Als Vorschlige zur Behebung
der vorhandenen Dilemmata zirkulieren in der
Diskussion:

— gine unier Bericksichugung der Vernetzungs-
prozesse des europdischen Integrationsprozesses
deutliche Trennung der Aufgaben des Bundes
und der Linder (eine Reform des Art. 23 GG
bietet sich hier an):

— eine Begrenzung der Zustimmungspflichtigksit
von Gesetzesvorhaben (etwa nur auf Verfas-
sungsinderungen) seitens des Bundesrates;

— die Reduktion der Aufgaben des Vermittlungs-
ausschusses;

— eine deutlich gegliederte Finanzverfassung, in
der, entgegen der durch das foderale Verbund-
system in Bewegung gesetzten Verwischung des
Steuersystems, fir jede Handlungsebene (Bund,
Linder, Kommunen) eigenstédndige Steuern vor-
gesehen sind. Dies beinhaltet auch die Aufhe-
bung der .Gemeinschaftsaufgaben’. In diesem
Zusammenhang ist die Ausrichtung am Grund-
satz: ,Wer bestellt, bezahlt auch' wesentlich stiir-
ker zu beriicksichtigen, sowie

— eine sich tiberwiegend auf die ,alten* Bundeslin-
der beziehende Territorialreform.

Einige Begriindungslinien seien hier zur weiteren
Verdeutlichung der skizzierten Reformvorschlige
angefithrt. Der deutsche Bundesstaat habe sich, so
formulierte es pointiert Heidrun Abromeit", in

vor dem Bundesverfassungsgericht, in: Der Tagesspiegel vom
30.7. 1998, 8. 4; vgl. ferner Ehrhard Korting, Uber eine Liin-
derneugliederung und eine Neuordnung des Finanzaus-
gleichs, in: Der Tagesspiegel vom 11. B. 1998, §. 2. Besonders
deutlich kommt diese Argumentation in den am 4. Februar
1998 prisentierten programmatischen Ausfihrungen der
Friedrich-Naumann-Stiftung zum Ausdruck: dies. (Hrsg.),
Wider die Erstarrung in unserem Staat — filr die Erneuerung
des Fisderalismus, Februar 1998,

13 Zu den verschiedenen Ausgestaltungen und Vor-
stellungen des Begriffs vgl.: Fritz W. Scharpf, Grenzen der
institutionellen Reform, in: Joachim Jens Hesse/Thomas
Ellwein/Renate Mayntz/Fritz W. Scharpf (Hrsg.). Jahrbuch
zur Staats- und Verwaltungswissenschaft, Bd. 1/1987, Baden-
Baden 1987, S. 111-151; Carl Bthret, Reform, in: Axel Gbr-
litz/Rainer Pritorius (Hrsg.), Handbuch Politikwissenschaft.
Reinbek 1987, 8. 431 =440, Peter Glotz/Rainer-Olaf Schultze,
Reform, in! Dieter Nohlen/Rainer-Olaf Schultze (Hrsg. ), Po-
litische Theorie, Minchen 1994, 8 519-526.

14 Vgl Heidrun Abromeit, Der verkappte Einheitsstaat,
Opladen 1992,
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einen verkappten Einheitsstaat® verwandelt. Otto
Graf Lambsdorff'” bemerkt: Der deutsche Fodera-
lismus fungiere nur noch als ein ., Scheinfoderalis-
mus, ein unechter Foderalismus®. Wilhelm Hennis
moniert, dall der Bundesrat , demokratisch kaum
zu rechtfertigen und inzwischen das eigentliche
Scharnier eines sich selbst blockierenden Parteien-
staates"'® geworden ist. Fritz W. Scharpf argumen-
tiert, dali die aus den spiten sechziger und frithen
sicbziger Jahren resultierende Struktur des fodera-
len deutschen Verbundsystems _zwar die politi-
sche Autonomie des einzelnen Landes minimiert,
dafiir aber den kollektiven EinfluB der Landesre-
gierungen auf die Politik des Zentralstaates maxi-
miert und die erheblichen Unterschiede in der
Lestungsfihigkeit der cinzelnen Linder durch
horizontale und vertikale Transferzahlungen egali-
siert wurden*'”. Angesichts von deutsch-deutscher
Vereinigung und einem sich vertiefenden europiii-
schen IntegrationsprozeB seil dieses Verbundsy-
stem heute* jedoch ,.gescheitert”. Als Folge dar-
aus sei .eine Uberpriifung des Verbundmodells
mit allen seinen Elementen” mit dem Ziel einer
~griBeren Eigenstiindigkeit der Lander” vorzu-
nehmen. Fir Scharpf licgt allerdings die ,.not-
wendige Primisse aller derartigen Uberlegungen™
in der . Bereitschaft zur Durchsetzung oder
wenigstens zur prozeduralen Erleichterung — der
Neugliederung des Bundesgebietes™'™, In der Dis-
kussion spielt ferner wieder die Frage der Neuglie-
derung des Bundesgebietes eine wichtige Rolle.
Der Ministerpriisident von Baden-Wiirttemberg,
Erwin Teufel, votiert fiir eine Linderneugliede-
rung; diese konnte in der Folge zu einer erheb-

15 Otto Graf Lambsdorff fordert Verfassungsinderning zur

Durchsetzung der Regierungspolitik (Anm. 4).

16 Wilhelm Hennis, Totenrede des Perikles auf ein blihen-
des Land. in: FAZ vom 27. 9. 1997; vgl. auch ders., Aufl dem
Weg in den Parteienstaat, Stuttgart 1998, 5. 155-167, hicr
5. 159, Joachim Becker, Was kann die deutsche Demokratie
neu beleben?, in: FAZ vom 2. 2. 1998, 5. 10, behauptet sogar
«Der Foderalismus hat den Bundesrat zu einem Instrument
der Opposition gemacht, das in verfassungswidriger Weise
gesamistaatliches Handeln paralysiert.”

17 Fritz W. Scharpf, Européisches Demokratiedefizit und
deutscher Foderalismus, in: Thomas Ellwein/Dieter Grimm/
Joachim Jens Hesse/Gunnar Folke Schuppert (Hrsg.). Jahr-
buch zur Staats- und Verwaltungswissenschaft, Bd. 6, 1992/
93, Baden-Baden 1993/94, §. 165178, hier §. 1751 Vgl. fer-
ner Gebhard Kirchglissner/Werner W. Pommerchne, Die
Entwicklung der offentlichen Finanzen in foderativen Sy-
stemen, in: Dieter Grimm (Hrsg.), Staatsaufgaben. Baden-
Baden 1997, 5. 149-176,

18 Vel ferner Fritz W. Scharpf/Arthur Benz, Kooperation
als Alternative zur Neugliederung?, Baden-Baden 1991, Ek-
kehard Wienholtz, Politikverflechtung in deér Region Nord,
in: Karlheinz Bentele/Bernd Reissert/Ronald Schettkat
(Hrsg.), Die Reformfihigkeit von Industriegesellschaften
Fritz. W. Scharpf, Festschrift zu seinem 60 Geburtstag,
Frankfurt a. M. = New York 1995, 5. 177-196.
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lichen Einsparung beim horizontalen Finanzaus-

gleich fiihren. Staatsrechtslehrer wie Rupert
Scholz™ sehen ebenfalls in einer Neugliederung
der Bundesliinder die . beste Losung®.

Die Kritik am foderalen Verbundsystem und sei-
nen institutionellen Ausgestaltungen wird fortge-
setzt durch Vorschlige, wie sie in einem am 4.
Februar 1998 von Otto Graf Lambsdorff und Carl
Christian von Weizsicker im Rahmen der Fried-
rich-Naumann-5Stiftung in Bonn vorgestellten pro-
grammatischen Diskussionspapier: _Wider die
Erstarrung in unserem Staat — fir die Erneuerung
des Foderalismus“®' angesprochen werden. Dort
wird in bezug aufl die Erncuerung der . Handlungs-
und Reformfihigkeit™ formuhert: _Jede Ebene
erhilt mehr eigene Steuerhoheit, Der Bund verfiigt
iiber seine Bundessteuern, die Linder iiber Lander-
steuern. die Kommunen dber Kommunalsteuern.
Der Bundesgesetzgeber beschrinkt sich auf eine
Rahmenregelung. Der Finanzausgleich unter den
Landern (der horizontale Finanzausgleich) wird
erheblich reduziert. Der Finanzausgleich zwischen
Bund und den Lindern (der vertikale Finanzaus-
gleich ) wird auf Sonderfille beschrankt - etwa dic
neuen Bundeslinder, fiir die ausreichende Uber-
gangsregelungen geschaffen werden miissen —, so
wie er ursprilnglich von den Vitern des Grundge-
setzes vorgeschen war. Die Mischfinanzierung wird
abgeschafft. Das Gesetzgebungsrecht des Bundes
wird zugunsten der Gesetzgebung der Linder redu-
ziert. Es wird im wesentlichen auf die Bereiche
Verteidigung, Rechtsordnung, Menschenrechte,
Aullenpolitik und die Rahmensetzung fir die
Umwelt, Wirtschafis- und Sozialpolitik beschriinki
sowie auf die Garantie des freien Handels im
Inland. Das bedeutet, dall auch das Vetorecht des
Bundesrates nicht mehr wie im bisherigen Malle
erforderlich ist. Im Bereich der sozialen Leistungs-
seselze setzt der Bund allenfalls Rahmenregelun-
gen. Die Bedeutung der Abgabensysteme der
sozialen Sicherheit wird reduziert, Eigenvorsorge
gestérkt und die regionale Gestaltungsfreiheit wird
erhiht.”

Die in der Diskussion vorhandenen Einschit-
zungen zeigen, daB quer durch alle politischen
19 [Interview mit Erwin Teufel, Eigene Stevern filr die Lin-
der, in: Focus vom 212, 1998 8§ 421

20 Vel FAZ vom 19, 1. 1998, 5. 4. Zur Diskussion der seit
Beginn der Bundesrepublik immer wieder kontrovers erdr-
terten Terrtorialrelorm vel. Reinhard Schiffers (Hrsg. ), We-
miger Lander — Mehr Foderalismus? Dic Neuglicderung des
Bundesgebietes im Widerstreit der Meinungen 1948/49-
199, Eine Dokumentation, Disseldorf 1996

21 Wgl. Friedrich-Naumann-Stiftung (Anm. 12). 5. 41 vgl.
Neuwe Zircher Zeitung vom 5.2, 1998, 8. 11,
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Parteien Gemeinsamkeiten bestehen, die sich
auf institutionelle Reformen, Verinderungen im
System des bundesdeutschen Finanzausgleichs und
eine Starkung der foderalen Wettbewerbspoten-
tiale™ beziehen. Auch die Front zwischen .alten’,
westdeutschen und jungen’, ostdeutschen Lin-
dern, bei der letztere — aus verstiandlichen Griin-
den — als Nehmerlinder bisher deuatlich gegen eine
grundsitzliche Newordnung des Finanzausgleichs
gewesen sind, fangt zu brickeln an. Die vor eini-
ger Zeit erfolgte Verstindigung zwischen den
Ministerprisidenten von Bavern, Edmund Stoiber,
Baden-Wiirttemberg, Erwin Teufel, Thiiringen,
Bernhard Vogel, und Kurt Biedenkopi, Sachsen,
iiber das Ziel einer Neuordnung des Finanzaus-
gleichs deutet dies an®. Die Absicht ist es, mittels
der Emsetzung einer Verfassungskommission®
cine Kleme Revision der realen Verfassung® zu
erreichen.  Als  Zielvorstellung  werden  eine
.Lerechtere Steueraufteilung zwischen Bund und
Lindern, die .Einfiihrung von Linderstenern’,
klare Kompetenzabgrenzungen in der Gesetzge-
bung® und eine .Beschneidung der Vetorechte zwi-
schen Bundesrat und Bundestag® angestrebl, Der
neue Bundesratsprisident Hans Eichel™ argumen-
tierte ebenfalls in seiner Antrittsrede vom
6. November 1998 fir eine weitgehende Reform
des Foderalismus und schlug dafiir eine gemein-
same Kommission von Bundestag und Bundesrat
VOT.

Schon diese Hinweise verdeutlichen, dali der Fode-
ralismus in einem erheblichen MaBe unter Druck
geralen ist. Der kooperative Foderalismus, der sich
seit Ende der sechziger Jahre heraushildete, bedarf
einer erkennbaren nstitutionellen Entkoppelung,
Systematisierung und Zuordnung von Mitsprache-
und Entscheidungskompetenzen, einer finanzpoli-
tischen Starkung autonomer, ebenenspezifischer
Handlungsspielriume, die Malistibe fiir emnen
Finanzausgleich enthalten muli, einer Starkung der
fideralen Wetthewerbspotentiale und einer Tern-
torialreform des Bundesgebietes.

22 Hans-Peter

Aus der [ritheren Diskussion wvgl. w.a.

Schreider, Kooperation, Konkurrenz oder Konfrontation?

Entwicklungstendenzen des Foderalismus in der Bundes-
republik, in: Arno Klinne wa,, Lebendige Verfassung — das
Grundgesetz in Perspektive, Neuwied - Darmstadt 1981,
8 91 - 126; Hartmut Klatt, Reform und Perspektiven des Fo-
deralismus in der Bundesrepublik Deutschland. in: Aus Poli-
tik und Zeitgeschichte, B 28/86, 8. 3-21

23 Vgl Reform soll Lindersteuern ermdéglichen, in: Frank-
furter Rundschau vom 27. 7. 1998, 5. 4.

24 Vgl Eichel will Aufgaben und Finanzen der Linder
stirken, im: FAZ vom 7. 11. 1998, 5 If; Bundeskinder ver-
fangen mehr Macht, in: Frankfurter Rundschau vom 7. 11
1998, 5 4. '
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III. Konsensmodell, Entscheidungs-
blockaden, Nebenregierungen

1. Konsens — Aspekte einer Begriffsbestimmung

Eingangs war argumentiert worden, daB in der
Debatte das Konsensmodell und der Foderalismus
fir Blockaden, einen Reformstau, eine Ver
schlechterung der Rahmenbedingungen und des
Wettbewerbspotentials  verantwortlich gemacht
werden. Wie berechtigt ist dic Kritik am deutschen
Konsensmodell? Eine Erorterung dieser Frage
setzt Ausfithrungen zu einer weiteren Frage vor-
aus: Was kann man unter dem Begriff  Konsens®
verstehen?

In der wissenschaftlichen Diskussion™ wird der
Begnff  Konsens' zur Beschreibung und Analyse
zentraler Strukturmerkmale in demokratischen
Politiksystemen herangezogen™, Dabei wird der
Terminus Konsens entweder mit einem Gegenbe-
griff kontrastiert oder aber mit einem anderen
relevanten Begriff in Bezichung gesetzt, um so zu
einer weiteren Prizisierung dieses vielfiltig ver-
wendeten und teilweise, worauf Giinther C. Behr-
mann~' hingewiesen hat, schillernden Terminus zu
gelangen. Konsens bedeutet Einstimmigkeit und
verwelst auf die normative Dimension innerhalb
demokratischer Politiksysteme. Es geht darum,
dald in diesen Systemen Grundwerte, Normen und
rechtsstaatliche Formen vorhanden sein miissen,
die generell unstrittig sind™. Diese stellen die
25 Vgl Guather C. Behrmann, Konsens und Konflikt,
Woltgang Mickel (Hrsg.), Handlexikon zur Politikwis-
senschaft, Bonn 1986, 5 255-259; Rainer Pritorius, Kon-
flikt(-theorie), in: Dieter Nohlen/Rainer-Olaf  Schultze
{Hrsg.), Politikwissenschatt, Minchen — Ziirich 1985, S. 449—
453; ders., Konflikt, in: Axel Gorlitz/Rainer Pritorius (Hrsg. ),
Handbuch Politikwissenschaft, Reinbek 1987, 8, 227232

26 In diesem Zusammenhang ist auf einen wichtigen nor-
mativ-analytischen und politisch-soziclogischen Sachverhalt
hinzuweisen, der verschiedentlich in bestimmien Annahmen
iiber das, was nun eigentlich \Konsens' darstellen soll, wie ar
sich matenell ausgestalten Bt und inwiefern die inhaltliche
Ausgestaltung nun moglichst eng oder aber weir aufzufassen
ist, nicht oder zuwenig berticksichtigt wird. Hinzu kommt als
weitere Liberlegung, inwiefern nun die Vorstellungen von der
strukturbedingten Notwendigkeit eines Konsenses gegeniiber
zukiinftigen Entwicklungen als abgeschlossen oder aber als
erpinzungsfihig verstanden werden konnen.

27 Vgl G. C. Behrmann ( Anm. 25).

28 In klassischer Perspektive hat Ernst Fraenkel schon vor
1933 von der Notwendigkeit eines kontroversen' bzw. ,micht-
kontroversen® Sektors bzw. spiter von einem strittigen’ bzw.
Junstrittigen’ Sektor gesprochen. Diese normativ und analy-
tisch weitreichende und bedeutsame Unterscheidung wurde
schrittweise seit den sechziger Jahren als rumindest indirekie
Leindee des politischen Systems der .alten’ Bundesrepublik
rezipiert. Fraenkels zentrale normative und analytische
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Basis dar, aul der. durch den Rahmen-, Basis- bzw.
Verfassungskonsens allerdings eingeengte, Kon-
thikte ausgetragen werden konnen.

Mit dem Begriff ,Konfliki'*" wird hingegen. im
Unterschied zum Terminus Konsens, ein Gegensatz
bezeichnet, der im Rahmen eines durch unter-
schiedliche Interessen bestimmten Politik prozesses
verhandelt und entschieden wird. Die Konfliktaus-
tragung hebt ebenfalls auf eine weitere Dimension
des Terminus Konsens ab; diese bezieht sich auf die
prozedurale Ebene. In der vorstehend skizzierten
Argumentation ist die weitere These angelegt, dal
die in der Gesellschaft vorhandenen Interessen und
Konfliktpotentiale iiber eine kollektive gesell-
schaftliche Selbstorganisation und -koordination™
thematisiert und bearbeitet werden. Hierzu sind
differenziert ausgestaltete Verfahrensregeln von
Bedeutung’. Die Austragung von Interessenkon-
flikten ist an konsensuell von den konfligierenden
Gruppen akzeptierte Verfahrensregelungen gebun-
den.

Anders ausgedriickt defimeren diec Rahmenbedin-
gungen die Regeln, .deren Einhaltung man von
anderen erwarten kann und sich selbst zumuten
lassen mub-*, Dieser Mechanismus soll gewiihrlei-
sten, dab zwar ein notwendiger handlungspoliti-
scher Spielraum fir unterschiedliche Interessen,
Optionen und Strategien existieren muf, aller-
dings stels nur ¢ine begrenzle Anzahl von Hand-

Grundlagen lassen sich in die Formel Konsens — Konflikt —
Kompromild® fassen, die auch als trinitarische Formel des
MNeo-Pluralismus®  bezeichnet werden kann. Vgl Ernsit
Fraenkel, Reformismus und Pluralismus, Hamburg 1973;
ders, Deutschland und die westlichen Demokratien, Frank-
furt a. M. 19917,

29 Das Polinkmuster konflikt kann dreifach bestimmie
Auswirkungen hervorrufen: Erstens kann es zu emer Politik-
blockade fihren, Zwentens kann eine positive Losung erzielt
werden; damit wird eine Linie zu Konkordanz und Kompro-
mif hergestellt. Dnitrens besteht die Moglichkeit der Eskala-
tion. d. h., ein vorhandener Konsens kann erodieren und zer-
stirt werden.

3) Vel Franz-Xaver Kaufmann, Normative Konflikte in
Deutschland, in: Peter L. Berger (Hrsg. ), Die Grenzen der
Gemeinschaft, Gultersloh 1997, 5 155-197_ hier 8. 191.

31 Allerdings kann es auch Konflikte und Konfliktpolen-
tiale geben, die nicht mittels gesellschaftlicher Selbsi-
organisation und -koordination geliost werden kdnnen. . Im-
mer dann, wenn die Giter, um die gestritten wird, unteilbar
erscheinen, ist eine KompromiBlinie nur schwer denkbar, und
die Anspriiche schlicBen sich wechselseitig aus®, wie dies
Roland Eckert formulicrt hat, Vel ders., Die Fihigkeit zur
friedlichen Konfliktregulierung — Ein Qualititsmerkmal der
Demokratie, in: Werner Weidenfeld (Hrsg. ), Demokratie am
Wendepunkt, Berlin 1996, 8 197-217.

32 Renate Mayntz/Fritz W. Scharpf, Der Ansalz des ak-
teurzentrierten Institutionalismus, in: dies, (Hrsg. ), Gesell-
schaftliche Selbstregulicrung und politische  Steuerung,
Frankfurt a. M. - New York 1995, 5. 39—72_ hier 8 49.
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lungsoptionen zur Verfiigung steht. Die Verfah-
rensregeln bedirfen dabei eines relativ hohen
Grades an Flexibilitit und miissen zudem iiber
erneuerungs- und veranderungsfihige Potentiale
verfligen. Vor allem ist in diesem Zusammenhang
von Bedeutung, dal demokratische Gesellschalten
iiber institutionelle Innovationspotentiale verfii-
gen miissen, die Chancen fiir neue Formen und
Verfahren anbieten. Allerdings ist die Bearbeitung
und Losung der vorstehend angesprochenen Inter-
essengegensitze und moglichen bzw. tatsiichlichen
Konflikte nicht nur mittels konsensual verabschie-
deter und akzeptierter normativer Grundlagen
und relativ offener Verfahren zu bewerkstelligen.
Wichtig st aufl jeden Fall im (west-)europiiischen
Kontext, dall wohlfahrisstaathiche Strukturen vor-
handen sind, die eine Art .Verteilungsgerechtig-
keit* herzustellen in der Lage sind™.

Das mittels dieser Verfahren erzielte Resultat
nimmt in der Regel die Gestalt eines Kompromis-
ses an, der von den Beteiligien als ihre Interessen
beriicksichtigendes Ergebnis akzeptiert wird, Ver-
schiedenthich wird dieses Ergebnis nicht als Kom-
promiBl, sondern auch als Konsens bezeichnet. Ein
verbremtetes Mittel zur Herstellung von Kompro-
missen sind dabei Merhandlungen®. Arthur Benz
hat diese so bestimmt: ,Verhandlungen verlaufen
immer als Mischung aus bargaining’, d. h. strategi-
schem Einsatz von Drohungen und Taktiken mit
dem Ziel eines maglichst hohen Gewinns (positi-
onsorientiertes Verhandeln). und arguing®, d.h.
dem Austausch allgemein akzeptierbarer Argu-
mente (verstindigungsonientiertes Verhandeln ). =™

2. Ausgestaltungen des deutschen Konsens-
modells

Vor dem Hintergrund der vorsiehenden Ausfiih-
rungen ietet es sich an, danach zu fragen, worin
wichtige Ausgestaltungen des deutschen Konsens-
modells bestehen. Das in der Diskussion kritisierte
Konsensmodell hat sich schrittweise nach 1945/49
als eine bedeutsame Konsequenz aus der bis dahin
vielfach so tragisch verlaufenden deutschen

33 Vpl. Franz-Xaver. Kaufmann, Heraustorderungen des
Soralstaates, Frankfurt a. M. 1997, 8 144§ Kaufmann weist
ferner daraufl hin, . dall dic Aufrechterbaltung des wohl-
fahrtsstaatlichen Konsenses in Zukunft weit griflere An-
forderungen an die Beteiligten stellt als bisher. Es st auf je
den Fall mit einer Verschiarfung der Verteilungskontlikte und
mit einer sinkenden Effekuvitiit der nationalen Steucrungs-
ehene zwischen Wirtschafts- und Seanalpohink zu rechnen.”
534 Arthur Benz, Kooperativer Staat?, in: Rainer Schmale-
Bruns/ Ansgar Klein (Hrsg.), Politische Beteiligung und Biir-
perengagement in Deutschland, Baden-Baden 1997, 8 B8-
113, hier 5. 94,
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Geschichte entwickelt’”, Worin bestehen seine tra-
genden Pleiler?

Im Rahmen des sich nach 1945/49 neu entwickeln-
den politischen Systems und einer neuen politi-
schen Kultur wurden die féderalen Formen und
wichtige Eckpunkte des Konsensmodells verfas-
sungsrechtlich im Grundgesetz (GG fixiert. Die im
Grundgesetz normierten  Strukturentscheidun-
gen'™ formen den gesamten institutionellen Rah-
men, der in seinem Kern durch balancierte Institu-
tionen, Verfahrensregelungen und  materiale
Festlegungen geprigt wird. Zu den materialen Fest-
legungen, die auch als Verfassungsgrundsitze ™
bezeichnet werden, gehoren die in der sogenannten
Ewigkeitsklausel™ (Art. 79, Abs. 3 GG) festgeleg-
ten Staatszielbestimmungen Republik, Demokra-
tie, Rechisstaat, Bundesstaat und Sonalstaat
{Art. 20, Abs. 1 GG). Von entscheidender Bedeu-
tung ist dabei der Verfassungskonsens, d.h. ein
Konsens uber die Relevanz der Verfassungsnor-
men, inshbesondere der Menschenrechte, der indivi-
duellen Freihentsrechte und der Normen der politi-
schen Willensbhildung, der Rechte organisierter
Gruppen, der .checks and balances* usw™, Des wei-
teren besteht Konsens im Hinblick auf eine diffe-
renziert ausgestaltete (Verfassungs-)Gerichtsbar-
keit. Politischer Konsens existiert ferner im
Hinblick auf malgebliche Eckpunkte der Aullen-
politik (Westonientierung; siriktes Festhalten am
curopiischen Integrationsprozess: Bedeutung der
NATO). ein sozialer Konsens beziiglich der Sozial-
partnerschaft.

Im Kontext der Strukturprinzipien spielt der Fode-
raismus als _inneres Strukturelement“* eine
wesentliche Rolle. Eine Aufgabe des Foderalismus
besteht darin, als Staatsorganisationsprinzip eine
Machtkonzentration zu verhindern und durch eine

35 Aus der umfangreichen Literatur statt vieler nur: Woll
gang Rudzio, Das politische System der Bundesrepublik
Dentschland, Opladen 19917 Everhard Holtmann, Die deut-
sche Tradition und dias politische System der Gegenwarl, in:
Olscar W Gabrniel/ders, (Hrsg. ). Handbuch Politisches System
der Bundesrepublik Dewtschland, Mimchen — Wien 1997,
5 1-41.

6 Reinhard Zintl, Strukturenischeidunpen  des  Grund-
gesetzes, in: O W, Gabriel/E. Holtmann, ebd., 5. 87-117.

37 Wl Klaus Grimmer, Verfassungsgrundsitze, in: Dieter
Nohlen (Hrsg.). Worterbuch Staat und Politik, Minchen
1995, 8. B25-§29.

3 Vgl Hans Boldi, Verfassung/Verfassungstheorie, in: [,
Mohlen, ebd., 5. 815,

39 Vgl Rainer-Olfal Schultze. Verfassungsreform als Pro-
zel, it Zeitschnft fir Parlamentsfragen. (1997) 3. 5. 502-
520, hier 5. 509-511.

40 Peler Hiberle, Die Entwicklung des Foderalismus in
Deutschland - insbesondere in der Phase der Vereinigung, in:
Jutta Kramer (Hrse. ). Foderalismus 2wischen Integration und
Seression, Baden-Baden 1993, 5. 201 -243,

Aus Politik und Zeitgeschichte B 13/949



institutionelle und politische Gliederung Elemente
der Balancierung und der Kooperation zwischen
den verschiedenen Entscheidungsebenen einzu-
bauen. Eine andere liegt in der Herstellung von
+Identifikationsriumen®, von ,Orientierungsmar-
ken”, die ., Wir-Gefiihle" ermiglichen und dadurch
wiederum konsensstiftende Chancen beinhalten®',
Ein dritter Aspekt foderaler Systeme besteht in
einer Yernetzung von territorialer Gliederung und
Ressourcenverteilung: Je stirker die territoriale
Komponente institutionell verankert ist . . ., um so
mehr schlagen sich raumgebundene Interessen im
politisch-administrativen System durch und um so
mehr gesellschaftliche Ressourcen werden in Auf-
gaben der riumlichen Gleichverteilung gebun-
den.“*

Allerdings beinhalten diese Strukturentscheidun-
gen einen notwendigen Interpretations- und Hand-
lungsspielraum, der vom Gesetzgeber mittels
einfachgesetzlicher Art, durch Einbeziehung
des Bundesrates (Zustimmungspflichtigkeit von
Gesetzen) bzw. gegebenenfalls mittels einer fiir
Verfassungsdnderungen vorgesehenen Zweidrittel-
Mehrheit benutzt werden kann. So ist zum Bei-
spiel die innere Ausgestaltung des Bundesstaates
als auch die Anzahl der Lander nicht abschlieBend
testgelegt worden. Im Hinblick auf die Anzahl der
Lénder steht nur fest, daB es mindestens zwei Lin-
der sein miissen. Territorialverinderungen sind
nicht ausgeschlossen, allerdings seit 1976 an Hiir-
den gebunden, die eher auf eine Verhinderung der
Neuordnung der Lédnder hinauslaufen. Auch im
Hinblick auf die Ausgestaltung der institutionellen
Strukturen und der Funktionsweise gibt es die
Maoglichkeit, sich wieder stirker an einem fidera-
len Trennsystem zu orientieren, wobei allerdings
der ,hohe Konsensbedarf** filr weitreichende
institutionelle Anderungen berlicksichtigt werden
muf.

Weiter gefaBt spricht man schlieBlich von einem
Zusammenhang von ,wohlfahrtsstaatliche(m)
Konsens und offene(r) Gesellschaft**, um darauf
hinzuweisen, daB gerade die soziale und konomi-
sche Entwicklung nach 1945/49 zu einer wohl-

41 Ulrich von Alemann, Grenzen schaffen Frieden, in: Die
Zeitvom 4, 2, 1999, 8. 39,

42 Dietrich Fiirst, Raum - die politikwissenschaftliche
Sicht, in: Staatswissenschaften und Staatspraxis, (1993) 2,
5. 293-315, hier S, 296.

43 Wichard Woyke, Bundesstaat/Fbderalismus, in: Uwe
Anderson/ders. (Hrsg.), Handwbrterbuch des politischen
Systems der Bundesrepublik Deutschland, Bonn 1995%,
S. BO=88, hier 8. BY.

44 Franz-Xaver Kaufmann (Anm. 33), § 141; ferner Jens
Alber/Martin Scholkopf, Sozialstaat/Wohlfahrtestaat, in: D,
MNohlen (Anm. 37), 5. 705-T714.
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fahrtsstaatlichen Gesellschaft gefiihrt hat, in der |
die staatlichen Institutionen eine bedeutende
Rolle als Gerechtigkeitsmoderator spielen. Aller-
dings existieren heute in der realen politischen,
sozialen und dkonomischen VerfaBtheit des verei-
mgten Deutschlands verschieden dimensionierte
Bruchstellen, die auf politische und soziale
Gefihrdungen aufmerksam machen, deren Rele-
vanz nicht unterschitzt werden sollte. Anders for-
muliert 1dBt sich dies in die folgende Frage fassen:
~-Wieviel Nebeneinander, wieviel  muddling
through’, wieviel Separatismus, Individualisierung
und Isolation ertrigt der gesellschaftlich-palitische
Austausch angesichts schwindenden Vertrauens,
abnehmenden gesellschaftlichen Mehrprodukts
und wachsender Komplexitit im Kontext von Glo-
balisierung und Lokalisierung?**

3. Zur Differenzierung von Entscheidungs-
blockaden

Das Konsensmodell enthilt Strukturen und histo-
risch-politische Ausprigungen, die sich bisher
zumindest sowohl im historischen Liangsschnitt als
auch in vergleichender Perspektive als stabilitiits-
orientierte  Anker und Stiitzpfeiler erwiesen
haben. Diese Strukturen fungieren ferner als
bewuBt eingebaute Entscheidungsblockaden. Die-
ter Grimm hat diesen Sachverhalt so formuliert:
. Verfassungen sollen diejenige Politik blockieren,
die eine Gesellschaft aufgrund ihrer historischen
Erfahrungen und ihrer herrschenden Wertvorstel-
lungen fiir illegitim oder schidlich hilt. Dagegen
sollen sie diejenige Politik, die nach Ziel und
Methode erwiinscht ist, durch inhaltliche Direkti-
ven und organisatorische Strukturen beglinsti-
gen."* Die vorstehend angedeuteten Blockadeein-
richtungen gehdren zu den groBlen geschichtlichen
Leistungen des modernen demokratischen Verfas-
sungsstaates, der, trotz zahlreicher unterschiedli-
cher Ausprigungen, in seinen Strukturen von rele-
vanten Gemeinsamkeiten bestimmt wird*’,

In dieser Argumentation ist nun angelegt, dal eine
generelle Debatte {iber Blockaden und Blocka-
deeinrichtungen verfehlt ist. Gerade die unter-
schiedlichen institutionellen Ausgestaltungen, wie

45 Eike Hennig, Demokratieunzufriedenheit und System-
gefdhrdung, in: Wilhelm Heitmever (Hrsg.), Was treibt die
Gesellschaft auseinander?, Bd.1, Frankfurt a. M. 1997,
8. 156-195, hier 5. 191,

46 Dieter Grimm, in: Die Zeit vom 10. 10. 1997, & 141,
ders., Verfassung (11), in: Otto Brunner/Werner Conze/Rein-
hart Koselleck (Hrsg.), Geschichtliche Grundbegriffe, Bd. 6,
Stuttgart 1990, S. 863 -859,

47 Vgl Peter Hiberle, Die Verfassung des Pluralismus,
Ktinigstein/Ts. 1980, §. 288,



sie von prigender Gestalt sind fiir westliche
Demokratien, beruhen ihrer Grundkonstruktion
nach mit darauf, bestimmte Formen der Machi-

konzentration und der Erosion des liberalen,
demokratischen und rechtsstaatlichen Gefiliges zu
verhindern. Teilweise deutlich zu unterscheiden
sind davon Blockademoglichkeiten, wie sie in
westlichen Lindern aus unterschiedlichen, partei-
politisch gegenliufigen Problemkonstellationen
resultiecren konnen. Gerade die Bearbeitung des
darin angelegten Spannungsverhiilinisses setzt
zugleich das . Aushalten des bestindigen Restes
unauflisbarer Spannungen™® zwischen den ver-
schiedenen Institutionen und Akteuren voraus,
welches charakternistisch ist fiir westliche Demo-
kratien. Hierbei kiinnen ferner noch andere insti-
tutionelle, politische und soziale Faktoren wirksam
sein®.

Erinnert sei etwa an das parteipolitisch mitinitiierte
Kooperations- und Spannungsverhilinis, wie es
zwischen Prisident und KongreB in den USA
bestehen kann, oder an die in Frankreich mogli-
chen unterschiedlichen politischen Strategien, die
unter den politischen Bedingungen der ,Cohabita-
tion* moderiert werden sollen. Die Praxis der Kon-
kordanz- oder Verhandlungsdemokratie in der
Schweiz versucht, das politische Spannungsverhalt-
mis durch emne auf der Ebene des Bundes seit 1959
wirksame Grofe Koalition' zu bearbeiten. also
eine Art politische Dauerkooperation zu installie-
ren. In Deutschland hat sich vor allem seit den spi-
ten sechziger und siebziger Jahren bis heute eine
eigentiimliche Form der durch die Vernetzung von
parteienpolitischer Wettbewerbsdemokratie und
Foderalismus praktizierten Verhandlungsdemo-
kratie herausgebildet. Die dort vorgenommene
Relativierung der parteienpolitischen Dominanz
einer Gruppe im Bund und in den Lindern bevor-
zugt formelle und informell wirkende Verhand-
lungsmechanismen, deren Leitidee eine Art
,gerechter Moderation® zwischen verschiedenen
politischen, sozialen, institutionell fixierten und
Linderinteressen darstellt™, deren institutionelle

48 Uwe Thaysen, Diskussionsbeitrag, in: Konrad Porzner/
Heinrich Oberreuter/Uwe Thaysen (Hrsg.), 40 Jahre Deut-
scher Bundestag, Baden-Baden 1990, 5. 76-82, hier 5. 79,

49 Zu dieser Problematik siehe Gerhard Lehmbruch, Par-
teienwettbewerb im Bundesstaat, Stuttgart u, a. 1976, 5. 14{;
Fritz W. Scharpf.. Demokratische Politik in der internatio-
nalisierten Okonomie, in: Michael Th. Greven (Hrsg.),
Demokratie = Kultur des Westens?, Opladen 1998, 5. 81103,
hier 8. 90; Manfred G, Schmidt, Demokratietheorien, Op-
laden 1995, §. 228 ff.

30 Vgl Fritz W, Scharpf, Immobilismus und politische
Krise, Kronberg/Ts. 1977, 8. 4-14; Bernhard Vogel, Parla-
mentarismus und Fbderalismus, in: Zeitschrift fur Parla-
mentsfragen, 19 (1988), 5 540-548; Manfred G. Schmidt,
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Ausgestaltungen und Funktionsweisen jedoch seit
einiger Zeit wieder einer deutlichen Kritik unterlie-
gen. Schon diese Ausfilhrungen zeigen, dal der
Zusammenhang von Konsensmodell und Entscher-
dungsblockaden in der offentlichen IDiskussion
nicht immer die entscheidenden Kritikpunkte
erfalit, um die es eigentlich gehen sollie.

4. Die Bedeutung von Nebenregierungen

Verschiedene der vorstehend angesprochenen Ein-
richtungen tiben nicht nur legitime Funktionen der
Entscheidungsblockade aus, sondern lassen sich
auch als legitime Nebenregierungen® interpretie-
ren’'. Damit wird angedeutet, daB es neben Regie-
rung und Parlament noch andere, im deutschen
Politiksystem fiir den Entscheidungsprozell mali-
gebliche Einrichtungen gibt. Wiihrend das Parla-
ment aus demokratischen Wahlen hervorgeht und
sich daraus die Regierung bildet, unterliegen diese
legitimen, auch verfassungsrechtlich legalisierten
MNebenregierungen emmem anderen Modus der
Legitimation. Die als Nebenregierungen bezeich-
neten Einrichtungen gehen in ihrer Struktur und
Funktion teilweise mit auf die Doktrin der im
amerikanischen Verfassungsrecht und der politi-
schen Praxis so relevanten ,.checks and balances™
zuriick, aber in ihren heutigen Ausgestaltungen
und Aufgaben wesentlich dariiber hinaus (Bun-
desbank, Landeszentralbanken, Verfassungsge-
richte, Bundesrat usw.). Charakteristisch fiir diese
Einrichtungen ist dabei eine stark ausgebaute
institutionelle Autonomie (Zentralbanken, Verfas-
sungsgerichte), die zugleich mit der Funktion des
;Hiiters' der Wihrung bzw. derjenigen eines
Hiiters' der Verfassung verbunden ist. Der Bun-
desrat hingegen verfiigt nicht nur iiber Aufgaben,
die der politischen Integration der Lénder dienen
sollen, sondern zugleich iber Aufgaben, die sich
der Kontrolle, der Balance und der eigenstédndigen
Gesetzgebungstitigkeit widmen®, Diese Nebenre-

Parteien und Staatstitigkeit, in: Oscar W. Gabriel/Oskar
Niedermayer/Richard Stdss (Hrsg.), Parteiendemokratie in
Deutschland, Opladen 1997, 5. 537-558, hier 8. 5511, 5561,
51 Vgl. W. Rudzio (Anm, 35), 8 287-329; Manfred G.
Schmidt, Regieren in der Bundesrepublik Deutschland, Op-
laden 1992, S, 42-48,

52 Vgl Bernhard Vogel, Machtkontrolle und Machtbalance
- Zur Rolle des Bundesrates, in: Peter Haungs (Hrsg. ), Res
Publica, Studien zum WVerfassungswesen. Dolf Sternberger
gum 70, Geburtstag, Minchen 1977, 5 384-391: Roman
Herzog, Stellung des Bundesrates im demokratischen Bun-
desstaat, in: Josef Isensee/Paul Kirchhof (Hrsg.), Handbuch
des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Bd, I,
Heidelberg 1987, S, 467-4B8: Diether Posser, Der Bundesrat
und seine Bedeutung, in: Ernst Benda/Werner Maihofer/
Hans-Jochen Vogel (Hrsg.), Handbuch des Verfassungs-
rechis, Bd. 2, Karlsruhe 19952, 8 1145- 1198,
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gierungen verdeutlichen des weiteren, daB die
Doktrin der Volkssouverinitit fiir moderne, kom-
plexe  demokratische Gesellschaften wvielfach
durchbrochen. e¢ingegrenzt und damit deutlich
reduziert ist. Auch das sogenannte politische
Gestaltungsmonopol der Zentralregierung und des
centralen Parlaments wird durch diese Nebenre-
gierungen erheblich begrenzt. Daraus folgt, daB
die institutionell eingebauten Entscheidungsblok-
kaden und die verschiedene Aufgaben verfolgen-
den Nebenregierungen charakleristische Merk-
male des deutschen Politiksystems sind.

I'V. Kooperativer Foderalismus und
Verhandlungsdemokratie

1. Aspekte des kooperativen Foderalismus

Es war eingangs davon gesprochen worden. daf
vor allem der kooperative Foderalismus, seine
Muster der Politikverarbeitung sowie seine politi-
schen Arbeitsweisen seit einiger Zeit stark kriti-
siert werden. Welche Ausgestaltungen und prakti-
schen Entwicklungslinien werden zur Begriindung
dafiir herangezogen?

Der Begriff des kooperativen Foderalismus wurde
in che deutsche Diskussion in den sechziger und
siebziger Jahren eingefithrt™, Er geht auf den aus
der amenkanischen Debatte stammenden Termi-
nus des .co-operative federalism® zuriick. Der in
der amerikanischen Diskussion schon dltere Ter-
minus des .co-operative federalism®, Ende der dre:-
Biger Jahre unter der von dem amenkanischen
Prasidenten Theodore D. Roosevelt verfolgten
Politik des New Deal* entwickelt. hatte das Phi-

53 Insbesondere in der rechiswissenschafthchen Debatte
spiclten die damit verbundenen Vorstellungen eine wichtige
Rolle, Ohne weitere Nachweise sei an dieser Selle nur hinge-
wiesen aul Autoren wie Horst Ehmke. Peter Lerche, Wilhelm
A, Kewemig, Henner Ehninghaus, Gunther Kisker, Michael
Bothe, Ernst-Hasso Ritter und Peter Hiaberle. In der sozal-
wissenschalthichen Diskussion wurde der Begnifl u.a. von
Fritz W, Scharpf, Gerhard Lehmbruch, Klaus v. Beyme, Ar-
thur Beng, Heidrun Abromeit, Joachim Jens Hesse und Rai-
ner-Cal Schultze als  analvtischer  Strukiurbegriff  her-
dRgCiaEen

54 Vgl Michael Bothe, Kommentar Art, 20 Abs 1-3 1, in:
Kommentar #um Grundgesetz flr die Bundesrepublik
Deutschland, Neuwied — Frankfurt a. M. 1989, Rdanr, 1 =50
(5 1298—1313) und Rdnr. 40 (5. 1309 1.); Arthur B. Gunlicks,
Prnzipien des amerikanischen Foderalismus, in: Paul Kirch-
hofiDavid P Kommers (Hrsg). Deutschland und sein
Grundgesetz, Baden-Baden 1993, 5. 99— 13 Jirgen Heide-
king. Federalism and Integration in the History of the United
States, mn; Franz Knipping (Hrsg ). Federal Conceptions in
ELU Member States, Baden-Baden 1994, 8. 11-23,
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nomen einer Stirkung der Bundespolitik in Ver-
bindung mit einer politischen Vernetzung zwi-
schen Bund und Einzelstaaten aufgrund massiver,
den Folgen der Weltwirtschaltskrise geschuldeter
okonomischer Strukturprobleme zu seiner Basis.
Damit wurde, wie dies Ernst Fraenkel™ skizziert
hat, ein eigenartiger Dualismus von ,Trennsystem*
und .co-operative federalism® (verstirkt iber die
grants in aid-Programme der amerikanischen
Bundesregierung) in Bewegung gesetzt,

In der deutschen Debatte transformierte sich dieser
Begnff spiter zum kooperativen Foderalismus’
und wurde zur Analyse und Beschreibung des
Bezichungsverhiilinisses #wischen Bund und Lin-
dern herangezogen. Eine Stolrichtung, die im
Kkooperativen Foderalismus® angelegt war, richtete
sich gegen die einfluireiche Interpretation des
deutschen Foderalismus als unitarischer Bundes-
staat”, wie sie von Konrad Hesse 1962 vorgelegt
worden ist™. In der deutschen Diskussion werden
nun unter keoperativem Foderalismus institutio-
nelle, prozedurale und empirische Sachverhalte
zusammengefall. In der Regel kann man darunter
zumindesi  ein  Zweiebenen-System  verstehen,
das durch voneinander abgrenzende Elemente
von Eigenstaatlichkeit und Handlungsautonomie
gekennzeichnet ist. Jeder Ebene sollen eigenstiin-
dige Kompetenzen zur Erfillung spezifischer Aul-
gaben zur Verfiigung stehen. Diese Problematik
gilt an sich fiir alle Mehrebenen-Systeme™’, sie
unterliegt jedoch nationalstaatlichen Bedingungen,
deren historische, institutionelle und akteursorien-
tierte Handlungen stark divergieren kinngn.
Anders formuliert existiert ..kein Modell des Fode-
ralismus”, sondern es gibt ,zahlreiche Spiclarten
und Ausformungen® (Rudolf Hrbek). Gerade
dadurch werden besondere Auspriigungen maoglich
und Funktionsmechanismen in Bewegung geselzt,
die wiederum eine sowohl eigenstiindige als auch
auf die Strukturen selbst zuriickwirkende und
diese wiederum verdandernde Dynamik entwickeln
konnen.

In der deutschen Entwicklung wurden nun die
historisch iiberkommenen, auf die Paulskirchen-
verfassung von 1848 sowie auf den .monarchi-
55 Vgl Ernst Fraenkel, Das amerikanische Regeerungs
system, Opladen 1951%, 5, 135,

56  Konrad Hesse, Der unitansche Bundesstaat, Karlsruhe
1962,

57 Zur jungsten Diskussion der Problematik des Mehrebe-
nensystems vgl. Arthur Bene, Politikverflechtung ohne Poli-
tikvertlechtungsfalle - Koordination und Strukturdynamik um
europidischen Mehrebenensystem, in:  Politische  Viertel-
jahresschrift, (1998) 3, 5 555—589, hier 5. 5581 2ur begriff
lichen Pramsicrung,
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schen Bundesstaat™ (Rudolf Smend) zuriickgehen-
den, kopflastig ausgerichteten institutionellen Ele-
mente der Integration foderaler Teilstaalen nach
1945749 reaktiviert und als institutionelle Grund-
struktur herangezogen. Der deutsche Bundesrat ist
das typische Produkt dieser Entwicklung. Er dient
dazu. als Vertretungsorgan der Landesregierungen
die verschiedenen Interessen der Liander erstens
untereinander zu moderieren und zweitens gegen-
tber dem Bund kollektiv die Linderinteressen,
gegebenenfalls mittels der zusidtzlichen Einschal-
tung des Vermittlungsausschusses, zu vertreten.
Dadurch werden eigentiimliche kooperative Ele-
mente produziert, die die beiden Handlungsebe-
nen durch Kooperationsbiindmisse der politischen
Funktionseliten miteinander vernetzen. Diese
Vernetzung wurde insbesondere durch die Grobe
Finanzreform im Jahre 1969 sowie durch verschie-
dene, die finanziellen Ausgleichssysteme zwischen
Bund und Lindern sowie zwischen den Lindern
selbst weiter verfeinernde und noch stirker ver-
netzende Urteile des Bundesverfassungsgerichts
vertieft. Eine maBgebliche Folge ist es, daBl keine
der beiden Entscheidungsebenen in wichtigen
Bereichen eigenstindige Entscheidungen zu tref-
fen vermag, ohne dall nun entweder Kompetenzen
der anderen Ebene beriihrt oder gar matericlle
Interessen nachhaltig tangiert werden. Vor allem
die Gemeinschaftsaufgaben® (Art.91a; b GG)
zwischen Bund und Lindern haben zu dem
gefithrt, was die Arbeitsgruppe um Fritz W
Scharpf in den siebziger Jahren unter dem Sach-
verhalt der ,Politikverflechtung® als Strukturpro-
blem des Foderalismus, seiner Ausgestaltungen
und der Bearbeitung anstehender politischer The-
men analysiert hat™. Eine zweite, die Diskussion
mit priigende These wurde von Gerhard Lehm-
bruch formuliert™, Diese bezog sich auf die
Gegenliufigkeit von parteienpolitischem Wettbe-
werbssystem und kooperativem Foderalismus. Die
dadurch stark gebrochene politische Dynamik und
der als Widerlager* eingebaute Bundesrat und
seine Befugnmisse konnten zu Blockaden und damit
zu emer abnehmenden Fihigkeit der Politikbear-
beitung fihren. Emst-Hasso Ritter prigte den
Terminus des _kooperativen Bundesstaates™™, um
so, differenzierter als Konrad Hesse, die sich vor

58 Wel Fritz W. Scharpf u.a., Politikverflechtung, Kron-
berg/Ts. 1976; Joachim Jens Hesse, Politikverflechtung, Ba-
den-Baden 1978; Manfred G. Schmidt, Politikverflechtung
zwischen Bund, Lindern und Gememnden, FernUniversiti
Hagen 1994,

39 Vgl Gerhard Lehmbruch, Parteienwettbewerb im Bun-
desstaat, Stuttgart u.a. 1976.

bl Ernst-Hasso Ritter. Der kooperative Staat, in: Archiv
des Gffenthichen Rechis, Bd, 104 (19797,
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allem aus dem Bezichungsgeflecht von Staat und
Wirtschaft ergebenden interdependenten Abliufe
niither bestimmen zu kdnnen. Peter Hiiberle sprach
vom ,kooperativen Verfassungsstaat™®'. Darunter
verstand er einen Staat, ,der seine Identitiit
gerade auch im Volkerrecht, im Geflecht interna-
tionaler und supranationaler Beziehungen. in der
Wahrnehmung internationaler Zusammenarbeit
und Verantwortung sowie in der Bereitschaft zur
Solidaritiat findet. Er entspricht damit weltweiten
friedenspolitischen Notwendigkeiten.® Die jiin-
gere Diskussion in den achtziger und neunziger
Jahren, die hier nur schlagwortartig angedeutet
werden kann, verweist allerdings darauf, so Arthur
Benz, Wolfgang Renzsch und Roland Czada, dall
der kooperative Foderalismus durchaus Potentiale
zur Anpassung an neue Problemlagen in sich birgt
und somit tiber bestimmte Fihigkeiten der Politik-
verarbeitung verfiigt.

2. Foderalismus und Verhandlungsdemokratie

Die Ausgestaltungen des kooperativen Foderalis-
mus fiihren in Deutschland zu Formen und Ver-
fahrensregeln, in denen vor allem Verhandlungs-
muster eine mafigebliche Rolle spielen®. Mittels
Verhandlungen sollen einerseits die jeweiligen
unterschiedlichen Interessen positioniert, anderer-
seits zugleich so moderiert werden, dabB beide Sei-
len Vortelle davon haben. Anders ausgedriickt
geht es um Positiv-Summenspiele, die jedoch nur
bei grundsitzlicher Akzeptanz des einen Verhand-
lungspariners durch den anderen und ein, als Ziel-
vorstellung von vornherein vorhandenes, kompro-
mibBhaftes Ergebnis funktionieren kinnen. Dies
schliefit Keineswegs aus, dafi die verschiedenen
Beteiligten auch versuchen, zu Beginn ihre Inter-
essen nicht nur deutlich zu formulieren, sondern
mittels Verhandlungsmacht auch durchzusetzen.
Genau diese Dimension ist fir Verhandlungslo-
sungen erforderlich, da nur dadurch .arguing’ und
letztlich eine strategische Selbstbindung' moglich
werden. Verhandlungslosungen schliefen zudem
hierarchische Enischeidungstormen und ebenfalls
die Mehrheitsregel aus, da beide nicht zu einer
Moderierung unterschiedlicher Interessen in der
Lage sind. Zudem sperren sich zunehmend zahlrei-
che Politikmaterien gegeniiber den traditionellen
Entscheidungsverfahren, die entweder nur der ein-
fachen Ja-Nein-Logik oder aber dem Prinzip auto-

61 P Hiberle (Anm. 47). 5. 288,

62 Aws der mittlerweile umiangreichen Diskussion dieser
Problematik, die hier nur in einigen Aspekten stark verkirzt
skizziert wird, vgl. nur Arthur Benz/Fritz W. Scharpf/Rein-
hard Zintl, Horizontale Politikverflechtung, Frankfurt a. M.
New York 19492,
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ritativer Entscheidung folgen. Verhandlungsmu-
ster produzieren jedoch auch erhéhte politische.
zeitliche und finanziell aufwendige Entscheidungs-
kosten.

Im deutschen Foderalismus hat dies nun im Laufe
der Zeit. neben anderen relevanten Wirkfaktoren,
insgesamt dazu pefithrt, daB in der Forschung die
Bundesrepublik Deutschland als eine — besonders
ausgestaltete — Form der |, Verhandlungsdemokra-
tie” bezeichnet wird, Diese eingebaute, systemisch
bedingte Verlangsamung dynamischer Politikpro-
zesse in Verbindung mit bisher nur begrenzt magli-
chen Strukturreformen hat immer wieder Anla3
zu kontroversen Betrachtungen iiber die Notwen-
digkeit gewichtiger Veriinderungen im deutschen
Politiksystem gegeben: in der jiingeren Zeit neh-
men diese Diskussionsprozesse allerdings zu.

Das deutsche Politiksystem dhnelt in verschiede-
nen Aspekten relativ stark dem schweizerischen
und dem osterreichischen Politiksystem®™. Solche
Systeme werden, upabhingig von nach wie vor
dominanten, spezifischen Eigentiimlichkeiten, teil-
weise unter den Begrifl des ,kooperativen Staa-
tes”™ (). ). Hesse; A. Benz: R. Voigt), denjenigen
des ,verhandelnden Staates” (F. W. Scharpf) oder
den der .. Verhandlungsdemokratie* (L. Neidhart;
G. Lehmbruch; H. Kleger) gefaBt. Ein Kennzei-
chen dieser Politiksysteme besteht darin, dall aus
verschieden gelagerten historischen Entwicklungs-
grilnden, kulturell-ethnischen Ausprigungen, insti-
tutionellen Strukturen sowie aus Prozessen neue-
rer empinscher Entwicklung die Integration
differenzierter Interessen sowie unterschiedliche
Prozesse und Eigenarten der Politikbearbeitung
zur Entwicklung verschieden ausgestalteter Tech-
niken und Muster der KompromiBibildung gefiihrt
haben™. Im Politikvergleich lassen sich hierbei fol-
gende zentrale Politikmuster angeben: Direkte
bzw. indirekt fortwirkende GroBie Koalitionen und
Sozialpartnerschaft in Osterreich; kooperativ-kon-
fliktorischer Parteienwetthewerb, kooperativer
Foderalismus und Sozialpartnerschaft in Deutsch-
land: Regierungskonkordanz und GroBe Koali-
tion, Sozialpartnerschaft und autonomer/koope-
rativer Foderalismus sowie ethnisch-kulturelle
Heterogenitit in der Schweiz sind systemrelevante
Merkmale der spezifischen Ausprigungen der
Verhandlungsdemokratie. Ein Ziel dieser Kom-

63 Vel Wolf Linder, Das politische System der Schweiz, in:
Wolfgang Ismayr (Hrsg.). Die politischen Systeme Wesi-
curopas, Opladen 1997, 5 445-477.

64 Arthur Benz verweist darauf, daB bislang die . Wech-
selbezichungen und -wirkungen zwischen reprisentativen,
direktdemokratischen und kooperativen Verfahren® wenig
analy=ierl worden seien
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promilibildung ist es dabei, einen moglichst brei-
ten Kompromill politischer und sozialer Integra-
tion und Interessenberiicksichtigung zu erhalten,
um dadurch eine potentielle, konflikttrichtige
Opposition miglichst gering zu halten. Die politi-
schen Entscheidungskosten sind dabei in der
Regel allerdings relativ hoch. MaBgeblich sind
optimale. handlungsfithige Mehrheiten, die die
relevanten politischen und sozialen Krifte und
Gruppen integrieren und diesen Integrationskon-
sens als das Strukturmuster fiir die Politikbearbei-
tung zugrunde legen.

Bezogen auf die Bundesrepublik haben Thomas
Ellwein und Joachim Jens Hesse die in der vorste-
hend skizzierten Problematik enthaltene Strategie
so formuliert: .Da .profie Reformen® in einem so
verflochtenen politischen System wie dem der
Bundesrepublik ohnehin eher unwahrscheinlich
sind. sollte man wissen, daB mit dem Gegebenen
auszukommen ist.** Es ist dabei jedoch evident,
dal} dieses politische System und seine Entwick-
lung zu den bemerkenswertesten Leistungen der
Alten’  Bundesrepublik  Deutschland  gehiiren.
Damit wird jedoch keineswegs die Wahrung ver
schiedener gewachsener Besitzstinde in den Rang
eines ibernatiirlichen Faktums erhoben, wie es
des ofteren von den entsprechenden Interessen-
prolagonisten vorgespiegelt wird, Dies bedeutel
vielmehr, daB} Strukturreformen in einem ver-
flochtenen Verhandlungssystem wie dem deut-
schen Politiksystem nicht einfach herbeigefiihrt
werden konnen, sondern von Voraussctzungen
abhiingen, die nach wie vor an eine konsensuale
Zustimmung der mit Vetomacht bestuckten rele-
vanten politischen und sozialen Gruppen gebun-
den sind. Politische Handlungsfahigkeit und Kon-
sensuale Politikintegration gilt es von daher,
sowohl als Integrations- als auch als politisches
Handlungs- und Gestaltungsprinzip in emen —
stets nur spannungsreich zu denkenden — Aus-
gleich zu bringen.

V. Ende des Konsensmodells?

Was bleibt von der in der Diskussion geiibten
Kritik am deutschen Konsensmodell und an den
foderalen Strukturen? Gibt es wirklich so unmit-
telbar einsichtige, direkt zuordenbare Linien der
Verantwortung mstitutioneller Formen und prakti-

65 Thomas Ellwein/Joachim Jens Hesse, Der iberforderte
Stanat, Frankfurt a. M, 1997 5 112,
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zierter Arbeitsweisen fiir Entscheidungsblocka-
den, Reformstau und Intransparenz?

1. Die Reformvorschliige zielen darauf ab, eine
generelle Verbesserung der Rahmenbedingungen
im Hinblick auf die sich aus der deutschen Verei-
nigung und dem Europiischen Integrationsprozel
ergebenden und sich weiter verdichtenden Folge-
wirkungen zu erreichen. Umstritten sind dabei
allerdings die entsprechenden Methoden und
Instrumente, die intendierten bzw. nichtintendier-
ten reformpolitischen Effekte, die bei der
.Modernisierung der Staatsorganisation“®® auftau-
chen konnen. Dies beinhaltet. die ..Grenzen der
institutionellen Reform™® mit zu beriicksichtigen
sowie Uberlegungen dariiber anzustellen, inwie-
fern die verschiedenen Diagnosen und Therapie-
vorschldge das halten, was sie versprechen.

2. Die derzeitige Diskussion iiber die Reform und
Modermsierung der Randbedingungen und Aus-
gestaltungen des politischen Systems in Deutsch-
land ist durch ein merkwiirdig erscheinendes, para-
doxes Phinomen gekennzeichnet. Auf der einen
Seite werden relevante, etablierte Akteure fiir den
derzeitigen vernetzten und uniibersichtlichen
Zustand verantwortlich gemacht, auf der anderen
Seite sollen gerade diese Akteure den von ihnen
mit verursachten Zustand veréndern.

3. Die angesprochene Problematik des linearen
Zusammenhangs zwischen institutioneller Ausge-
staltung des deutschen Foderalismus, den darin
angelegten Blockadeeffekten und einem damit
verbundenen Reformstau ist keineswegs so zwin-
gend, wie dies dargestellt wird. Blockadeeinrich-
tungen sind substantielle Bestandteile eines jeden
differenzierten demokratischen Politiksystems.
Ferner ist zu fragen, welche Ausprédgungen sich im
Laufe der Zeit aufgrund ..eigendynamischer Pro-
zesse"™ bzw. der Handhabung durch unterschied-

66 Joachim Jens Hesse/Arthur Benz, Modernisierung der
Staatsorganisation, Baden-Baden 1990,

67 FE W. Scharpf (Anm. 13).

68 Renate Mayntz/Birgitta Nedelmann, Eigendynamische
Prozesse (1987), in: Renate Mayntz, Soziale Dynamik und
politische Steuerung, Frankfurt a M. -New York 1997,
S.86--114, hier 8. 87.

liche Akteure oder infolge schleichender oder
offener Verinderungen zu Sperren und Blockaden
entwickelt haben.

4. Beriicksichtigt werden sollte zudem, dall aus
der Dynamik des curopiischen Integrationspro-
zesses sowie aus der innerstaatlichen foderalen
Dynamik Tendenzen der Verflechtung resultie-
ren, deren Effekte durch keine noch so klare
funktionale Trennung wvon unterschiedlichen
Systemebenen aufgefangen werden konnen. Phi-
nomene wie Verflechtung' und  Entflechtung®,
JRegelung' und ,Entregelung' usw. stehen im
deutschen Foderalismus und im Konsensmodell
in emem unauflésbaren Bedingungs- und Span-
nungsverhiltnis.

5. Allerdings bieten sich im Hinblick auf eine
Reform des deutschen Fideralismus eine Reihe
praktikabler Vorschlige an, die zum Vorteil
sowohl des Bundes als auch der Lénder dienen
konnen. Die Onentierung am Trennsystem kann
sich hier als hilfreich erweisen. mull jedoch auf
jeden Fall beriicksichtigen, daB im deutschen Poli-
tiksystem die parteienpolitisch und sozial organi-
sierten Interessen in vielerlei Hinsicht vollig
anders wirken, andere Aufgaben erfiillen und tiber
eine andere Organisationsstruktur verfiigen als in
den USA.

6. Nitig ist auf jeden Fall eine Modernisierung der
Rahmenbedingungen. Diese mull auf vier maligeb-
liche Ziele hin orientiert werden: Erstens geht es
um eine Verdichtung des Wirkungsgrades und der
Wirkungsweise der institutionellen Einrichtungen.
Zweitens ist eine bessere Transparenz der Ent-
scheidunpgsprozesse erforderlich. Drittens mul} es
um eine Verbesserung der Mechanismen der
Riickkoppelung zwischen Politik, Institutionen
und Biirgern gehen. Und viertens schlieBlich bie-
ten sich pezielte Reformschritte auch an, um die
im Foderalismus angelegten innovativen Poten-
tiale und Formen steuerungspolitischer Diffe-
renzierung weiter zu vertiefen. In diesem Sinne
erdffnet eine VergriBerung autonomer Hand-
lungsspielrdume Chancen fiir Losungen, die auch
den Biirgern zugute kommen konnten.
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Thomas Konig

Regieren im deutschen Foderalismus

I. Reformstau — Medienthema oder
Ausdruck der Probleme foderativen
Regierens

Mit dem Wahlsieg von SPD und Biindnis 90/
Die Griinen am 27, September 1998 verstummte
diec Krititk an der Rolle des Bundesrats, der als
foderatives Verfassungsorgan an der politischen
Willensbildung mitwirkt. Gegen Ende der 13.
Wihlperiode hatte der Stillstand in der Steuerre-
formgesetzgebung eine in den Medien viel be-
achtete Reformstau-Debatte entfacht. in deren
Verlaufl dem Bundesrat ein zu grofier Einfluf aul
dic Regierungspolitik vorgeworfen wurde'. Die
neuen Mehrheitsverhilinisse — die komfortable
Mehrheit von 345 der insgesamt 669 Bundestags-
mandate und 38 der insgesamt 69 Bundesratsstim-
men — lieBen dagegen zu Beginn der 14, Wahl-
periode cher Auseinandersetzungen zwischen den
Koalitionspartnern als zwischen Bundestag und
Bundesrat erwarten, auch wenn ecinige Minister-
prisidenten umgehend ihr ldnderspezifisches
Mitspracherecht einforderten”. Nach dem iiber-
raschenden Wahlsieg von CDU und ED.P. in
Hessen am 7. Februar 1999 hat sich das Medienin-
teresse erneut auf die Mehrheitsverhilinisse im
Bundesrat genchtet. Vor allem in der Zustim-
mungsgesetzgebung, in der Regierungsvorlagen
mindestens 35 Bundesratsstimmen erhalten miis-
sen, konnte der Verlust der fiinf hessischen Bun-
desratsstimmen  die  Regierungspolitik  einer
hoheren Blockadegefahr aussetzen .

Fiir Anmerkungen bedanke ich much bei Thomas Briuninger,
Tanfa Comelius, Andrea Hennecke wnd Gerhard Lehmbruch
I Vgl Dieter Grimm, Ist der Fideralismus wirklich schuld
am Stillstand in der Republik?, in: Die Zeit vom 10, 10, 1997
Olaf Henkel, Der Streit um den Foderalismus in Deutsch-
land, in: e Zeit vom 177, 1997; Thomas Kimg, Regie-
rungswechsel ohne politischen Wandel? Ein Vergleich des
wirtschaftspolitischen Handlungsspiclraums der Regierung
Kohl, einer Regierung Schrider, einer Grofien Koalition und
emer SPD-Alleinregierung. in: Zeitschrift fir Parlaments-
frapen (ZParl), (1998} 3, 5. 478405

2 Vel Thomas Konig, Chancen und Risiken der rot-griinen
Regierung Schroder. Ein Vergleich der koalitionaren Hand-
lungsspielriume in ausgewihiten Politikbereichen, Beitrag
zur Hamburger Foderalismustagung vom 4. 2. bis 6. 2. 1999,

3 Vel Thomas Konig/ Thomas Brauninger, Wie wichtig sind
die Linder fir die Politik der Bundesregierung ber Ein-
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Laut Gesetzgebungsstatistik hat es allerdings in
der Vergangenheit weder einen Reformstau noch
einen EinfluB des Bundesrats auf die Regierungs-
titigkeit gegeben. Wihrend seit der 1. Wahl-
periode im Durchschnitt ,nur® 88 Prozent aller
Regierungsvorlagen verkiindet wurden, hatte
ausgerechnet die Regierung Schmidt, die sich wiih-
rend der 7. und 8. Wahlperiode einer CDU-gefiihr-
ten Bundesratsmehrheit gegeniibersah, mit un-
gefiihr 92 Prozent die hichste Verabschiedungs-
quote vor der Vereinigung erzielt. Am Ende der
13. Wahlperiode stellte die Regierung Kohl, der
spitestens seit Januar 1996 eine SPD-gefiihrte
Bundesratsmehrheit gegeniiberstand, mit 95 Pro-
zent aller Regierungsvorlagen einen neuen Verab-
schiedungsrekord auf. Die Quoten der anderen
Initiatoren des Gesetzgebungsverfahrens weisen
ebenfalls auf eine Regierungsdominanz und nicht
auf thre Einschrinkung hin: Wie in den zwoll
Wahlperioden zuvor waren in der 13, Wahlperiode
etwa ein Drittel der 328 aus der Mitte des Bundes-
tags eingebrachten Gesetzesvorlagen, aber nur ein
Viertel der 146 Initiativen des Bundesrats, der
ansonsten eine etwas hohere Durchschmittsquote
vorweisen kann, erfolgreich®. Dieser Vergleich
wirft angesichts der Rekordzahl an Geselzesvorla-
gen, die seit der Vereinigung einen sigmifikanten
Anstieg von 602 (11. Wahlpeniode) aul 914
(13. Wahlperiode) Vorlagen verzeichnen, ein ande-
res Licht auf das Regieren im deutschen Foderalis-
mus, als die Reformstau-Debatte suggeriert. An
erster Stelle stellt sich vielmehr die Frage. wie sich
die ungebrochene Vormachtstellung der Regie-
rung im Gesetzgebungsverfahren erkliren lafit.

Die Beantwortung dieser Frage fillt ebenso
schwer, wie die Gesetzgebungsstatistik zu widerle-
gen ist. Betrachtet man die jlingere verfassungs-
theoretische Entwicklung des deutschen Foderalis-
mus, der im Vergleich zum amenkanischen oder
schweizerischen Prinzip der Trennung von Bundes-
und Linderebene eine Verflechtung beider Ebenen
in der Bundesgesetzgebung vorsieht, dann miilite
das Regieren im deutschen Foderalismus trotz des

spruchs- und Zustimmungsgesetzen?, in: ZParl, (1997) 4
5 605-628.

4 Vgl Gebhard Ziller, Auch bei unterschiedlichen Kon-
stellationen funktioniert alles ziemlich reibungslos, in: Das
Parlament vom 9. 9. 19495, 514
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Ausbaus an Bundeskompetenzen erschwert worden
sein’. Die Linder lieBen sich namlich ihr Entgegen-
kommen, das fiir den Ausbau der Bundeskompeten-
zen notwendig war, mit der Erweiterung der
Zustimmungsrechte des Bundesrats kompensieren.
Anders als vom Parlamentarischen Rat urspriing-
lich vorgesehen riickte dadurch das zusimmungs-
pilichtige Gesetzgebungsverfahren mit zwei gleich-
berechtigten Kammern in den Vordergrund, das der
Remerungstatigkeit stirkere Restriktionen aufer-
legt als die Einspruchsgesetzgebung®. Nach f{tdera-
len Gesichtspunkten kommt diese Entwicklung
einer Stimmenmehrheit der Landesregierungen
und nicht den einzelnen Lindern zugute. Die Folge
ist nicht eine vermehrie Eigenstindigkeit der
Linder, sondern die Stirkung eines kollektiven
Vetospielers, liber den eine Mehrheit von Landesre-
gierungen einen groBieren Einflufb auf die Regie-
rungspolitik ausiiben kann. Tatsiichlich bendtigen
mittlerweile fast zwei Drittel aller Gesetzesvorlagen
die Zustimmung einer Bundesratsmehrheit.

Im Gegensatz dazu erweckt die Gesetzgebungssta-
tistik den Eindruck, dall die Regierungstingkeil
weder von der verfassungstheoretischen Entwick-
lung noch von dem Umstand unterschiedlicher
Parteimehrheiten in Bundestag und Bundesrat ein-
peschriinkt wurde. Seit der 1. Wahlperiode ver-
sagle der Bundesrat bei lediglich 131 von insge-
samt 8382 Gesetzesvorlagen die Zustimmung, was
in nur 59 Fillen zum endgiiltigen Scheitern gefiihrt
hat”. Von kritischer Seite wird oftmals eingewen-
det. dall den wenigen Ablehnunpgen womdelich
cine hohere politische Bedeutung zukam® In
diesem Fall hitte jedoch ihre inhaltliche Zu-
stummungsbediirftigkeit durch eine Teilung des
Entwurfs in nichtzustimmungsbediirftice male-
riclirechtliche und zustimmungsbediirftige verfah-
rensrechiliche Vorschriften ausgeschaltet werden
konnen”. Auf diesem Wege wurde beispielsweise
in der 13. Wahlperiode die dritte Stufe des Ge-

3 Wl Konrad Hesse, Der unitarische Bundesstaat, Karls-
rube 1962; Gerhard Lehmbruch, Parteienwettbewerh im
Bundesstaat, Stuttgart 1976, 8 15; Fritz W. Scharpf/Werner
Rewssert/ Artur Schnabel (Hrsg.), Theorie und Empirie des
kooperativen Foderalismus in der Bundesrepublik, Kronberg
1977: Fritzz W, Scharpl, Die Politikverflechtungsfalle, in: Poli
tische Wierteljahresschrift, 26 (1985), S.323-356; Ridiger
Voigt, Der kooperative Staal: Krsenbewiltigung durch Ver
handlung?, Baden-Baden 1995,

6 Ve T. Konig/T. Briuminger (Anm. 3), S 6164

T Val G Ziller { Anm. 4), 8 14

& Vel Friedrich K. Fromme_ Gesetzgebung im Widerstreit.
Wer beherrscht den Bundesrat? Die Kontroverse seit 1969,
9 Laut Geselzgebungsstatistik konnten auf diese Weise un-
gefihr 78 % aller Einspriiche des Bundesrats zurtick pewiesen
werden. Vel Gebhard Ziller, Zum Spannungsverhdltns 2wi-
schen Bundestag und Bundesrat im Gesetzgebungsverfahren,
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sundheitsreformgesetzes, das  als  zustimmungs-
pihchtiges Gesetz auch 1m Vermittlungsausschul
gescheitert war, in Einzelteile zerlegt. von denen
die meisten in der Einspruchsgesetzgebung an-
schhieflend verabschiedet wurden. Tatsiichlich
erfolgte die Versagung der Zustimmung und die
Anrufung des Vermittlungsausschusses, der seil
der 1. Wahlperiode in 70 der insgesamt 131 Fille
erfolgreich vermitteln konnte, fast ausschlieBlich
m Zeiten unterschiedlicher Parteimehrheiten in
Bundestag und Bundesrat. Doch ist die hohe
Erfolgsquote des Vermittlungsausschusses, der in
fast 90 Prozent aller Vermittlungsverfahren vom
Bundesrat angerufen wird, als ein weiterer Beleg
gegen die Relormstau-These zu werten, was die
Frage nach seiner Funktionsweise aufwirlt.

Im folgenden Beitrag werden die Bedingungen des
Regierens im deutschen Foderalismus aus dem
komplexen Zusammenspiel der Organe Bundes-
regierung, Bundestag und Bundesrat in der Gesetz-
gebung abgeleitet. Zwar laBt der Ausbau der Zu-
stimmungsgesetzgebung eine Einschrankung der
Regierungstiitigkeit durch den Bundesrat wver-
muten, doch nimmt die Regierung eine herausra-
gende Rolle beim Setzen der Agenda ein, die ihr
eme erfolgreiche Verabschiedung der meisten
Geselzesvorlagen ermdéglichl. Im  parlamentiri-
schen System, das auf einer gegenseitigen Abhin-
gigkeit von Regierungs- und Bundestagsmehrhet
beruht, resultiert dieser Erfolg aus der administrati-
ven Leistungsfahigkeit der Regierung. Im Vergleich
dazu kann die zweidimensionale Interessenstruktur
des Bundesrats, aufgegliedert in eine struktur- und
eme  parteipolitische Dimension, die Koalitions-
mdoglichkeiten fir Regierungsvorlagen in  der
bundesstaatlichen Arena erhéhen. Andernfalls
kommt dem VermittlungsausschuB, dessen Vor-
schliige eine dhnlich hohe Verabschiedungsquote
wie Regierungsvorlagen haben, eine Scharnierfunk-
tion #wischen parlamentanscher und bundesstaatli-
cher Arena zu. Wie die Vermittlung zwischen bei-
den Arenen erfolgt, soll die Unterscheidung
swischen  Vermuttlungsausschull und -verfahren
deutlich machen.

[1. Die Einspruchs- und Zustim-
mungsgesetzgebung im Wandel

Der foderale Aufbau Deutschlands sicht eine Poli-
tikverflechtung der Bundes- mit der Linderebene
in: Eckart Busch (Hrsg.), Parlamentarische Demokratie.
Heidelberg 1984, 5. 144
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vor, die mit dem Ausbau der Bundesratskompe-
tenzen m der Bundesgesetzgebung stetig verstirkt
wurde. Als Ausdruck des politischen Foderalismus
ist die Verankerung des Bundesstaatsprinzips nach
Artikel 20 Abs. 1 GG ein wesentliches Merkmal
des Verfassungsgefiiges. Anders als die verfas-
sungsrechtliche Festlegung auf eine parlamentari-
sche Demokratie 1st das Bundesstaatsprinzip nach
Artikel 79 Abs. 3 GG einer Verfassungséinderung
entzogen. Allerdings unterliegt die iiber den Bun-
desrat bewerkstelligte Mitwirkungsform der Lin-
der, die in den Artikeln 50-53 GG niher ausge-
staltet wird, micht der Ewigkeitsgarantie des
Artikels 79 Abs. 3 GG. Vielmehr wird hier ledig-
lich eine grundsiitzliche Mitwirkung der Linder
bei der Gesetzgebung vorgeschrieben, bei der aber
auch andere Formen denkbar wiiren'”,

Dennoch hat sich das Bundesratskonzept, das den
Foderalismus zur Angelegenheit der Exekutive
macht, unter den unterschiedlichsten Umstiinden
der deutschen WVerfassungsgeschichte durchge-
setzt''. Sein Beharrungsvermogen léBt sich zum
emnen mit der Pfadabhiéingigkeit der fOderalen
Institutionenentwicklung und der Wirkung histo-
risch gewachsener Leitideen erkliren', zum ande-
ren auf den einfachen Umstand zurtckfithren, daB
sich die Staaten bzw. Lander schon vor dem Reich
bzw. dem Bund konstituiert hatten", Dadurch
waren die Ldnderverwaltungen immer am Aufbau
der hoheren Ebene beteiligt und konnten ihre
Interessen nicht nur in die Verfassunggebung von
1815, sondern auch in die folgenden Verfassungen
von 1870/71, 1918/19 und 1948 einbringen.

Seit der Verfassunggebung des Deutschen Bundes
von 1815 sind im Bundesrat die Delegierten der
Landesregierungen und keine unmittelbar gewihl-
ten bzw. aus den Reihen der Landesparlamente
stammenden Reprisentanten vertreten'®. Diese

10 Vgl, Well-RUdiger Schenke, Gesetzgebung zwischen
Parlamentarismus und Foderalismus, in: Hans-Peter Schnei-
der/Wolfgang Zeh (Hrsg.), Parlamentsrecht und Parlaments-
praxis in der Bundesrepublik Deutschland, Frankfurt a. M.
1989, 5. 1487.

11 Vgl Heiderose Kilper/Roland Lhotta, Der Foderalismus
in der Bundesrepublik Deutschland, Opladen 1996, 5. 461,

12 Vgl Ellen Immergut, The Normative Roots of the New
Institutionalism; Historical Institutionalism and Comparative
Policy Studies, in: Arthur Benz/Wolfgang Seibel (Hrsg),
Theoricentwicklung in der Politikwissenschaft - gine Zwi-
schenbilanz, Baden-Baden 1997, 8 325-355; Arthur Benz,
Der deutsche Foderalismus, in: Thomas Ellwein/Everhard
Holtmann (Hrsg.), 50 Jahre Bundesrepublik Deutschland
{PVS-Sonderheft 30), Opladen 1999,

13 Vgl Fritz W. Scharpf, Optionen des Fiideralismus in
Deutschland und Europa, Frankfurt a. M. 19%4, 5. 45,

14 Nicht das ,Stastenhaus der Frankfurter Reichsver-
fussung von 1848, dessen Mitglieder je zur Hilfte von den
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Reprisentationsform wurde als foderale Alternative
Zu republikanisch-demokratischen Bundesstaaten
wie der Schweiz oder den Vereinigten Staaten
entworfen, nicht zuletzt um den monarchischen
Charakter der Einzelstaaten zu erhalten'”. Die im
Bundesrat vertretenen Staaten bzw. Linder imple-
mentieren fast alle Gesetze, an denen sie im Gesetz-
gebungsverfahren der Reichs- bzw. Bundesebene
mitwirken. Der Bundesrat war aber niemals Teil
einer parlamentarischen Korperschaft, obwohl nicht
nur die vom Reichstag beschlossenen Gesetze, son-
dern auch die Vorlagen des Reichskanzlers seine
Zustimmung finden mufiten. Diese Zustimmungs-
pflicht wurde in der Weimarer Verfassung abge-
schwiicht, deren Artikel 47 ein devolutives Ein-
spruchsrecht'® des Reichsrats gegen Reichsgesetze
und nach Artikel 77 nur dessen Zustimmungspflicht
fiir die zur Ausfithrung der Reichsgesetze erforderli-
chen allgemeinen Verwaltungsvorschrifien vorsah,
wenn diese den Landesbehtrden oblagen. Der
Parlamentarische Rat lehnte sich an beide Vorliu-
ferkonstruktionen an, indem erstmals eine Unter-
scheidung zwischen Einspruchs- und Zustimmungs-
gesetzgebung getroffen wurde'’.

In der Zustimmungsgesetzgebung ist die mehrheit-
liche Befiirwortung einer Gesetzesvorlage durch
den Bundesrat zwingend erforderlich. Demgegen-
iiber kann nach Artikel 74 Abs. 4 Satz 2 GG der
Einspruch des Bundesrats, der entweder mit einer
absoluten oder einer Zweidrittel-Mehrheit einge-
bracht wird, von der entsprechenden Bundestags-
mehrheit zuriickgewiesen werden. Die Intention
dieser Unterscheidung wird besonders deutlich,
wenn man die Auswirkungen von Stimmenthaltun-
gen betrachtet'®, Im Bundesrat werden die Fragen

Regierungen und Parlamenten der Gliedstaaten gewdhlt
werden sollten, sondern der Frankfurter Bundestag als der
Gesandienkongre der deutschen Flirsten und der Senate der
Freien Stddte des vom Wiener Kongrel errichteten Deut-
schen Bundes war Vorbild fir den heutigen Bundesrat. Ygl.
Theodor Eschenburg, Bundesrat — Reichsrat — Bundesrat.
Verfassungsvorstellungen und Verfassungswirklichkeit, in:
Deutscher Bundesrat (Hrsg.). Der Bundesrat als Verfas-
sungsorgan und politische Kraft, Bad Honnef 1974, 8. 39.

15 Vgl. Hans Boldt, Der Foderalismus in den Reichs-
verfassungen von 1849 und 1871, in: Hermann Wellen-
reuther/Claudia Schnurmann (Hrsg.), Die Amerikanische
Verfassung und Deutsch-Amerikanische Verfassungsgedan-
ken. Ein Rlckblick Uber 200 Jahre, New York 1991, 5. 308,
16 Der Einspruch konnte entweder mit einer Zwei-
drittelmehrheit des Reichstags oder per Volksentscheid auf-
gehoben werden,

17 Vgl Gerhard Lehmbruch, Ein spiter Sieg Bismarcks, in:
Der Bllrger im Staat, 29 (1979), S. 34-37,

18 Vereinbarungen Uber Enthaltungen finden sich in soge-
nannten Bundesratsklauseln, die oftmals bei der Koalitions-
bildung auf Linderebene von Parteien formuliert werden,
von denen auf Bundesebene der eine Koalitionspartner dem
Oppositions-, der andere dem Regierungslager angehiirt,
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Schaubild 1: Erfolg und Scheitern der drei Gesetzesinitiatoren von 19491998

1000 - =T =
800 -
=
=
= 600 -
<
a B Brat (-
N
@
;& | Brat (+)
= 400 -
N Bl 500
=T
77 Btag (+)
200 -
' . | | Breg(-)
D's | || Breg(+)
L N e

Wabhlperiode

g 8.1 1 2 413

immer proaktiv gestellt, also Wer stimmt dem
Geselz zu7" ~Wer st fiir das Einlegen eines
Einspruchs pegen das Gesetz?". Diese Fragestel-
lung hat zur Folge, daB sich Enthaltungen in der
Zustimmungsgesetzgebung negativ, in der Ein
spruchsgesetzgebung positiv auf die Verabschie-
dungswahrscheinlichkeit eines Gesetzes
Kem.  Aus Sicht der Regierung, die seit der
1. Wahlperiode die meisten Gesetzesvorlagen ein-
bringt, be Einspruchsgesetzgebung
die Gegnerschaft, die Zustimmungsgesetzgebung
hingegen die Befiirworterschaft ihrer Regierungs-
vorlagen,

oder

ALUSWIT-

Anders als vom Parlamentanschen Ral vorgese-
hen, hat sich ein Schwerpunkt zugunsten der
Zustimmungsgesetzgebung  herausgebildet.  Seit
den fiinfziger Jahren wurden die Bundeskompe-
tenzen ausgebaut, wofiir die Linder mit einer
Ausweitung der Zustimmungsgesetzgebung kom-
pensiert wurden. Zum einen wurde der Katalog,
der die Themen der Konkurrierenden Gesetzge
bung des Bundes auffithrt, kontinuierlich ver-
lingert; zum anderen erweiterte vor allem die
Verfassungsreform von 1969, welche die Gemein-
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schaftsaufgaben einnchtete und dem Bund die
Maoglichkent gab, die Linder aul gememsame
Haushaltsprinzipien festzulegen, die Zustimmungs
rechte des Bundesrats. Des weiteren hat die Rechlt-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts in nichi
unerheblichem Mabe zum Auvsbau der Zustim-
mungsgesetzgebung beigetragen. So geht das Bun-
desverfassungsgericht unter Hinweis auf die gesetz
gebungstechnische Einheit einer Initiative (Arbkel
78 GG) davon aus, dafl nur eine einzige zustim-
mungspflichtige Regelung innerhalb emes vom
Bundestag beschlossenen Gesetzes ausreicht. um
das gesamie Gesetz der !Ll\tlmmun;__wplln.hl des
Bundesrats zu unterwerfen'”

Mit dieser verfassungstheoretischen Entwicklung
geht die Moglichkeit einer grundlegenden Macht-
verschiebung zugunsten einer Bundesratsmehrheit
einher. Wihrend die Zustimmungspflicht. der
urspriinglich eme iberschaubare Anzahl an Bun-
deskompetenzen unterlag, dem Erhalt der bundes-
staatlichen Balance dienen sollte, hat ihr Ausbau

19 Val Christian von Pestalozza, Das Vetorecht des Bun-

desrats - BVerfGE 37, in: Junistische Schulung, (1975), 5. 366,
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emn Gesetzgebungssystem mit zweil gleichberech-
tigten Kammern etabliert, das ein hohes MaB an
gegenseitiger Kontrolle garantiert. Da die meisten
Creselzesvorlagen mittlerweile die zustimmungs-
pllichtige Hiirde einer absoluten Mehrheit in Bun-
destag und Bundesrat nehmen missen, fillt das
Potenual fir politischen Wandel insgesamt gerin-
ger aus. Diese Entwicklung wird in der wissen-
schaftlichen Diskussion aus unterschiedlichen
Blickwinkeln heraus eher skeptisch bewertet.
Nach Scharpl®, der die Politikverflechtung aus
ciner akteursorientierten Perspektive analysiert,
erzeugt beides zusammen, Parteienkonkurrenz
und fiderale Politikverflechtung, eine .Form der
antagonistischen Kooperation, die in der Tat zum
politischen Immobilismus téndiert*. Auch Lehm-
buch®, der einen historisch-institutionalistischen
Ansatz verfolgl. sieht als Ursache fiir Entschei-
dungsblockaden die Inkongruenz von Parteien-
wettbewerb und Foderahismus, Nach seiner Auf-
fassung mub eine losere Koppelung beider Arenen
gefunden werden, wenn die Reform- und Innovati-
onsfiihigkeit des politischen Systems gesteigert
werden soll™. Entgegen der Immobilismus- und
Inkongruenzthese ist jedoch nicht nur eine Zu-
nahme der Gesetzgebungstitigkeit, sondern auch
eine Steigerung der Verabschiedungsquote von
Regierungsvorlagen zu beobachten. Schaubild 1
unterscheidet den Erfolg (+) und den MiBerfolg (-)
der drer Gesetzesimtiatoren Bundesregierung
(Breg), Bundestag (Btag) und Bundesrat (Brat)
nach einzelnen Wahlperioden.

Laut Schaubild 1 wurde in der 13. Wahlpeniode
ein Rekordniveau mit 914 Gesetzesvorlagen und
562 Verabschiedungen erreicht. Trotz der grobe-
ren Anzahl blieb damit die Verabschiedungsguote
aller Gesetzesvorlagen mit ca. 63 Prozent relativ
unverindert: Wihrend in der 9. und 10. Wahl-
periode nur ungefihr 55 Prozent aller Vorlagen
verabschiedet wurden, stieg die Verabschiedungs-
quote seit der 10. Wahlperiode auf durchschmtt-
lich 61 Prozent an. In diesem Zeitraum erhihte
sich auch stetig die Anzahl an Regierungsvorla-
gen, ohne dabB sich ithre hohe Verabschiedungs-
quote von durchschnittlich 88 Prozent verningerte.
Im Gegenteil, Regierungsvorlagen erreichten mat
einer Verabschiedungsquote von 95 Prozent in
der 13. Wahlperiode ein Rekordniveau. Im Ver-

2y Vel E W, Scharpf (Anm. 13}, 5,69,

21 Vel Gerhard Lehmbruch, Parteienwettbewerb im Bun-
desstaat, Opladen 19987 S, 181 und 193,

22 Diese Einschitzung liegt in der Tradition der Fidera-
lismusforscher, Vel Erich Kaufmann, Bismarcks Erbe in der
Reichsverfassung 1917 (Wiederabdruck in: Autoritit der
Fretheit, Gesammelte Schriften, Band 1).
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gleich dazu brachte der Bundestag seither eben-
falls mehr Vorlagen ein und konnte seine Verab-
schiedungsquote auf etwas mehr als 30 Prozent
geringfugig steigern. Mit 146 Vorlagen verdrei-

fachte der Bundesrat in der 13. Wahlperiode
sogar fast seinen Anteil gegeniiber der
10. Wahlperiode, doch hat sich seine Verabschie-
dungsquote auf ungefihr 25 Prozent verringerl.
Nach diesen Ergebnissen hat sich also erstens die
Gesetzgebungstitigkeit insgesamt erhoht, und
zweitens konnte die Regierung ihre Vormachtstel-
lung in der Gesetzgebung insbesondere gegen-
itber dem Bundesrat ausbauen. Ungeachtet der
Erwerterung der Zustimmungsgesetzgebung und
der Situation unterschiedlicher Parteimehrheiten
domimert die Regierung die Gesetzgebung in
puncto Einbringungen und Verabschiedungen,
wihrend der Bundesrat seine Stellung kaum ver-
bessern konnte. Wie liBt sich diese ungebrochene
Regierungsdominanz erkliren?

I11. Die Bundesregierung als Agenda-
Setzer in der Bundesgesetzgebung

Die unabhangig von ihrer parteipolitischen
Zusammensetzung festzustellende Gesetzgebungs-
dominanz der Regierung kann auf ihre Agenda-
Setzerrolle zuriickgefilhrt werden, die ihr in
Bundestag und Bundesrat aus unterschiedlichen
Griinden zukommt. Im allgemeinen ist die
Agenda-Setzerrolle von Bedeutung, wenn iiber
einen Vorschlag anschlieBend nur noch mit Ja oder
Nein abgestimmt wird. In diesem Fall einer soge-
nannten ,geschlossenen Regel” kann der Agenda-
Setzer seinen Vorschlag in einer Weise formulie-
ren, die seinen Vorstellungen am ehesten ent-
spricht. Der Agenda-Setzer mull zwar mindestens
die fir die Mehrheitsbildung entscheidenden
Akteure zur Unterstiitzung bewepgen. doch kiinnen
diese den Vorschlag lediglich gegeniiber der pgel-
tenden Regelung abwigen, ohne jedoch einen
Gegenvorschlag zur KompromiBbildung einbrin-
gen zu konnen™. Die Macht des Agenda-Setzers
steigt, je komplexer der Sachverhalt der zur

23 Schligt beispielsweise der Agenda-Setzer dic Anderung
einer Regelung auf einen Betrag von 100,— DM vor, die vor-
her einen Betrag von 50— DM auswies, dann wird ein zur
Mehrheitsbildung erforderlicher Akteur, der seinerseits e

nen Betrag von 200,— DM vorzieht, zustimmen, da die vorge-
schlagene Regelung seiner Vorstellung niher kommt als die
geltende Regelung, Kann der zur Mehrheitsbildung ent-
scheidende Akteur seine Vorstellung als Gegenvorschlag
einbringen, dann ist letztlich cin Kompromif zu erwarten, der
zwischen 100,— DM und 149.— DM liegen wird.
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Abstimmung vorliegenden Materie ist. Dieses Pri-
vileg entfillt, wenn die Mehrheitsakteure cin
Anderungsrecht haben, mit dem sie einen Vor-
schlag an ihre eigenen Vorstellungen anpassen kon-
nen, und der Initiator kein Riickzugsrecht fir sei-
nen Vorschlag besitzt.

Im Bundestag kommt der Regierung kein Vorteil
aus einer geschlossenen Regel zu. Gegen eine Vor-
machtstellung der Regierung spricht erstens, dali
Bundesregierung, Bundestag und Bundesrat glei-
chermaBen Gesetzesvorlagen in das Einspruchs-
und Zustimmungsverfahren einbringen Kinnen.
Zweitens werden sowohl Regierungsvorlagen als
auch die Imtiativen aus der Mitte des Bundestags
bzw. Bundesrats im Plenum des Bundestags und in
seinen Fachausschiissen beraten, die proportional
zur Fraktionsstiirke besetzt sind. Und drittens kann
die Regierung ihre Vorschlige aus dem Gesetzge-
bungsverfahren nicht zuriickziehen, so daB der
Bundestag ..Herr des Verfahrens® bleibt. Im Bun-
destag resultiert die hohe Erfolgsquote von Regie-
rungsvorlagen vielmehr aus den Grundziigen parla-
mentanischer Systeme, die auf emer gegenseitigen
Abhiingigkeil von Parlaments- und Regierungs-
mehrheit aufbauen™. Auf der einen Seite erlaubt
das vornehmlich von den Mitgliedern der Fachaus-
schiisse ausgeiibte Anderungsrecht, daB die Mehr-
heitsfraktionen einen erheblichen Einflu auf die
endgiiltige Formulierung der Gesetzestexte neh-
men; aul der anderen Seite verfiigt die Regierung
iiber eine administrative Leistungsfihigkeit, die
der Parlamentsmehrheit eine Vermeidung von Feh-
lern bei der Ausarbeitung der Gesetzesvorlagen
verspricht”’, Im Resultat greifen die Mehrheitsfrak-
tionen auf die Kapazititen der Regierung zurick,
um thre Politik erfolgreich ausgestalten zu kbnnen.
Die Regierung kann jedoch keinen Vorschlag im
Bundestag durchsetzen. der auBerhalb der Vorstel-
lungen der Mehrheitsfraktionen liegt™. Aufgrund
dieser Uberschneidung ist die hohe Erfolgsquote
von Regierungsvorlagen fiir das parlamentarische
System, das wenieer durch eine Auseinanderset-
zung zwischen Regicrung und Bundestag als zwi-
schen Regierungs- und Oppositionsminderheit cha-
raktensiert ist. unproblematisch.

Anders stellt sich die Situation im Verhiltnis zwi-
schen Regierungs- und Bundesratsmehrheit dar.
Aus der bundesstaatlichen Arena konnen zwar

24 Wal Winfried Steffani, Regierungsmehrheit und Oppo-
sition in den Staaten der EG, Opladen 1991

25 Wl Franz Urban Pappi/Thomas Konig/David Knoke,
Entschemdungsprozesse in der deutschen und amenkanischen
Arbeits- und Sozinlpohitik, Frankfurt a. M. 1995,

26 Wl Thomas Komg, Entscheidungen im Politiknetewerk,
Wiesbaden 1992 8 [BOT.

24

Giesetzesvorlagen eingebracht werden, doch stim-
men die Bundesratsvertreter iitber Einspruch und
Zustimmung nur mit Ja oder MNein. also unter
geschlossener Regel, iiber Gesetzesvorlagen ab. Im
Gegensatz zum Bundestag verfiigt der Bundesrat
iiber kein Anderungsrecht. Deshalb mufl die
Regierung nur den entscheidenden Mehrheitsak-
teur im Bundesrat gewinnen, der im Zustimmungs-
verfahren die mediane 35ste Stimme zur absoluten
Mehrheisbildung und im Einspruchsverfahren die
23ste Stimmie der insgesamt 69 Bundesratsstimmen
zur Verhinderung eines Einspruchs, der mit Zwei-
drittel-Mehrheit eingebracht wird, innehat™”. Unter
diesen Bedingungen steigen die Durchsetzungs-
chancen der Regierung, je komplexer ihre Vorla-
gen ausfallen. Beir komplexen Vorlagen st eine
eindeutige  Mehrheitsbildung 1im Bundesralt un-
wahrscheinlich, so daB die Regierung mchrere
Koalitionsmoglichkeiten in der bundesstaatlichen
Arena hat.

Im Gegensatz zur Mehrheitsbildung im Bundestag
hat jedoch die Frage. wie sich im Bundesrat eine
Mehrheit konstitwert, heftige Kontroversen ausge-
lost. Infolge der Bundeszentnerung der Parteien
iiberlagern sich vielfach Partei- und Lianderinteres-
sen. Bester Beweis hierfir sind weniger die Aus-
einandersetzungen in Zeiten unterschiedlicher
Parteimehrheiten als der auffillige Konsens zwi-
schen Regierungs- und Bundesratsmehrheit in
Zeiten dhnlicher Parteimehrheiten, der sich bei-
spielsweise in der geringeren Anzahl von Vermatt-
lungsverfahren offenbart. Dabei wird nicht dber
eine Parteipolitisierung des Bundesrats per se,
sondern dber thre Ausprigung gestntien, die ent-
weder zu iihnlichen, gemischten™ oder unter-
schiedlichen Parteimehrheiten in Bundestag und
Bundesrat fithren kann™. So hatte vor allem die
Regierung Kohl in den achtziger Jahren den
partetinternen Abstimmungsweg in Zeiten dihn-
licher Parteimehrheiten gepflegt’, den auch die
Regierung Schrider zur Umsetzung ihrer Reform-

AT

27  a die Regierungsmehrheil normalerweise tber die ab
solute Mehrheit im Bundestag verfilgt, kann sie einen Ein-
spruch, der mit absoluter Mehrheit eingebracht wird, jeder-
zeil zuridckweisen.

28 Giemischte Landesregierungen bauen auf Koalitiongn
ewischen den Bundestagsmehrheits- und -oppositionspar-
telen auf

20 Unabhangig von ihrer jeweilipen Parteicouleur kKonnten
sich die Oppositionspartcien nur itber insgesaml neun Jahre
auf cime Bundesratsmehrheit stiltzen, wihrend dieser Vorteil
der Regierungsmehrheit in mindestens dreizehn Jahren zuteil
wiirde, Die meiste Zeit lagen jedoch gemischte Parteimehr-
heiten im Bundesrat vor, da viele Landesregierungen auf
Koalitionen #wischen «den Regierungs- und Oppositions-
parteien des Bundestags basieren. f

3 Vel G, Lehmbruch (Anm. 21). 5. 164,
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vorhaben in der 14. Wahlperiode einschlagen

michte,

Allerdings findet eine an der Parteiarena orien-
tierte Mehrheitsbildung des Bundesrats nicht in
allen Fillen ihre Umsetzung. Vor allem in finanz-
politischen Fragen stehen sich oftmals Bundes-
und Linderinteressen gegentiiber, wobei eine
Strukturdimension mit reichen Geberlindern,
dirmeren west- und sehr finanzschwachen ostdeut-
schen Nehmerldndern immer deutlicher zum Vor-
schein kommt*. Seit dem Beitritt der fiinf
~neuen” Linder spitzt sich dieses Problem der
unterschiedlichen Leistungsfihigkeit der Léinder
zu. Auf der einen Seite hat der Vercinigungspro-
zebb emen weiteren Zentralisierungsschub ausge-
lost, der sich sehr deutlich an den Aufgaben der
Treuhandanstalt und dem WVolumen des Fonds
Deutsche Einheit festmachen lidBt. Auf der ande-
ren Seite stellt sich das Problem, auf Lianderebene
ein Gleichgewicht zwischen sehr unterschiedlichen
Léandergruppen zu finden. Dies wirft die Frage
nach den Auswirkungen emer zwerdimensionalen
Interessenstruktur des Bundesrats, fiir die sich
eme Vielzahl an historischen Belegen finden B,
fiir das Verhiltnis von Regierungs- und Bundes-
ratsmehrheit auf.

IV. Die zweidimensionale Interessen-
struktur des Bundesrats

Der Einrichtung eines Bundesrats lagen schon bei
der Reichsgriindung zwei Dimensionen zugrunde.
Zum einen wollte Bismarck die Integration der
sehr unterschiedlichen Konigreiche und Flirstenti-
mer in das Deutsche Reich fordern; zum anderen
sollte der foderalistisch-monarchische Bundesrat
ein Korrektiv zu den direkt gewihlten Reichstags-
vertretern bilden, die sich iiber den Parteienwett-
bewerb rekrutierten. Auf dieser parteipolitischen
Dimension konkurrierten bis zum Ende der Wei-
marer Republik mit den Konservativen, Rechis-
liberalen, Linksliberalen, Katholiken und Sozial-
demokraten im wesentlichen fiinf Gruppierungen®,
wohingegen der Bundesrat des Kaiserreichs nur
dem Schein nach der Triger der Bundessouverini-

31 Die teilweise parteilibergreifenden Verfassungsbe-
schwerden zum Lénderfinanzausgleich von Bayern. Baden-
Wiirttemberg und Hessen sowie die gemeinsamen Gegen-
gutachten von Berlin, Bremen, Niedersachsen, Saarland und
Schleswig-Holstein kionnen als Indizien fiir diesen Struk-
turkonflikt gewertet werden.

32 Vgl.G Lehmbruch (Anm. 21), 5 33,
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tit war", Als Folge der administrativen und militi-
rischen Dominanz PreuBens, das tiber 17 von ins-
vesami 58 Bundesratsstimmen verfiigte. wurde das
foderative Prinzip vom Hegemonialprinzip tiber-
lagert™.

Auch nach der Niederlage des Kaiserreichs im
Ersten Weltkrieg und der Novemberrevolte von
1918 blieb die zweidimensionale Interessenstruk-
tur erhalten. Noch bevor die Nationalversamm-
lung zur Weimarer Reichsgriindung zusammenge-
treten war, konstituierte sich ein vorliufiger
Staatenausschull nach der Art des fritheren Bun-
desrats, dessen Vertreter an den Beratungen des
Verfassungsentwurfs beteiligt waren. Das Problem
der Hegemonie Preubens sollte durch die Teilung
seiner 26 der insgesamt 66 Reichsratsstimmen
gelost werden, doch blieben die groBlen Unter-
schiede in der finanziellen und administrativen
Lewstungsfihigkent der emzelnen Linder erhalten.
In der Zweikammergeselzeebung der Weimarer
Reichsgesetzgebung ging es auch nicht mehr aus-
schlieBlich um bundesstaatliche, sondern zuneh-
mend um parteipolitische Gegensiitze. Man sprach
nun vom Parteienbundesstaat, der sich aus der
Parlamentarisierung der Linder ergab®, In diesem
Parteienbundesstaat konnte von 1919 bis 1932/33
nur mit Unterstiitzung der katholischen Zentrums-
partei. ohne die weder eine linke noch eine rechte
Mehrheit zustande kam, eine Regierung auf
Reichsebene, in PreuBen sowie in Hessen, Baden
und Baden-Wiirttemberg gebildet werden.

Nachdem sich die Alliierten in den Frankfurter
Dokumenten von 1948 lediglich auf eine Regie-
rungsform foderalistischen Typs festgelegt hatten,
erarbeiteten die von den Ministerprisidenten
beauftragten Staatskanzleibeamten auf dem Her-
renchiemseer Konvent einen Entwurf, der als Vor-
lage fur den Parlamentarischen Rat, in dem die
Parteien entsprechend ihrer Stirke in den Landta-
gen vertreten waren, die Linderinteressen sichern
sollte. Allerdings konnten sich die Lénder nicht
auf eine emnheitliche Linie einigen, und auch inner-
halb der Parteien wurden sehr unterschiedliche
Foderalismuskonzepte - verfolgt’. Letztlich kam
¢in Kompromif zustande, der dem Bund eine Vor-

33 Vgl. Emst-Rudolf Huber, Bismarck und das Reich.
Stuttgart 1963, 5. 658,

34 Vgl Heinz Laufer, Foderalismus, Minchen 1973, S, 24,
35 Vgl Carl Bilfinger, Der Reichsrat. Bedeutung und Zu-
sammensetzung, in: Gerhard Anschiltz/Richard Thoma
{Hrsg.), Handbuch des Deutschen Staatsrechis, Band 1, Tu-
bingen 1930, §, 548.

36 Vgl Rudolf Morsey, Die Entstehung des Bundesrats im
Parlamentarischen Rat, in: Deutscher Bundesrat (Anm. 14),
S 63-77.
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machtstellung in der Gesetzgebung und den Status
quo der Léinder iber das Konzept des Bundesrats
sichern sollte, dessen Mehrheit in der Einspruchs-
gesetzgebung von der entsprechenden Bundestags-
mehrheit tberstimmt werden kann. Als Novum
der deutschen Verfassungsgeschichte wurde ein
Vermittlungsausschull eingerichtet, dessen Ausge-
staltung in puncto Zusammensetzung und Verfah-
rensweise durch eine von Bundestag und Bundes-
rat zu erlassende Geschiiftsordnung zu regeln war’.

Infolge ihrer Status-quo-Sicherung besaBen die
Liinder von Beginn an eine unterschiedliche Lei-
stungsfihigkeit, die zwangslaufig zu einer stirke-
ren Politikverflechtung mit dem Bund fithren
mulite. Zusammengehorige Wirtschaftsriume vor
allem der Stadistaaten Bremen und Hamburg blie-
ben durch Landesgrenzen durchtrennt. Viele Lin-
der waren zu schwach fiir die selbstiindige Bewillti-
gung des Wiederaufbaus und zu ungleich, um
wichtige Aufgaben fiir sich als autonome Linder-
kompetenz beanspruchen zu konnen. Die Unter-
schiede in der finanziellen und administrativen
Leistungsfihigkeit der Linder beeintrichtigten die
Ausgewogenheit des Linderverhdltnisses unterein-
ander und flihrten zu einer Abhdngigkeit der
finanzschwachen Liander von den starken Lindern
und dem Bund, der das Instrument der Mischfi-
nanzierung zur Steigerung seines Einflusses zu
nutzen wufite. Schon 1973 stellte die Ernst-Kom-
mission, die im Auftrag des Innenministers Vor-
schldge fiir eine zeitgemiBe Neugliederung des
Bundesgebietes erarbeitet hatte, eine unzurei-
chende finanzielle Leistungsfiahigkeit insbeson-
dere der Linder Schleswig-Holstein, Niedersach-
sen, Rheinland-Pfalz und Saarland fest™. Auch bei
den Einnahmen und Ausgaben vollzog sich ein
Ubergang vom Trenn- zum Verbundsystem, wel-
ches das Gefille in der Infrastrukturausstattung
der Linder nicht ausgleichen konnte.

Das Problem der unterschiedlichen Leistungsfi-
higkeit spitzte sich dramatisch zu, als die nach dem
Zusammenbruch der DDR wiedererweckten fiinf
ostdeutschen Liénder der Bundesrepublik beitra-
ten. Withrend sich bei westdeutschen Experten die
Auffassung durchgesetzt hatte, daB3 eine kleinere
Anzahl an Lindern die Effizienz des Fideralismus
steigern wiirde, lehnte die Regierung de Maiziére
ein Infragestellen der flinf Léinder kategorisch
ab”, Gleichzeitig wehrten sich vor allem die &rme-

37 Wgl Thomas Bauer, Der Vermittlungsausschul, Politik
zwischen Konkurrenz und Konsens, Dissertation, Bremen
1998, § 42,

38 Vgl Fndo Wagener, Neugliederung des Bundesgebietes
und Bundesrat, in; Deutscher Bundesrat (Anm. 14}, § 424,
39 Vgl G. Lehmbruch (Anm. 21}, 8. 131,

J1

ren Westlinder, die durch den Beitritt von Neh-
mer- zu Geberlindermn geworden wiiren, gegen
eine unmittelbare Anwendung der Regeln des
Finanzausgleichssystems auf die finf ostdeutschen
Lander. Ein erster vorliufiger Ausweg fand sich
durch die Einnichtung des Fonds Deutscher Ein-
heit, dessen Schuldendienst sich Bund und Linder
teilen. Des weiteren wurde die Anwendung der
geltenden Regeln des Finanzausgleichssystems auf
die fiinf ostdeutschen Linder bis zum 1. Januar
1995 aufgeschoben, was diese in die Abhingigkeit
vom Bund trieb®, Schhieflich trug die Sorge um
eine weitere Machtverschiebung zugunsten des
Bundes zur Konsensbildung unter den Lindern
hei, die sich die volle Aufnahme der ostdeutschen
Linder in den honzontalen Finanzausgleich durch
eine VergrisBerung ihres Umsatzsteueranteils vom
Bund kompensieren liefen.

Die aktuellen strukturpolitischen Unterschiede
zwischen den Liéndern lassen sich mit den Pro-
Kopl-Zahlen des Linderfinanzausgleichs darstel-
len. Sicherlich kénnen auch andere Indikatoren
verwendet werden, doch geben die einwohnerbe-
zogenen Ausgleichszahlen emmen guten Einblick in
die unterschiedliche Leistungsiihigkent der Lin-
der. 1997 war Hessen mit 522 -~ DM das Land mat
der hochsten Ausgleichspflicht pro Einwohner,
gefolgt von den vier Lindern Bayern (259 - DM},
Baden-Wiirttemberg (236,- DM). Nordrhein-
Westfalen (168,— DM) und Hamburg (155 DM).
Schleswig-Holstein war mit ungefihr 2.- DM pro
Einwohner noch zahlungspflichtig, wihrend Rhein-
land-Pfalz (76— DM), Niedersachsen (87— DM)
und das Saarland (185,- DM) zu den ausgleichsbe-
rechtigten Liandern gehdrten. GroBlere Unterstiit-
zung erhielten Brandenburg (390,— DM), Sachsen
(411,- DM), Sachsen-Anhalt (415,- DM}, Mecklen-
burg-Vorpommern (452~ DM), Thiiringen (438,-
DM) und Bremen (522.- DM). Demgegeniiber
nahm Berlin (1 301, — DM) eine Sonderstellung ein.

Hinsichtlich der parteipolitischen Dimension fin-
det sich ebenfalls eine erstaunliche Varianz bei
den Landesregierungen. Die zahlreichen koaliti-
onspolitischen Konstellationen, die seit 1949 auf
Linderebene geschlossen wurden, lassen sich grob
in filnf Typen zusammenfassen: Alleinregierungen

40 Wgl. Roland Czada, Der Kampf um die Finanzierung der
deutschen Einheit, in: Gerhard Lehmbruch (Hrsg.), Einigung
und Zerfall: Deutschland und Europa nach dem Ende des
Ost-Wesi-Konflikts, 19. wissenschaftlicher Kongrell der
Deutschen Vereinigung fir Politische Wissenschaft, Lever-
kusen 1995,

41 WVgl. Wolfgang Renzsch, Foderative Problembewilti-
gung: Zur Einbezichung der neuen Linder in ¢inen gesamt-
deutschen Finanzausgleich ab 1995, in: ZParl, 23 (1994),
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Schaubild 2: Die zweidimensionale Interessenstruktur des Bundesrats (Stand: 8. 2. 1999)
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BAY — Bayemn; BER — Berlin; BRA — Brandenburg; BRE - Bremen; BWL - Baden-Wiirttemberg; HES
Mecklenburg-Vorpommern; NDS — Niedersachsen; NREW — Nordrhein-Westfalen: RPF - Rheinland-Pfalz;
SAA — Saarland; SAC - Sachsen; SAN — Sachsen-Anhalt: SWH - Schleswig-Haolstein: THL — Thiiringen,

O Mediane Absummungsstimme auf der strukturpolitischen Dimension

¥ Mediane Abstimmungsstimme auf der parteipolitischen Dimension

Hessen;

von CDU/CSU, CDU/CSU-gefiithrte Koalitionen
ohne Beteiligung der SPD, GroBe Koalitionen zwi-
schen CDU und SPD, SPD-gefiihrte Koalitionen
chne Beteiligung der CDU und SPD-Alleinregie-
rungen. In der Vergangenheit waren rund cin
Finftel aller Landesregierungen CDU/CSU-
Allemregierungen sowie GroBe Koalitionen, wih-
rend die SPD nur in einem Siebtel der Fille allein
regierte, aber dafiir hiiufiger Regierungen mit klei-
neren Koalitionspartnern (ca. 25 Prozent) als die
CDU (ca. 20 Prozent) fiihrte. Diese Ausgewogen-
heit zeigt sich auch bei den koalitionspolitischen
Firbungen der derzeitigen Regierungen™.

Zur Einteilung der parteipolitischen Mehrheitsver-
hiltnisse in Bundestag und Bundesrat, die aus den
(koalitions-)spezifischen Landesregierungen her
vorgehen, hat sich eine Unterscheidung von drei
Kategorien etabliert, die sich an dem AusmaB an
Uberemstimmung mit der Bundestags- bzw. Re-
gierungsmehrheit orientiert™. Neben der Gruppe

42 ¥gl. T. Bauer (Anm. 37), 5. 89.

43 Vgl Gerhard Lehmbruoch,  A-Linder” und , B-Linder*:
Eine Anmerkung zum Sprachgebrauch, in: ZParl, (1998) 2,
8. 3E-350; Thomas Konig/Thomas Briuninger, A-, B- und
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der dhnlichen und unterschiedlichen Parteimehr-
heiten sind die sogenannten gemischten Landesre-
gierungen aufzufiihren, die sich aul Koalitionen
zwischen Parteien des Bundestagsmehrheits- und -
minderheitslagers stiitzen. Bundesratsklauseln. die
in der Regel eine Stimmenthaltung eines gemischt
regierten Landes bei Meinungsverschiedenheit der
Koalitionspartner iiber das Abstimmungsverhalten
im Bundesrat vorschreiben, wurden aufgrund der
unterschiedlichen Auswirkungen von Stimment-
haltungen in der Zustimmungs- und Einspruchsge-
setzgebung immer wieder umgangen™. Letztlich
entscheidet der Ministerprisident. wie der Landes-
vertreter im Bundesrat abzustimmen hat.

Seit 1949 bis zur Vereinigung war Keine cindeutige
Tendenz der Mehrheitsverhiiltnisse im Bundesral
auszumachen. Die CDLU/CSU/ED.P-Koalitionsre-
gierungen im Bund hingen zwischen 1949 und 1961
von der Unterstitzung der gemischten Linder
gruppe ab, wihrend sich die SPD/FE.D.P.-Koalition
von 1972 bis 1982 und die CDU/CSU/ED.P-

C-Linder: Zur Verwendung des Arguments  Sprachgebrauch
und hendtigte Kategorie®, in: ebd., 8, 350351
44 Vgl T. Konig/T. Braumnger (Anm. 3), 5. 608
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Koalition von 1996 bis 1998 mit unterschiedlichen

Partcimchrheiten Konfrontiert sahen. Auf dhnliche
Parteimehrheiten konnten bis dahin lediglich die
CDU/CSU/ED.P-Regierungen von 1961 bis 1966
und von 1982 bis 1990 zuriickgreifen. Schon kurz
nach der Vereinigung war die CDU/CSU/F.D.P--
Koalitionsregierung zwischen 1991 und 1996 auf
die Unterstitzung der gemischten Lindergruppe
angewiesen. Die Erhohung des hessischen Stim-
menanteils fithric ab Januar 1996 zur Situation
unterschiedlicher Parteimehrheiten in Bundestag
und Bundesrat. Der Wahlsieg von SPD und Biind-
nis 90/Die Griinen schaltete die Mehrheitsverhilt-
nisse in Bundestag und Bundesrat kurzzeitig
gleich. doch seit dem Wahlsieg von CDU und
F.D.P. in Hessen ist die Regierung wieder auf die
Unterstitzung durch die gemischte Landergruppe
angewiesen. Hinsichtlich dieser parteipolitischen
Dimension verfligen momentan Rheinland-Pfalz,
Bremen, Thiiringen und Berlin iber die mediane
Abstimmungsstimme, die fiir die Verabschiedung
von Regierungsvorlagen in der Zustimmungsge-
setzgebung entscheidend ist.

In Schaubild 2 wird die parteipolitische und die
strukturpolitische Anordnung der Linder zur Dar-
stellung der zweidimensionalen Interessenstruktur
des Bundesrats verwendet. Auf der vertikalen
Achse 1st die Anordnung der Lander auf der aktu-
ellen parteipolitischen, auf der horizontalen Achse
ihre Anordnung auf der strukturpolitischen Di-
mension, der die einwohnerbezogenen Linder-
finanzausgleichszahlen von 1997 zugrunde liegen,
abgetragen. Withrend die vier Linder Rheinland-
Pfalz, Bremen, Thiringen und Berlin als Akteure
der gemischten Léndergruppe der Regierung zur
absoluten Mehrheitsbildung auf der parteipoliti-
schen Dimension verhelfen kionnen, ist auf der
strukturpolitischen die Mittelgruppe der westli-
chen Nehmerlinder entscheidend, die sich aus
Niedersachsen, dem Saarland und Rheinland-Pfalz
zusammensetzt. Da ledighich Rheinland-Pfalz in
beiden Gruppen enthalten ist, kann keine Regie-
rungsvorlage ohne dessen Zustimmung verab-
schiedet werden. Rheinland-Pfalz hat die mediane
Abstimmungsstimme in beide Richtungen, die in
zwel- und mehrdimensionalen Raumen eher selten
cingenommen werden kann®,

Vor dem Wahlsieg von CDU und ED.P. in Hessen
hatten alle SPD-gefithrten Linder die mediane
Abstimmungsstimme auf der parteipolitischen

45 Vgl Thomas Konig, Politikverflechtungstalle oder Par-
teienblockade? Das Potential filr politischen Wandel im
deutschen Xweikammersystem, in: Staatswissenschaften und
Staatspraxis, (1997) 2, 8. 135-159.

a3

Dimension, so daB sich Niedersachsen und das
Saarland die zweidimensionale Medianposition
teilten. 'Aus Regierungssicht hat der hessische
Regierungswechsel folglich die Koalitionsmoglich-
keiten im Bundesrat verringert, die nun eine Kom-
promibildung mit Rheinland-Pfalz  verlangen.
Daber nimmt die Regierung eine Agenda-Setzer-
rolle ein, da der Bundesrat iiber ithre Regierungs-
vorlagen unter geschlossener Regel abstimmt. An
diesem Regierungsprivileg iindert auch das Initia-
tivrecht des Bundesrats nichts. Die Gesetzesvor-
lagen des Bundesrats miissen ndmlich eine mehr-
heithche Unterstiitzung des Bundestags finden,
auf der wiederum die Regierung aufbaut. Die
Bundestagsmehrheit kann somit jederzeit die
Gesetzesvorlagen des Bundesrats dindern, iber
deren Annahme der Bundesrat anschlieBend nur
mit Ja oder Nein entscheiden kann. Diese Asym-
metrie kann eine Bundesratsmehrheit auszuglei-
chen versuchen, indem sie den Vermittlungsaus-
schull anruft.

V. Der Vermittlungsausschulfd
als konditionaler Agenda-Setzer

Dem VermuttlungsausschuBB wird nicht nur emne
Schliisselstellung bei der Aufhebung von Entschei-
dungsblockaden zugewiesen™, sondern auch eine
zweifelsfreie Bewihrung in dieser Scharnierfunk-
tion attestiert'’. Bisweilen werden seine verfas-
sungsrechtlichen Bestimmungen und Grenzen
auch kritisch diskutiert. Der Vermittlungsausschufd
sei eine Dunkelkammer der Gesetzgebung®, die
der parlamentarischen  Demokratie  entgegen-
laufe®. Trotz der einhelligen Anerkennung seines
Erfolgs und eimger krnitischer Bewertungen ist
wenig iiber die Art und Weise seiner Vermittlung
bekannt, die einmalig in der deutschen Verfas-
sungsgeschichte und im internationalen Vergleich
ist, Zur niheren Betrachtung seiner Vermitt-
lungsweise kann zwischen den internen Modalitii-
ten des Vermittlungsausschusses und den exiernen

46 Vgl Manfred Schmidt, VermittlungsausschuBl, in: ders.
Warterbuch zur Politik, Stuttgart 1995 5. 1008

47 Vgl Wolfgang Rudzio, Das politische System der Bun-
desrepublik Deutschiand, Opladen 19964, 5. 257 Hans Bis
marck, Grenzen des Vermittlungsausschusses, in: Offentliche
Verwaltung, (1983}, 5. 270,

48 Vel Chrstian Déistner, Die Geschaftsordnung des Ver-
mittlungsausschusses, Berhn 1995, & 22,

49 Vel Klaus von Beyme, Die Funktion des Bundesrats.
Ein Vergleich mut Zweikammersystemen im Ausland, in
Deutscher Bundesrat ( Anm. 14), 8. 382,

50 Wgl. T. Bauer (Anm. 37), 8. 39.
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Modalititen des Vermiuttlungsverfahrens unter-
schieden werden. Letztere gehen aus dem Gesetz-
gebungsverfahren hervor, wihrend emne von
Bundestag und Bundesrat zu beschlicBende
Geschiiftsordnung die Regeln des Vermittlungs-
ausschusses definiert.

Im Unterschied zur Bundesversammlung, die an-
lifilich der Bundesprisidentenwahl alle Mitglieder
des Bundestags und eine entsprechende Anzahl
von Abgesandien der Lianderparlamente versam-
melt, richtet sich die Groble des Vermittlungsaus-
schusses an der Mitgliederzahl des Bundesrats aus,
die von der entsprechenden Anzahl von Bundes-
tagsvertretern komplettiert wird. Seit der Vereini-
sung entsenden beide Organe je 16 stiandige Ver-
treter, wober der Bundestag in der Vergangenheil
schon mehrfach das Berechnungsverfahren gein-
dert hat, das der Auswahl seiner Vertireter
zugrunde gelegt wird. Nachdem das d’Hondtsche
Hichstzahlverfahren, das grofie Fraktionen begiin-
stigen kann. seit Beginn der . Wahlperiode durch
mathematische Proportionalverfahren ersetzt wor-
den war, fihrte ¢s die Bundestagsmehrheit anliaf-
lich des Bundestagseinzugs der PDS fiir die
13. Wahlperiode wieder ein”. Das Bundesverfas-
sungsgericht verwarf die hierzu eingereichte Or-
ganklage der PDS5, da sich der Bundestag ken
bestimmtes  Berechnungsverfahren  aulerlegen
mubl. Wihrend die Auswahl der Bundestagsvertre-
ler die Stirke der Fraktionen widerspiegell, ent-
sendet jedes Land einen Regierungsvertreter, der
nicht an die Weisungen seiner Landesregierung
gebunden ist und unabhiingig von der Einwohner-
#zahl seines Landes nur cine Stimme besitzl,

Diese Neuverteilung der Bundesratssimmen, die
den in den Stimmengewichten der Bundesratsver-
treter zum  Ausdruck kommenden Unterschied
zwischen groBen und kleinen Lindern nivelliert,
kann als ein Faktor aufgefiihrt werden, der die
interne Abstimmung unter den Mitghedern des
Vermittlungsausschusses begiinstigt. Die interne
Abstimmung im  Vermittlungsausschull erfolgt
niamlich laut § 8 GO VA aul der Basis des Mehr-
heitsentscheids und nicht nach dem Einstimmig-
keitsprinzip, das cine Umverteilung zu Lasten
einer Seite ausschhellen wirde. Die griotieren Lin-
der verlieren demnach gegeniiber der Bundesrals-
abstimmung an Gewicht. so dall andere Mehrhei-
ten als im Bundesrat zustande kommen kinnen.
Des weiteren kinnen sich auch andere Mehrhei-

51 MNach dem Proportionalverfahren nach Sante Lague!
Schepers, das in der 11 und 12, Wahlpenode verwendet
wurde, hitte der PDS ein Sitz im Vermittlungsausschull zu-
gestanden.
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ten aus dem Umstand ergeben, dall die 32 Bundes-
tags- und Bundesratsvertreter den Mehrheitsbe-
schlubd mm einem Organ fassen. Im extremen Fall
kénnen 15 der 32 Vertreter des Bundestags oder
des Bundesrats im Vermittlungsausschull iiber-
stimmt werden. die fiir die Mehrheitsposition ihres
Organs einstehen™,

Nun sind die Moglichkeiten einer einseiligen
Majorisierung des Vermittlungsausschusses mit
dem Hinweis auf das Vermittlungsverfahren ver-
worfen worden, das dem Vermittlungsausschull
nur ein Vorschlagsrecht einridumt, dessen An-
nahme 1im Bundestag und Bundesrat beschlossen
werden mufs”, Allerdings stimmen Bundestag und
Bundesrat iiber den Vorschlag des Vermittlungs-
ausschusses unter geschlossener Regel ab, so dald
dem Vermittlungsausschub eine Agenda-Setzer-
rolle zukommt. Diese hat der Vermittlungsaus-
schull des ofteren zu nutzen gewulit. Ein hauhig
zitiertes Beispiel ist sein Vorschlag zum 2. Haus-
haltsstrukturgesetz von 1981, in den der Vermiti-
lungsausschull die im Fachausschull fiir Raumord-
nung, Bauwesen und Stidtebau zur Beratung
vorliegenden Entwiirfe eines Wohnungsbauwinde-
rungsgesetzes einbezog™. Das Bundesverlassungs-
gericht bestitigte die Vorgehensweise des Vermitt-
lungsausschusses, Pakete zu schniiren, deren
Bestandteile nicht unmittelbarer Grund fiir seine
Anrufung sind. Durch dieses weitgehende Ande-
rungsrecht und die Vorgabe, dall Bundestag und
Bundesrat iiber den Vorschlag des Vermittlungs-
ausschusses nur noch unter geschlossener Regel
abstimmen, kénnen durch das Vermittlungsverfah-
ren einerseits Entscheidungsblockaden aufgeho-
ben werden: Bisher konnten mehr als die Halfte
der 131 Gesetze, denen der Bundesrat bis zun
13. Wahlperiode seine Zustimmung zunichst ver-
sagt hatte, nach einem anschlieBenden Vermitt-
lungsverfahren verkiindet werden; selbst in Zeiten
unterschiedlicher Parteimehrheiten wurde diese
Erfolgsquote des Vermittlungsverfahrens nur
geringfiigig  unterschritten™. Andererseits  stellt
sich die Frage. ob der unter Vertraulichkeitspflicht
und Ausschlull der Offentlichkeit tagende Ver
mittlungsausschuff in Konkurrenz zur Regierung
Lritt.

52 Im Gegensatz zum Bundesrat werden im  dibrogen
Stimmenthaltungen nicht mitgezihl, so dall eine einfache
Mehrheit zur Annahme eines Vorschlags ausreicht.

53 Vel Ekkerhart Hasselsweiler, Der Vermittlungsaus-
schuli. Verfassungsgrundlagen und Staatspraxis. Berhin 1951,
S 36t T. Bauer (Anm. 37), 5 151

54 Wgl. Max Dietlein, Der Dispositionsrahmen des Ver-
mittlungsausschusses, in: Neue Juristische Wochenschrift,
(1983). 5 80T,

55 Vel G Ziller (Anm. 4}, 5. 14,



Tabelle: Das Vermittlungsverfahren und die Anrufung des Vermittlungsausschusses

Wahlperiode Bundesregierung Bundestag Bundesrat Gesamt
| 3 ip 5 2 o~ 75 it .Hli :
2 3 3 (] 71
) 3 T 1 49 L e e
4 3 2 19 44
! 5 4 ¥ Wi 39 4
5 6. 2 0 33 35
7 7 | 0T e S Ay e
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I 9 3 ] 20 o
10 Fi Y ] 0 Pl i [
1 0 0 13 A il
12 14 0 85 99
i 13 9 8 75 , 9
LS _Hummu | i‘-& 18 GR0 1| '.-'_*T.ﬁ

Empirisch konzentriert sich der Vermittlungsaus-
schuld tatsdchlich auf seine Agenda-Setzerrolle.
Anrufungen, die in der zweiten Hilfte der Wahl-
perioden stark ansteigen, bezwecken in der {iber-
wiegenden Mehrheit der Fille eine Anderung
der Bundestagsbeschliisse und nur selten eine
Bestiitigung oder Ablehnung™. Dem Anliegen der
Antragsteller entspricht auch der Vermittlungs-
ausschull, der seit der 1. Wahlperiode bei fast
85 Prozent aller Fille eine Anderung, bei nur
ungefihr 13 Prozent eine Bestitigung und bei
zweil Prozent aller Fille eine Ablehnung der
Geselzesvorlage vorgeschlagen hat”. Die interne
Unterstiitzung hierfiir wird aus seiner 95prozen-
tigen Vorschlagsquote ersichtlich, die der Vermitt-
lungsausschufl in mehr als 700 Verfahren erzielt
hat. Dabei wird der Vermittlungsausschulf von
den jeweiligen Organen sehr unterschiedlich
angerufen. Laut obiger Tabelle schlagen Bundes-
regierung und Bundestag zusammen nur in einem
Zehntel aller Fille das Vermittlungsverfahren ein.
wiithrend der Bundesrat in fast 90 Prozent der
imsgesamt 756 Fille den Vermittlungsausschuf
anruft.

Der Grund fiir diese einseitige Nutzung des Ver-
mittlungsverfahrens kann in der ungleichen Ver-
teilung des Anderungsrechts im Gesetzgebungs-
verfahren pesehen werden. Wihrend Regierungs-
bzw. Bundestagsmehrheit eine dominante

56 Vgl T. Bauer (Anm, 37), § 1571.
37 Vgl ebd., S 168,
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Agenda-Setzerrolle gegeniiber dem Bundesrat im
<normalen” Gesetzgebungsverfahren einnehmen,
kann die Bundesratsmehrheit ein Anderungsrecht
nur Gber den Vermittlungsausschub ausiiben.
Besonders in der Einspruchsgesetzgebung kann
der Bundesrat nur itber den Vermittlungsausschuf
auf die Bundestagsmehrheit einwirken, die anson-
sten seine Einspriiche iiberstimmen kann. Aller-
dings kommt dem WVermittlungsausschull keine
vollstindige Agenda-Setzerrolle zu, da seine Ver-
mittlung nur im Fall einer Anrufung zum Tragen
kommen kann. Der Vermittlungsausschull ist
daher ein konditionaler Agenda-Setzer, den pri-
mér eine Bundesratsmehrheit nutzen kann, wenn
erstens ithre Mehrheit auch ohne Stimmengewich-
tung zustande kommt und zweitens ihr der Bun-
destag nicht entgegensteht,

Flir das Regieren im deutschen Foderalismus laft
sich festhalten, daB3 die Erfolgsquote des Vermitt-
lungsausschusses die Verabschiedungsquote von
Regierungsvorlagen noch erhéht. Stellt man die
sehr hohen Verabschiedungsquoten von Regie-
rungsvorlagen und den Vorschligen des Vermitt-
lungsausschusses in Rechnung, dann kann zum
einen die Reformstau-Debatte als eine reine
Medienangelegenheit betrachtet werden. Weder
der Anstieg an Zustimmungsgesetzen noch die
Situation  unterschiedlicher  Parteimehrheiten
haben zu einer signifikanten Entscheidungsblok-
kade gefithrt. Zum anderen kann die Hohe ihrer
Verabschiedungsquoten als ein Ausdruck fiir die
Macht eines Agenda-Setzers gewertet werden,
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dessen Bedeutung bei komplexen Sachverhalten
steigl. Wilrde nun die Regierung iiber das Schnii-
ren von Reformpaketen die Dimensionalitit der
Interessenstruktur des Bundesrats zu erhbhen ver-
suchen, dann konnten sich thre Koalitonsmoghch-
keiten in der bundesstaathchen Arena vergriBern.
Allerdings wiirde dadurch auch der Spielraum des
Vermittlungsausschusses erweitert, der primir von
der Bundesratsmehrheit genutzt wird™. Je speziel-
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ler folglich die Thematik der Vorlage und der
Anrufungsgriinde, desto begrenzter st die Macht
der die Agenda setzenden Organe. Insofern trigt
die Apgenda-5etrerrolle des Vermittlungsausschus-
ses zum foderalen Gleichgewicht bei, ihre Kondi
tionalitdt schlieBt jedoch eine Konkurrenz zur
Regierung aus.

58 Vel Godiller (Anm. 9), & 150



Sabine Kropp/Roland Sturm

Politische Willensbildung im Foderalismus

Parteienwettbewerb, Regierungsbildungen und Bundesratsverhalten
in den Liandern

. Einleitung

Fiderale politische Systeme eroffnen ihren Biir-
gern aufl mehreren politischen Ebenen die Maog-
lichkeit. am politischen Willenshildungsprozes
teilzunchmen. Die Art des Zusammenspiels politi-
scher Willensbildung auf der foderalen Ebene und
in den Gliedstaaten hingt in erster Linie von den
institutionellen Besonderheiten der jeweiligen
foderalen Ordnung ab. Je stdrker Kompetenzen
nach politschen Entscheidungsebenen getrennt
sind (dualer Foderalismus), desto geringer ist der
gesamtstaatliche  Koordinierungsbedarf.  Desto
wahrschemnlicher wird aber auch, wie beispiels-
weise die Entwicklung des kanadischen Fode-
ralismus vom innerstaatlichen zum zwischen
kanadischen Provinzen und Bundesregierung ver-
handelten Foderalismus beweist!, daB sich die
Folitik auf der gesamitstaatlichen und der glied-
staatlichen Ebene relativ eigenstiandigen Grund-
satzen verpflichtet sieht. Kommt wie im kanadi-
schen Falle hinzu, dal Bundes- und Landespolitik
nicht durch ein Bundesorgan — wie eine Zweile
Kammer des Parlaments — verklammert werden,
so st es sogar moglich, dal die politischen Par-
teien als Klammer zwischen den beiden Ebenen
der staathchen Willensbildung ausfallen. Die Bun-
despolitik ist lediglich noch gelegentlicher Bezugs-
rahmen der Landespolitik, aber nur von begrenz-
ler Relevanz fir diese.

Fir Deutschland gilt das Gegenteil des bisher
Gesagten. Wie stiindig wiederholt und in der letz-
ten Zeit immer hdufiger beklagt wurde, ist der
deutsche Foderalismus durch Politikverflechtung
gekennzeichnet”. Im Laufe der Nachkriegsge-
| Zu niheren Erliuterungen siche Rainer-Olaf Schultze,
Verfassungspolitik im kanadischen Foderalismus seit Beginn
der 8lier Jahre, in: ders/Steffen Schneider (Hrsg.), Kanada in
der Krise, Bochum 1997 8. 3-42.

2 Vgl sum Diskussionsstand Roland Sturm, Der Foderalis-
mus im Wandel: Kontinuitdtslinien und Reformbedarf, in:
Eckhard Jesse (Hrsg. ), 50 Jahre Grundgesetz - 50 Jahre Bun-
desrepublik Deutschland, Berlin 1999 (i, Dir),
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schichte hat sich die Zusammenarbeit der Exekuti-
ven von Bund, Lindern und immer mehr auch der
EU stetig wverstirkt. Der Bundesrat wirkt als
Klammer, die durch Verfahren Landes- und Bun-
despolitik zusammenbindet. Verstirkt wurde die
Verflochtenheit des foderalen Willensbildungspro-
zesses noch durch ein Parteiensystem, das politi-
sche Priorititen in den Landern anscheinend weit-
gehend aus der Bundessicht definierte.

Im folgenden soll der vorherrschenden Sichtweise
einer bundespolitischen Durchformung des Fode-
ralismus, den Klagen diber den ,verkappten Ein-
heitsstaat™ bzw. den ,verkorksten Bundesstaat*’,
eine Betrachtung der wichtigsten Elemente gegen-
libergestellt werden, die eine begrenzte, aber doch
eigenstindige Substanz der politischen Willensbil-
dung auf Linderebene gewihrleisten. Entgegegen
dem vorherrschenden Pessimismus kommen wir
zu dem Ergebnis, dall sich die Relevanz des politi-
schen Willenshildungsprozesses auf der Linder-
ebene seit den achtziger Jahren erhéht hat und daB
es in Zukunft eher unwahrscheinlich ist (in diese
Richtung deutet auch die gegenwiirtige Debatte
um Institutionenreformen im Faéderalismus), dab
die sich erweiternden Freirdume einer autonomen
politischen Willenshildung auf Linderebene durch
emen Zentralisierungsschub wieder beseitigt wer-
den.

I1. Wechselbeziehungen zwischen
Bundestagswahlen und
Landtagswahlen

Eigenstindige Landtagswahlen sind nur dann ein
Beitrag zur Stirkung des foderalen und demokra-
tischen Prinzips, wenn Landesparlamenten und

3 Hewdrun Abromeit, Der verkappte Einheitéstaat, Op-
laden 1992; Roland Lhotta, Der verkorkste Bundessiaar® —
Anmerkungen zur bundesstaatlichen Reformdiskussion, in:
Zeitschrift fiir Parlamentsfragen (ZParl), 24 (1993) 1,8 117 -
132,
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Landesregierungen emn autonomer Handlungs-
spielraum bleibt. Die Sichtweise von zentralistisch
organisierten Parteien, deren Bundesorganisatio-
nen thre Landesverbinde nach bundespolitischen
Priifferenzen anweisen konnen und damit die
Richtung der Landespolitik entscheidend vorge-
ben, gilt heute jedenfalls als differenzierungsbe-
diirftig*.

Zwei Vanablen zeichnen dafir verantwortlich. dafi
der Parteienwettbewerb in den Liandern eigenstiin-
dige Merkmale aufweist. Zum einen ist hier die
Konzentration bzw. Dekonzentration des Parteien-
systems zu nennen’. Seitdem die Dreiparteiendo-
minanz von SPD, CDU bzw. C5U und ED.P. in
den achtziger Jahren zuerst aufl der Landesebene
zu zerbrechen begann, haben sich der Spielraum
strategischer Alternativen und die Zahl der Koali-
tionsvarianten liir die Landesparteiorganisationen
erhdht. Dies heillt nicht unbedingt, daB diese auch
von den Landesparteien um jeden Preis wahrge-
nommen werden. Es sei hier nur an das Diktum
des damaligen SPD-Vorsitzenden Willy Brandt
erinnert, es gebe eine neue Mehrheit hinks von der
Mitte, das, wie sich herausstellte, der Bereitschafit
der SPD-Regierungschels in Berlin und Hessen
zur Bildung zahlenmiBig moghcher rot-griiner
Koalitionen weit vorauseilte. In die entgegenge-

setzte Richtung verlief die Entwicklung in Ost-,

deutschland, wo die Landes-SPD in Sachsen-
Anhalt und in Mecklenburg-Vorpommern Koope-
rations- und Koalitionsmodelle mit der PDS ver-
folgte, welche die Bundespartei zumindest anfangs
nicht ermutigte.

Die zweite Variable, die Freiriume der Landespar-
teien definiert, bezieht sich aufl Inhalte der Politik.
Zum einen haben Landesparteien eine relative
Autonomie im Hinblick auf die Gestaltung der
politischen Tagesordnung, wenn sie Themen auf-
greifen, die ausschheBlich die Politik 1thres Landes
betreffen, wie beispiclsweise die Reform der Lan-
desverwaltung oder die Privatisierung von Landes-
betrieben. Auch sind die Landesparteien weil-
gehend frei darin, fiir Fragen von allgemeiner
politischer Bedeutung. wie die regionale Wirt-
schaftspolitik, mnovative und auf die Bedirfmsse
des jeweiligen Landes zugeschnitiene Antworten
4 Vgl Peter Losche/Franz Walter, Die SPD. Klassenpartei -
Volkspartei — Quotenpartei. Zur Entwicklung der Sozial-
demokratie von Weimar bis zur deutschen Vercmigung,
Darmstadt 1992; Elmar Wiesendahl, Wie peht es weiter mit
den GroBparteien in Deutschland?, in: Aus Polink und Zeit-
geschichte (APuZ), B1-2/98. 5. 13-28,

5 So schon Wilham H. Riker, Federalism, Orngin, Opera-
tion, Significance, Boston 1964,
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zu finden". Generell liBt sich sagen, daB sich der
Freiraum der Landespolitik mit der allmihlichen
Entlegitiimierung und der nachlassenden Bindewir-
kung des Topos ,Einheitlichkeit der Lebensver-
hiltnisse™ sowie der verschirften wirtschaftlichen
Regionalkonkurrenz auf dem europiischen Bin-
nenmarkt tendenziell vergroBert’. Wie sehr dies
landespolitisch als neue Gelegenheit genutzt wird.,
hangt nicht zuletzt von der finanziellen Ausstat-
tung des jeweiligen Landes und den Landespaliti-
kern selbst ab.

Angesichts zunehmender koalitonspolitischer und
thematischer Handlungsspielriume mag es fiir die
Karriereplanung fithrender Landespolitiker strale-
gisch sinnvoll sein, Landespolitik nicht nur um
ihrer selbst zu vertreten, sondern sie auch als Res-
source fiir den Konflikt bzw. den Dialog mit der
Bundesebene zu nutzen. Zum Teil geschieht dies
bereits in der Zusammenarbeit von Bundestag und
Bundesrat vor allem bei der Gesetzgebung. In der
fritheren Foderalismusliteratur wurde das . rechte
Mal* von Konflikt im Verhiltnis der bundesstaat-
lichen zur Landesebene schon zum Mafstab eines
funktionierenden Foderalismus gemacht”.

Landtagswahlen miissen wegen der Freiraume und
Gestaltungsmoglichkeiten der Landespolitik nicht
automatisch den Charakter von Stimmungswahlen
bzw. Testwahlen fiir die Bundespolitik annehmen.
Bisher hat die Terminierung der meisten Landtags-
wahlen im Abstand zur Bundestagswahl die sachli-
che Trennung beider Wahlakte betont. Mit der zir-
kuldiren Argumentation. Landtagswahlen seien
Testwahlen und deshalb konne man sie zu Test-
wahlen machen, indem man sie am besten an
einem Termin zusammenlegt’, wurde verschie-
dentlich der Wunsch nach einem kostengiinstigen
Modus der Mehrheitsfindung in den Lindern
begriindet, der auch die ..Belastung” der Birger
durch allzu hiufiges Wihlen verringere. Auf diese
Weise kinne der durch die stindig neuen Land-
tagswahllermine ausgeloste Dauverwahlkampl in
der Bundesrepublik beendet werden. Ein solches
Vorgehen wiirde indes die regionalen Unter-
schiede betrichtlich einebnen; Landtagswahlen
wiirden dann zu vorgezogenen Bundestagswahlen

6 Vel Josef Schmid, Die CDLL Organisationsstrukiuren
Politiken und Funktionsweisen einer Partei im Foderahsmius,
Opladen 1990

T Zu dieser These vgl, B, Sturm {Anm. 2)

8 Riker spricht von . bickering” und argumentiert: If there
are disputes, then federalism is alive and well." William
Riker, The Development of American Federalism, Boston
w.a. 1987 5. 74,

9 Vel Klaus von Beyme, Zusammenlegung von Wahl-
terminen: Entlastung der Withler — Entlastung der Politiker,
in: ZParl, 23 (199232, 5 330-353.
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umiunktioniert. Selbstverstiindlich kann es auch
nicht dem Kalkiil der nicht nur auf Bundes-, son-
dern auch auf Landesebene nach Stimmenmaxi-

mierung strebenden Parteien entsprechen, die
Dauver der Landtagswahlkampfe zu begrenzen, um
zu erreichen, dalb diese moglichst wenig die
Kosten-Nutzen-Kalkiille der Bundespolitik beein-
flussen. Solche Vorschlage mogen foderalismus-
und finanzschonend sein, sie entsprechen aber
nicht dem Charakter des Parteienwettbewerbs.

Landtagswahlen weisen trotz all dieser Diskus-
sionen erkennbar eigenstindige Merkmale auf.
Bisher sind jedenfalls alle Versuche gescheitert,
Landtagswahlen in bundespolitischer Absicht zu
Abstimmungen iiber Bundesratssitze zu machen.
Allerdings ist nicht von der Hand zu weisen, dafd
die sich durchsetzende Praxis, Kanzlerkandidaten
in Landtagswahlen nach dem Vorbild amerikani-
scher Vorwahlen zu _testen™, die grundsitzlich
eigenstindige Legitimation der Landesparlamente
und -regierungen bundespolitisch instrumentali-
siert (zuletzt die Wahl Gerhard Schroders in Nie-
dersachsen 1998), Umgekehrt werden, wie zuletzt
die von der CDU durchgefiihrte Unterschriftenak-
tion gegen das von SPD und B™90/Griine geplante
neue Staatsbiirgerschaftsrecht gezeigt hat, bundes-
politische Themen auch in Landtagswahlkampfen
zur Mobilisierung der Wihler erfolgreich einge-
selrzL.

e empirische Forschung hat zyklische Effekte im
Verhiltnis von Bundestags- zu Landtagswahlen
beobachtet. Je niher das Datum einer Landtags-
wahl vor oder nach der Bundestagswahl liegt,
desto ahnlicher ist haufig das Ergebnis beider
Wahlen. Zur Mitte einer Wahlperiode und zu
Beginn der zweiten Hilfte der Wahlperiode sind
die Unterschiede von Bundestags- und Landtags-
wahlergebnissen am grofiten. Dies wird mit der
Terminierung unpopuldarer Entscheidungen der
amtierenden Regierungen erklirt, die frither in
der Legislaturperiode liegen, wihrend zu deren
Ende hin amtierende Regierungen aus Interesse
an ithrer Wiederwahl eher den Erwartungen der
Wiihler entgegenkommen'. Eine andere These
geht von emer Art Amtsmalus der regierenden
Koalition aus, also wvon einem schlechteren
Abschnewden der Regierung, die nicht nur fiir
~Wohltaten™ verantwortlich sein kann, wihrend
die Oppositionsparteien ithre Gegenpositionen
nicht kontrovers formulieren und diese auch nicht
10 Vel Roland Sturm, The Termtorial Dimension of the
New Party System, in; Stephen Padgett (Hrsg.), Parties and

Party Systems in the New Germany. Aldershot 1993, §, 103 -
5]
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Schaubild 1: Zum Zusammenhang von Bundes-
und Landtagswahlen
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dem Praxistest aussetzen miissen''. DalB das Wiih-
lerverhalten bei
bundespolitischen Erwiigungen gesteuert ward, ist
somit nicht zu iibersehen. Aus diesem Zusammen-
hang wurde das Argument entwickelt. dali sich
mittelfrisug wahrschemnlich immer wieder zum
Bundestag alternative Mehrheiten in der Landes-
politik und damit im Bundesrat entwickeln wiir-
den'”. Die Opposition im Bundestag wiirde dem-
nach bel Landtagswahlen in zvklischen Abstinden
Vorteile genielen.

Landtagswahlen teilweise von

Alle diese Modelliiberlegungen sind indes emndi-
mensional und werden den komplexen Grinden
fitr Wahlentscheidungen bei Landtagswahlen nicht
gerechl. Die empirischen Befunde liefern jeden-
falls keinen eindeutigen Beleg., Fiir die Jahre
19901998 gilt zwar, dall die Union regelmiiBig
bei Landtagswahlen hinter ihrem Bundestagswahl-

11 Wel Kaare Stram, Minorty Government and Majority
Rule, Cambridge 1990

12 Vel Gerhard Lehmbrioch, Parteienwettbewerh im Bun
desstaat, Opladen 1998, 5. 1801
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Tabelle 1: Neue Parteien bei Landtagswahlen seit 1990 (Mandatszahl)

a) Rechtsextreme
Baden-Wiirttemberg
Bremen
Schleswig-Holstemn
Sachsen-Anhalt

1992: 15 (REP); 1996; 14 (REF) '
1991: 6 (DVLU)

1992: 6 (DVLI)

1998: 16 (DVU)

h) Anti-Parteien Protest

Hamburg {Statt-Partei) 1993: 8 |
Bremen ( AIB) 1995: 12

c) PDS |
Brandenburg 1990: 13; 1994: 18

Mecklenburg-Vorpommern 1990: 12; 1994: 15

Sachsen 1590 17; 1994: 21

Sachsen-Anhalt 1990: 12; 1994: 21; 1998; 25

Ihiiringen 1990: 9; 1994: 17

REP = Die Republikaner: DVU = Deutsche Volksunion; AfB = Arbeit fiir Bremen,

ergebnis zuriickbleibt. Sie nidhert sich auch dem
Bundestagswahlergebnis immer mehr an, je niher
die Landtagswahl am Termun der Bundestagswahl
licgt. Ber der SPD Liaft sich der Oppositionsbonus
in diesem Zeitraum aber nur fiir die Jahre 1990-
1994 ausmachen'; eine Anniherung der landespo-
litischen Stirke der Partei an ihre bundespolitische
Bedeutung blieb jedoch nicht zuletzt wepgen des
mangelnden Personalangebots bis zur Kandidaten-
kiir Schroders nach den Landtagswahlen in Nie-
dersachsen vom 1. Miirz 1998 aus.

ITl. Zur Ausdifferenzierung der
Parteiensysteme in den Liandern

Aus Sicht der Birger mogen Landtagswahlen
zwar weniger wichtig sein als Bundestagswahlen,
aber gerade deshalb haben sie fiir thn ene beson-
dere Bedeutung als politisches Experimentier-
feld. Die Bereitschaft, das Wahlalter bei Land-
tags-, nicht aber bei Bundestagswahlen auf 16
Jahre herabzusetzen, kann man als Beleg fiir die
als geringer veranschlagte Bedeutung der Lan-
desebene und fur den Innovationscharakter von
Landespolitik gleichermaBen werten. Auch neue
Parteien haben in der Bundesrepublik zuerst bei
Landtagswahlen Erfolge (vgl. Tab. 1). Diese set-
zen sich jedoch nicht automatisch in dhnliche
Ergebnisse bei Bundestagswahlen um. Dies hegt
zum e¢inen daran, daB der Expenimentcharakter
von Wihlerentscheidungen bei Landtagswahlen
noch keine Parteiloyalitit begriindet. Zum ande-
ren ist die Wahl neuer Parteien haufig auch kein

13 Far Ec]tgc vgl. auch E. Wiesendahl (Anm. 4).

Aus Politik und Zeitgeschichte B 13/99

Votum fiir eine bestimmte Partei, sondern eine
Proteststimme gegen das Spektrum der ctablier-
ten Parteien. Trotz zunehmender Wechselbereit-
schaft der Wihler war es bisher nicht denkbar,
dall eine Partei auf der Bundescbene, anders als
auf der Landesebene, ohne sozialstrukturelle
Verwurzelung die Fiinf-Prozent-Hiirde schalfen
oder sich gar iiber mehrere Legislaturperioden
hinweg behaupten kann. Erst der Durchbruch
von Parteien bei Bundestagswahlen und damit
die . Ratifizierung* ihres Erfolges ber Landtags-
wahlen macht sie aus nationaler Sicht de facto zu
einer relevanten Partei.

Das Auftreten (und Verschwinden) von Kleinpar-
teien und neuen Parteien bei Landtagswahlen ist
nicht das einzige Charakteristikum, das die Lan-
desparteiensysteme von der bundespolitischen
Landschaft unterscheidet. Aul Landesebene ist
eine Art . Hochburgenbildung” moglich. die gele-
gentlich Landesidentitit und Parteiidentitit ver
schmelzen ldBt und die Vorherrschaft einer Par-
tei' hervorbringt, die den Parteienwettbewerb
bzw. den Wechsel zwischen Regierung und Oppo-
sition einschrinkt. Parteien werden so nicht sel-
ten zu einer Art Staatsparteien® mit allen
Anfechtungen, die eine permanente Nihe zur
Macht bereithilt. Dies gilt, wie Tabelle 2 zeigt,
nicht fir alle Linder. und nur in wenigen Lin-
dern erhielt sich die ,Dominanz” einer Partei seit
der Griindung der Bundesrepublik — im folgen-
den definiert durch die mindestens zwel Legisla-
turperioden wihrende mangelnde Chance der

14 Vel Giovanmi Sartori, Parties and Party Systems. A
Framework for Analvsis, Vol. |, Cambridge — London 1979,
S 1951 Nach Sartori handelt es sich dann um ein predo
minant-party-svstem”, wenn eme Partei tber langere Zeit
hinweg mehr als 50 Prozent der Mandate erreichen kann
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Tabelle 2: Parteiendominanz auf Landerebene

Baden-Wiirttemberg

Bayern

Berlin

Brandenburg
Bremen

Hamburg

Hessen
Mecklenburg-Vorpommern
Miedersachsen
MNordrhem-Westfalen
Rheinland-Pfalz
Saarland

Sachsen
Sachsen-Anhalt
Schleswig-Holstein

Thiiringen

cDu

{Hochburg der ED.P)
seit 1949

CSLI (seit 1949)

SPD (1949-71), heute: kompetitiv

SPD (seit 1990)

SPD (1949-95)

SPD (seit 1949)

SPD (1949-70), heute; kompetitiv

kompetitiy

kompetitiv

CDU (1949-58), kompetitiv (1966-T70), SPD (seit 1975}
CDU (1949-87), heute: kompetitiv

CDU (1955-70), kompetitiv (1975}, SPD {seit 1980)
CDLI (seit 1990)

kompetitiv

kompetitiv (1949 -54), CDU (1958—-83) kompetitiv
(1987), SPD (seit 1988)
nicht eindeutig bestimmbar

Opposition, einen Machtwechsel durchzusetzen.
Die Ablosung der dominanten Parter durch eine
konkurrierende politische Formation etabliert
aber keineswegs aufl Dauer ein kompetitives Par-
teiensystem, sondern kann auch in eine neue
Partciendominanz mit umgekehrtem Vorzeichen
miinden. Die Dominanz einer Partei auf Lan-
desebene im Foderalismus wird filr die jeweils
unterlegene SPD oder CDU  aber dadurch
<gemildert™, daB sie in anderen Lindern Regie-
rungspartei st und damit auch eine bundespoliti-
sche Rolle spielt.

Die Parteiensysteme in den neuen Lindern wei-
chen inzwischen deutlich vom ., westdeutschen™
bzw. bundespolitischen Muster ab. In Ostdeutsch-
land haben sich, bedingt durch die Schwiche der
beiden kleinen Parteien B'9%/Die Grilnen und
F.D.P. sowie durch die bislang konstante relative
Stiirke der PDS, Dreiparteiensysteme aus SPD,
CDU und PDS entwickelt. welche der SPD egine
zentrale Stellung auf der Links-Rechts-Skala
zuweisen und sie deshalb mit einer guten Verhand-
lungsposition ausstatten'”. Diese spezifisch osl-
deutsche Entwicklung wiederum zeitigt koalitions-
politische Konsequenzen, die ihrerseits die
Autonomie der Landespolitik tendenziell vergri-
Bern.

15 Vel Stefan Gronebaonm, Wird der Osten rot? Das ost-
deutsche Parteiensystem in der Vereinigungskrise und vor
den Wahlen 1998, in: ZParl, 29 (1998) 3, S 407-424; Ute
Schmidt, Sieben Jahre nach der Einheit. Die ostdeutsche
Parteienlandschaft im Vorfeld der Bundestagswahl 1998, in:
APUE, B1-2/08, 5. 37-53.
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[V. Regierungsbildungen
in den Bundesldandern

Die Ausdifferenzierung der Parteiensysteme in
den Lindern hat vor allem in den neunziger Jah-
ren nach der Deutschen Einheit dazu gefithrt, daBl
Koalitionsbildungen immer hiufiger ..quer” zum
Wechselspiel von Regierung und Opposition im
Bund erfolgen. Auf diese Weise wird der Parteien-
wetthewerb auf Bundesebene, der in den neunzi-
ger Jahren weitgehend nach einer bipolaren Logik
von miteinander konkurrierenden Blocken von
CDU und ED.P. auf der einen Seite sowie 5PD
und B'90/Griine auf der anderen Seite funktio-
nierte'®, durch Konsensbildungen in Linderkoali-
tionen zwischen auf Bundesebene miteinander
konkurnierenden Parteien iberlagert (,.nicht-kon-
forme* Biindmisse). Wiihrend in den siebziger Jah-
ren nicht-konforme Linderkoalitionen noch die
selitene Ausnahme waren. stieg die Zahl dieser
Regierungsbiindnisse in den Liandern in den neun-
ziger Jahren zeitweise betrichtlich an (vgl. Tabelle
3); 1995 regierten allein funf groBe Koalitionen.
Obschon Entscheidungen uber die Regierungsbil-
dung, wie das Geschehen in Rheinland-Pfalz 1991
und 1996 oder in Sachsen-Anhalt und Mecklen-
burg-Vorpommern 1998 gezeigt hat, in den Lan-
desparteien fallen. die Bundesparteien mithin
nicht hierarchisch auf ihre Landesverbiinde

16 MNicht in diese Blockstrukiur eingeschlossen ist die eben
falls im Bundestag vertretene PDS, die auf Bundesebene bs-
lang als mcht koalinonstihig erachtet wurde.
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Tabelle 3: Zum Parteienwettbewerb aul Bundesebene konforme bzw. nicht-konforme Landesregierun-

gen seit 1990

: konform | nicht-konform |
Regierungstyp | Land/Regierende Partei baw. Regierungstyp Land/Regierende Partei baw. |
| Koalition Kaoalition ‘
; i -— e —
Einparteien- | 1. SPD Koalitions- | L. CDU/SPD
regierung Saarland 19901994 regierung Berlin 1991 - 1995
Saarland 1994 - 1999 | (.Notldsung*) Berlin 1995 19949 |
Nordrhein-Westfalen 1990 - 1995 Baden-Wirttemberg 1992 - 1996 |
Hamburg 19931997 | Mecklenburg-Vorpommern 1994 |
| Schleswig-Holstein 1992— 1996 1993
Miedersachsen 1994 — 1998 Thilnngen 19941999
| Niedersachsen 19982002 .
Brandenburg 19941999 2. . Ampeln* (SPIVED.PSGriine)
| Sachsen-Anhalt 1998 -2002 | Bremen 1991- 1995
{ Mmderhettsregierung) Brandenburg 19901994
2. CDUICSU
Sachsen 1990 1994
Sachsen 199415999
Bayern 199 - 1994 |
Bayern 1994 - 1995 |
Bayern 19932002 |
| Koalitions- | 1. CDU/ED.P. Koalitions- Rhemnland-Plalz SPD*F.D.P 199] -
regierung Thiiringen 1990 19%4 regierung 1996
Mecklenburg-Vorpommern 19490 (strategische Rheinland-Pfalz SPIVED.P* 1996
1 9494 Option ) 200
Sachsen-Anhalt 199N - 1994 Bremen SPD*CDU 1995-1999

Baden-Wiirttemberg 19921996
2. SPIVGriine
Miedersachsen 19490
Hessen 19911995
Hessen 19951999
Schleswig-Holstein 1996 — 2000
Sachsen-Anhalt 1994 - 1998
{Minderheitsregierung)
Nordrhein-Westfalen 1995
Hamburg 19972001

10494

- 20000

[N

Hamburg SPD*/Statt-Partei 1993 -
997 |
Mecklenburg-Vorpommem SPD#/
PDS 19982002

(sonstige )

Parter mit mehr als einer realistischen Ku1i|||1iilnmlp1|ul|

wdurchgreifen” konnen, sind bundespolitische
Kalkiile, die das Wechselspiel zwischen dem Par-
teienwetthbewerb 1im Bund und in den Liandern
betreffen, auch bei den Regierungsbildungen auf
Linderebene prisent.

Koalitionsverhandlungen in den Lindern zeigen,
daBl die Landesparteien bei Regierungsbildungen
ihr Kalkiil auch auf die foderale Arena ausdeh-
nen: Die Willensbildung 1im Féderalismus wird

ehenfalls als  Terrain  betrachtet, auf dem
Gewinne oder Verluste erziell werden konnen.
Indem Bundesratsentscheidungen und -initiati-

ven der regionalen Regierungshiindnisse bereits
in Koalitionsvereinbarungen festgelegl werden,
soll die auf Bundesebene geltende Logik des
Parteienwettbewerbs, der die fiderale Konfliki-
moderation zwischen Bundestag und Bundesrat
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(zumal bei parteipolitisch unterschiedhichen
Mehrheiten) oft beherrscht. im eigenen Land
ausgeklammert oder moderiert werden. e Ver-
handlungskosten steigen fiir Koalitionen somit
gerade dann, wenn es sich um nicht-kKonforme
Varianten handelt.

In die Kosten-Nutzen-Kalkulation von Landespar-
teien gehen auch strategische Uberlegungen der
Art ein, inwieweit die Wahl des jeweiligen Koaliti
onspartners fur die Zukunft den koalitionspoliti-
schen Handlungsspielraum im Land oder auch
bundesweit 6ffnen kann. Parteien, die — sieht man
von grollen Koalitionen als typischen ,Notlosun-
gen (Ausnahme: Bremen) ab — iber nur ¢inen
moglichen Koalitionspartner im Bundestag oder
einem Landtag verfiigen und deshalb gleichsam n
einem ,.koalitionspolitischen Turm™ gefangen sind
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{z.B. die Griinen), verfiigen gegeniiber ihrem
. angestammten Biindnispartner tendenziell tiber
| eine schlechtere Verhandlungsposition. Deshalb
! werden von dem Muster der Bonner Regierungs-

! bildung abweichende Kombinationen, wie die
SPD/ED.P-Koalition in Rheinland-Pfalz, auch als
strategische Optionen fir die Zukunft der Par-
| teien in Bund und Lindern gewertet'’.

Dall Landesparteien micht-konformer Koalitionen
mogliche Lovalititskonflikte, die sich zwischen
den Interessen bzw, programmatischen Positionen
| der Gesamtpartei und dem Konsens in der eigenen
Koalition aufspannen, micht automatisch zugun-
sten der Bundesparter aufltsen, zeigt sich immer
wieder: So warfl der SPD-Sozialminister in Rhein-
land-Pfalz, Florian Gerster, der ehemaligen Bon-
ner SPD-Oppositionsfraktion vor, sie zeige im
Gegensatz zur Finanz- oder Sozialpolitik. die von
der SPD in den Lindern vertreten werde, zu wenig
Beweglichkeit und hinge dabei iliberholten Idea-
len nach'®,

Wie sich Linderkoalitionen politisch im Geflecht
des Parteienwettbewerbs auf Bundescbene posi-
lionieren, zeigen Koalitionsvereinbarungen. Die
Selbstdefinition von _konformen™ Regicrungs-
biindnissen ordnet sich im wesentlichen in die
Logik des Wechselspiels von Regierung und
Opposition im Bund emn. Vor dem Reglerungs-
wechsel in Bonn vom September 1998 abgeschlos-
sene rot-gritne Koalitionen definierten sich - ganz
im Sinne eines politischen , Widerlagers“" — als
Gegengewicht  zur  Bonner CDU/CSU/FE.D.P-
Koalition. Regierungs- bzw. Reformalternativen
sollten in diesen Lindern sichtbar gemacht wer-
den. Gelegentlich wurde auch der Wille unterstri-
chen, Reformanliegen der SPD-Bundestagsfrak-
tion durch geeignete Aktivitiiten im Bundesrat zu
unterstiitzen und weiterzuentwickeln™. Gegen-
gewichte und Alternativen waren laut Vereinba-
rungen dieser Regierungsbiindnisse in nahezu
allen Politikfeldern — allem voran in der Sozial-, in
der Steuer- und Finanzpolitik sowie in der Um-
welt- und Energiepolitik — geplant.

17 5o Interviews mil dem Fraktionsvorsitzenden der EDLP.
in Rhemnland-Pfalz, Werner Kuhn, und mit dem Wirtschafts-
minister des Landes, Hans-Artur Bauckhage (ED.P).

I8 Vgl Rheinpfaly vom 4.6, und 21, B, 1996; FAZ vom
13. 8. 1996.

19  G. Lehmbruch (Anm. 12).

20 Zu Belegen aus Koalitionsvereinbarungen vgl, Sabine
Kropp/Roland Sturm, Koalitionen und Koalitionsverein-
barungen. Theorie, Analyse und Dokumentation, Opladen
1998, 5. 1951,
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V. Koalitionsinterne Abstimmungs-
prozesse liber foderale Fragen
in Linderregierungen

Schwierig ist das Koalitionsmanagement vor allem
fiir die nichi-konformen Linderkoalitionen, wenn
diese in Konflikte zwischen Bundesregierung und
Opposition geraten, Insbesondere das Bundesrats-
verhalten wird deshalb zum Gegenstand von Ver-
handlungen zwischen den Koalitionspartnern. Der
Grundsatz, daf} sich das Land im Bundesrat der
Stimme zu enthalten habe, wenn sich die Regie-
rungspartner nicht auf eine gememsame Position
cinigen kionnen, ist nicht umsonst vor allem fiir
nicht-konforme Koalitionen bedeutsam. Diese
sind besonders anfiillig dafiir, daB der Parteien-
wetthewerb im Bund sich konfliktverstirkend auf
die Zusammenarbeit in der Linderregierung aus-
wirkt, Wenn die Summfiihrer der Regierungen im
Bundesrat die Klausel ignorieren und sich dber
den Koalitionspartner hinwegsetzen, wie etwa die
CDU in Baden-Wiirttemberg oder in Thiringen
1996 bei der Abstimmung tber das Ozongesetz, so
signalisiert eine solche Verhaltensweise i aller
Regel die Abkehr von einer am Konsens orientier-
ten Zusammenarbeit. Die Klauseln gewinnen
dann an Bedeutung, wenn es im Bundesrat knappe
Mehrheiten gibt und strittige Fragen zwischen
Regierungsfraktionen (im Bundestag) und der
Oppositionsmehrheit (im Bundesrat) ausgehandelt
werden missen.

Bundesratsklauseln werden von den Parteien in
Koalitionsvereinbarungen fixiert. Sie haben das
Zicl, die Spielregeln des im Bund geltenden Wech-
selspiels von Regierung und Opposition - und
damit wetthewerbsorientierte  Verhaltensweisen,
welche die Kooperation der Parteien erschweren
kimnen — im Regierungsbiindnis des Landes zu
neutralisieren. Dies gelingt jedoch nicht immer:
Da im Bundesrat Abstimmungen positiv gestellt
werden, haben Enthaltungen die Wirkung von
Nemn-Stmmen. Legt ein Koalionspartner ein
Veto ein und macht ein Regierungsbiindnis darauf-
hin von der Bundesratsklausel Gebrauch, so kann
dieses Verfahren Mehrheiten der A-Linder (SPD-
regiert) oder B-Linder (CDU-regiert) im Bun-
desrat im Streitfall verhindern. Die meisten Re-
gierungsbiindnisse heben hervor, daBl bei Ver-
handlungen der Koalitionspartner tber das
Stimmverhalten im Bundesrat die Interessen des
Bundeslandes absoluten Vorrang haben — gleich-
sam eine wechselseitige Versicherung der Koaliti-
onsparteien, dal} die Legitimitit der Landesregie-
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rung sich eben nicht vorrangig aus dem Willen der
Bundesparteien und bundespolitischen Gesichts-
punkten speise. Im iibrigen miillten sich die Par-
teien an Geist und Wortlaut des Koalitionsvertrags
halten. der Grundlage der vereinbarten Politik sei.

Mit der damaligen Bundesregicrung identische
Koalitionsformationen aus CDU und FD.P, wie
die Thiinngens (1990-1994) oder Sachsen-Anhalts
(1990—1994), hatten wiederum die Unterstiitzung
der Bundesregierung im Bundesrat — mithin
ansatzweise die Uberordnung der . bundeskoali-
tiondren” Interessen tiber foderale Gesichtspunkte
—in ihren Abkommen vereinbart, Doch auch dort
wurde mit Nachdruck unterstrichen, dalh den
Interessen des Landes der Vorrang gebiihre.

Die rheinland-pfalzische Bundesratsklausel stellt
ein Novum in den bislang gewohnten Alternativen
von Enthaltung oder eindeutiger Zustimmung dar.
An threm Beispiel it sich anschaulich verdeuth-
chen, dall sich die Landesregierungen einer schwer
auflésbaren Gemengelage aus landespolitischen
Priorititen und Anforderungen des Parteienwett-
bewerbs aul Bundesebene gegeniibersechen. Die
derzeit einzige Koalition aus SPD und FD.P
(1996-2001) vereinbarte, thr Stimmverhalten im
Grundsalz an den Zielen einer steuerlichen Entla-
stung der Biirger und von Investitionen in Arbeits-
plitze zu onentieren. Dabei habe sich das Land
nach den féderativen Grundlagen der Bundesre-
publik und nach den Interessen des Landes zu
richten. Fiir den Fall einer Nicht-Einigung verein-
barten die Parteien eine in der Folgezeit in der
Offentlichkeit umstrittene Losformel, nach der
Zustimmungsgesetze und Einigungsgesetze jeweils
getrennt zu behandeln sind. Dissenspunkte im
Stummverhalten des Bundesrates sollen in der Rei-
henfolge der Tagesordnungspunkte der jeweiligen
Sitzung des Bundesrates festgestellt werden. Das
Los habe dann zu entscheiden, welche Haltung
beim ersten Dissenspunkt ausschlaggebend sein
soll. Die folgenden Punkte werden dann den
Koalitionspartnern altermierend #ur Entscheidung
nach den jeweils eigenen Priferenzen zugeteilt™.

Zur Zeit der Koalitionsbildung verfiigte die 5PD
im Bundesrat tiber 35 von 69 Summen auf der
Basis der allein von thr und rot-griin bzw. rot-grau
(Hamburger Koalition aus SPD und Statt-Partei)
regierten Lander. Die von Justizminister Peter
Caesar (FD.P) ersonnene Losformel hitte dann
an Bedeutung gewonnen, wenn eines der SPD-
regierten Linder aus der einheitlichen politischen

21 -'"-"yl. K-n:.dtlinnsrcrr:r:nhm'un_u #wischen SPD und FEDXE in
Rheinland-Pfalz fiir die Jahre 19962001, &, 72.
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Front ausgeschertl wiire oder die SPD in einem von
thr beherrschten Land mit ciner der damaligen
Bonner Koalitonsparteien die Macht hiitte teilen
miissen. Dann hiitte die FD.P. in der Hilfte aller
Fille darauf verzichtet, die Bonner Koalition zu

stiitzen.

Bei erstem Hinsehen liegt die Logik einer Losfor-
mel darin, daB die Verantwortung fiir cine
hestimmie Entscheidung nicht dem einen oder
anderen Koahtionspartner und semer Durchset-
zungsmacht zugeordnet werden kann — eine fiir
eine nicht-konforme Koalition durchaus konfliki-
entlastende Regelung. Bis zum Jahresende 1998 1st
die Losformel indessen kein emnziges Mal ange-
wandl worden. Dies entsprach durchaus der Inten-
tion der Vertragspartner: Die versteckte Rationali-
tit der Entscheidungsformel. die gleichsam die
[rrationalitit und das Zufallsprinzip in das Stimm-
verhalten der Landesregierung eingebaut hatte,
lag in ihrem fiir beide Partner unwigbaren
Risiko™. Die abwechselnde Zuteilung des Ent-
scheidungsvorrangs hitte Gewinne und Verluste
fir die beiden Partner kemeswegs automatisch
jeweils hilftig zugewiesen, da die Rethenfolge der
Tagesordnungspunkte nicht durch die Koalitions-
parteien austariert werden kann, sondern durch
den Bundesrat vorgenommen wird. Daher wiren
durchaus ungleiche Gewinnverteilungen moglich
gewesen — je nachdem, welche Materien fiir wel-
che Partei von Bedeutung gewesen wiren. Nach
Aussagen der Koalitionsparteien hat die pure
Méglichkeit des Losentscheids deshalb den Eini-
gungsdruck zwischen den Partnern enorm erhiht.
Auch das negative Echo in der Offentlichkeit hat
es erschwert, von dieser Regelung Gebrauch zu
machen.

In der Praxis der rheinland-pfalzischen SPD/
F.D.P-Koalition haben sich beide Partner zumeist
auf ein gemeinsames Stimmverhalten geeinigt -
insbesondere deshalb, weil es der FD.P, der im
Land neben der SPD theoretisch auch die CDU
als Regierungspartner zur Verfigung gestanden
hitte und die damit eine starke Verhandlungsposi-
tion innehat, gelungen ist, thre Stellung schon bei
der Aushandlung des Koalitionsvertrags auszuspic-
len. Die ED.P. konnte sich in etlichen, zwischen
Regierung und Opposition im  Bund hochst
umstrittenen Fragen gegen die SPD durchsetzen
(z. B. LadenschluBgesetz; Mindestlohn am Bau:
Kindergelderhdhung). Zumeist enthielt sich das
Land in solchen Konflikten: Damit gingen die
Stimmen von Rheinland-Pfalz der SPD-gefihrien

22 Vel die Interviews Anm. 17 sowie mit dem Fraktions

varsitzenden der SPD, Joachim Mertes, all¢ Rheinland-Pfalz
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Mehrhent im Bundesrat verloren. Dies war aller-

dings deshalb nicht von grofler bundespolitischer
Bedeutung, weil die rheinland-pfilzische Position
fir die Mehrheitsbildung im Bundesrat nicht aus-
schlaggebend war. Auf diese Weise wurden durch
den Parteienwettbewerb im Bund induzierte Kon-
flikte in der Koalition nicht dominant. Wiederholt
hat die Mainzer Regierung im Bundesrat und im
Vermittlungsverfahren eigene Vorschlige in die
Diskussion eingebracht. die dann bereits Kompro-
misse zwischen den Positionen von Regierungs-
und Oppositionslager im Bund enthielten.

Wie dominant die Logik des Parteienwettbewerbs
fir die foderale Willensbildung ist, wird zumeist
anhand der Anzahl der von der Oppositionsmehr-
heit im Bundesrat abgelehnten Gesetzentwiirfe
diskutiert. Landerregierungen bringen jedoch auch
eigene Intiativen in den Bundesrat ein; sie koope-
rieren dabei in zahlreichen Politikbereichen eng
mit der parteipolitisch gleich eingefiarbten Bundes-
tagsfraktion™. Foderale Gesichtspunkte werden
dabei schon innerhalb der Parteien abgewogen.
Die Landesparteien legen auch in Koalitionsver-
cinbarungen bereits eine Vielzahl von Bundesrats-
initiativen fest. Entsprechend ihrem Selbstver-
stindnis als ,Gegenlager” zur Bundesregierung
haben rot-griine Linderkoalitionen in der Vergan-
genheit deutlich mehr Vorhaben vereinbart als
andere Koalitionsvananten. In den zuletzt abge-
schlossenen Koalitionsabkommen Schleswig-Hol-
steins, Nordrhein-Westfalens und Hessens sind 35,
64 bzw. 56 Vorhaben unterschiedlicher Wichtigkeit
[ixiert; in Baden-Wiirttemberg (CDU/ED.P} hin-
gegen zihlt man z. B. nur sechs. Dies kann als ein
Indiz dafir gelten, daf rot-griine Koalitionen den
Bundesrat in der Tat intensiver als Instrument
der Oppositionspolitik nutzten, wenngleich damit
noch keine Aussagen iiber das tatsiichlich prakiti-
zierte Stimmverhalten eines Landes im Bundesrat
moglich sind, In der Tat brachten rot-griine Koali-
tionen bislang etwas mehr Gesetze in den Bundes-
rat ein als andere Koalitionsvarianten; als beson-
ders , bundesratsaktiv® zeigten sich aker auch die
grolie Koalition in Berlin oder die Brandenburger
Ampelkoalition — alle mit Beteiligung der SPD.
Koalitionen, welche die gleiche parteipolitische
Zusammensetzung wice die damalige Bundesregie-
rung aufwiesen, brachten durchwegs weniger
Gesetze und EntschlieBungen in den Bundesrat
ein’,

23 Vel Wolfgang Ismayr, Der Deutsche Bundestag. Funk-
tionen — Willensbildung - Reformansdtze, Opladen 1992,
5281,

24 Vgl 8. Kropp/R.Sturm (Anm. 20), S. 138 1.
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Seit dem Regierungswechsel 1982/83 ist die Anzahl
der von den Lindern beantragten Einbringungen
von Geselzentwiirfen insgesamt sprunghaft ange-
stiegen. In der zehnten und elften Wahlperiode, als
Bundestag und Bundesrat die gleiche parteipoliti-
sche Mehrheit aufwiesen. sank die Quote der vom
Bundesrat als Gesetzentwurf  beschlossenen
Antrige hingegen auf 42,4 bzw. 308 Prozent ab.
Erst in der zwdllten Wahlperiode, als die SPD-
regierten Linder im Bundesrat wieder iiber die
Stimmenmehrheit verfiigten, stieg die Quote der
vom Bundesrat als Gesetzentwurf beschlossenen
Antrige wieder auf 65,5 Prozent an™,

Seit 1982/83 haben SPD-beteiligte Landesrcgie-
rungen den Bundesrat in der Tat genutzi, um
oppositionelle Politik zu betreiben™. Bundesregic-
rung und Bundestag sahen sich somit mit emer
gesticgenen Anzahl an (oppositionellen) Geselzes-
vorlagen konfrontiert. Die Quote der vom Bun-
destag als Gesetz beschlossenen Antrige ist in der
11. Wahlperiode mat 11,7 Prozent dennoch so
pering wie nie gewesen (12. Wahlpenode: 20,7 Pro-
zent) — ein weiteres Indiz dafur, dab der Parteien-
weltbewerb im Bund noch immer groBieils die
Willensbildung im Bundesrat strukturiert. Aller-
dings haben - insbesondere in der Steuerpolitik
oder allgemein bei fiir die Linder Kostentrichti-
gen Vorhaben des Bundes - die Lander in der Ver-
gangenheil immer wieder tiber Parteilinien hinaus-
greifende fidderale Interessen vertreten.

V1. Mehr Parteien- und Koalitions-
vielfalt — mehr Linderautonomie?

Bundes- und Landespolitik sind in der Bundesre-
publik iiber die Parteien zwar eng miteinander ver-
woben, Dennoch werden Bundes- und Landesre-
gierungen in getrennten Wahlgiangen legitimiert.
Schon deshalb ist eine hierarchische Steuerung der
Landespolitik durch die Bundespolitik ber aller
parteipolitischer Durchdringung beider Ebenen
nur eingeschrinkt miglich. Die regionalen Partei-
ensysteme haben sich in den vergangenen Jahren,
verursacht durch eine grobere Experimentierfreu-
digkent der Withler in den Lindern und beschleu-
nigt durch die Deutsche Einheit. teilweise von der
Struktur des Parteiensystems im Bund wegentwik-
kelt. Dies zeitigte Konsequenzen fiir Regierungs-
bzw. Koalitionsbildungen in den Lindern, die hiu-

25 Vel Handbuch des Bundesrates fiir das Geschiftsjahr
1996/97, 5. 2851,
260 Vel W. Ismayr ( Anm: 23), 8. 282,

Aus Politik und Zeitgeschichie B 13/99



figer vom Muster des Wechselspiels zwischen
Regierung und Opposition im Bund abwichen.
-Nicht-konforme® Koalitionen sind iiberdies nicht
immer aus der Not eines die Koalitionsvarianten
einschrinkenden regionalen Parteiensystems pe-
boren. Einige von thnen beruhen vielmehr auf stra-
tegischem Kalkiil oder auf von der Bundespartei
abweichenden koalitionspolitischen Priiferenzen
des Landesverbands oder seiner Spitzenakteure.

Zwar hat die Opposition im Bund in der Vergan-
genheit den Bundesrat in der Tat genutzt, um
eipene Positionen und Alternativen zur Bundesre-
gierung kenntlich zu machen. Parteipolitische Kal-
kiille der Gesamtpartei haben selbstverstindlich
nach wie vor Einflufl auf das Stimmverhalten eines
Landes. Je bunter jedoch die Koalitionsvarianten
iiber die Lander streuen, desto weniger leicht LBt
sich der Bundesrat als Instrument der Opposition
im Bundestag nutzen. Davon zeugen die Bundes-
ratsklauseln . nicht-konformer* Koalitionen, die
das Ziel haben, den Parteienwettbewerb im Bund
innerhalb der Linderkoalition zu neutralisieren
und dergestalt das Konfliktniveau im Regierungs-
biindms emnes Landes abzusenken.

Die Spitzenakteure in Landeskoalitionen nehmen
oft auch fithrende Funktionen in threm Landesver-
band wahr. Da sie damit an den Schnittstellen der
einzelnen, durch verschiedene Entscheidungsmaodi
gekennzeichneten foderalen und parteipolitischen
bzw. parlamentarischen Arenen anpesiedelt 'sind.
konnen sie diese Arenen durchaus koordinieren
und damit nach eigenen Priferenzen entschei-
den”. Solche Prioritiiten werden, dies hat die Ver-

27 Val hierzu Arthur Benz, |’n‘~.1p;1r|.|||1|:111.'1[|'~L'|iu [ e mio-
kratie? Demokratische Legitimation im Kooperativen Staat,
im: Michael Greven (Hrsg), Demokratic — ene Kultur des
Westens? 20, Wissenschaftlicher Konpref der Deutschen
Vercinigung  flr Politische Wissenschaft. Opladen 1993
&201 -2

Aus Politik und Zeitgeschichte B 13/99

gangenheit mehrfach gezeigt, nicht automatisch
zugunsten des Parteienwettbewerbs im  Bund
gesetzt. Vielmehr sind Tendenzen einer Refidera-
lisierung erkennbar, die auf Verdnderungen der
regionalen Parteiensysteme und auf ein gefestigtes
SelbstbewubBtsein der Ministerprisidenten  und
threr Regierungen — auch gegeniiber der eigenen
Bundespartei — zuriickzufithren sind. Die deutliche
Stellungnahme einiger SPD-Lianderregierungs-
chefs gegen die Pline der eigenen Bundesregie-
rung schon kurz nach deren Amtsantritt im Okto-
ber 1998 st der jingste Beleg hierfiir. Die
Kehrseite emer solchen Entwicklung kann darin
bestehen. dabl sich — trotz gleicher parteipolitischer
Mehrheiten in Bundestag und Bundesrat - die
Zahl der Vetopositionen, denen sich die Bundesre-
gierung bei der Durchsetzung threr Reformvorha-
ben gegeniibersieht, dennoch nicht sisnifikant ver-
ringert.

Aus der Sicht der Landespolitik entspricht ein sol-
ches Verhalten duchaus den regional divergieren-
den Interessen. Es nimmt zur Kenntnis, dall es
nicht geniigt, Imperative der Bundespartei zu ver-
folgen, um die Waihler ber Landtagswahlen zu
ilberzeugen. Spiegelbildlich zur groferen Volatili
tit des Wihlerverhaltens entwickelt sich eine gro-
fere Flexibilitit des politischen Willensbhildungs-
prozesses in den Lindern. Diese sehen sich selbst
als Ost- und Westliander, als reiche oder arme, als
grofie oder kleine Linder, als Stadt- oder Flichen-
staaten, als Kooperationspartner curopdischer
Regionen oder als Wirtschaftsregionen im euro-
piaischen Binnenmarkt. Der politische Willenshil
dungsprozel in den Lindern, d. h. nicht zuletzt die
Logik des regionalen Parteienwettbewerbs, mul}
sich diesen neuen Herausforderungen stellen.
Dabei nimmt ersichtlich die regionale Differenzie-
rung auch mnerhalb der beiden groben Parteien
ZU.
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Ursula Miinch: Entwicklung und Perspektiven des deutschen Foderalismus
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 13/99, 5. 3—11

Auch die jungste Initiative, eine Kommission von Bundesrat und Bundesiag einzusetzen, die sich
mit einer Reform der Aufgaben- und Finanzmittelverteilung im deuischen Bundesstaat beschiftigen
soll, wird sich mit der Tatsache konfrontiert sehen; dall die Vielzahl potentieller Vetopositionen eine
umfassende Reform unserer foderativen Ordnung duBerst unwahrscheinlich macht. Erschwert wird
eing Umgestaltung des bestehenden Verbundfideralismus auch deshalb, weil die die Verflechtung
bedingenden Tatbestiinde wie Aufgabenverteilung bzw. Beteiligung der Gliedstaaten an der Willens-
bildung des Bundes insgesamt einer seit 1871 eingeiibten bundesstaatlichen Tradition entsprechen.
Die Tendenz zur Unitarisierung hat zwar seit 1949 durch die Perfektionierung und verfassungsrechi-
liche Verankerung von Kooperationsformen eine deuthiche Zuspitzung erfahren. Generell entspricht
das Erscheinungsbild als , unitarischer Bundesstaat™ aber nicht nur der deutschen Foderalismustra-
dition, sondern wohl auch dem mehrheitlichen Wunsch von Biirgern und Politikern nach weitge-
hend einheitlichen Lebensverhiltnissen. Vor diesem Hintergrund erschemen zu weitl gesteckte Ziele
fiir cine Bundesstaatsreform von vornhercin unpraktikabel. Reahstscher ist der Versuch, die tber
die Jahrzehnte hinweg gepflegten und verfestigten Verflechtungen zwischen Bund und Liandern und
zwischen den Lindern untereinander abzubauen. Auf diese Weise gelinge es den deutschen
Lindern auch leichter, thre Interessen in einem europiischen Verhandlungssystem zu wahren, ohne
die Erfordermisse demokratischen Handelns zu geliahrden,

Wolfgang Luthardt: Abschied vom deutschen Konsensmodell? Zur Reform
des Foderalismus

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 13/99, 5. 12-23

Die derzeitige Kritik am Konsensmeodell und am Foderalismus zielt auf zentrale Rahmenbedingun-
gen und Srukturmuster des politschen Systems in Deutschland. Verschiedentlich wird dabei in der
Diskussion der Emdruck vermittelt, daly die verschiedenen, so vehement vorgetragenen Reformvor-
schldge sowohl den historischen Kontext und die vergleichende Perspektive als auch bestimmte Fol-
gen iibersehen, die aus einer qualitativen Reform resultieren.

Allerdings ist zugleich auch offenkundig, daf in das deutsche Politiksystem erhebliche Elemente der
Beschleumgung von Entscheidungsprozessen eingebaunt werden miissen. Diese umfassen ebenfalls
nachvollziehbare Veriinderungen an den foderalen Institutionen. Diese Verdnderungen werden
jedoch nur dann erfolgreich sein, wenn die relevanten politischen Akteure zu der generellen Ein-
sicht gelangen, daB das deutsche Konsensmodell und der Foderalismus durch bestimmie Reformen
existenz- und wetthewerbsfihig bleiben,



Thomas Kiinig‘. Regieren im deutschen Foderalismus

Aus Politik und Zeitgeschichte. B 13/99, 5.24-36

Wihrend in den Medien eine viel beachtete Reformstau-Debatte geflhrt wird, weist die Geselzge
bungsstatistik eine unangefochtene Vormachtstellung der Regierung in puncto Einbringungen und
Verabschiedungen von Gesetzesvorlagen aus. Ungeachtet des Ausbaus der Zustimmungspeselzpe-
bung und unterschiedlicher Parteimehrheiten in Bundestag und Bundesrat konnten Regierungsyor
lagen in der 13. Wahlpenode sogar einen Verabschiedungsrekord erzielen, der die Frage nach den
Griinden fir ithre ungebrochene Durchsetzungskraft in der parlamentanischen und bundesstaatli
chen Arena aufwirft. Eine ahnlich hohe Verabschiedungsquote kann lediglich der Vermittlungsaus
schull vorweisen, was als ein weiterer Beleg gepen einen Reformstau in der Gesetzgebung #u werten
15t

Im Beitrag wird die hohe Verabschiedungsquote von Regierungsvorlagen aus dem Zusammenspiel
der Gesetzgebungsorgane Regierung, Bundestag und Bundesrat abgeleitet. Es zeigt sich, dall das
parlamentarische System eine gegenseitipe Abhiangipkeit von Bundestags- und Regierungsmehrhei
etabliert, wihrend die Regierung eine Agenda-Setzerrolle gegentiber dem Bundesrat einnimmt. Zus
Mitwirkung an der Gesetzgebung kann die Bundesratsmehrheit jedoch den Vermittlungsausschuls
anrufen, der iiber seine konditionale Agenda-Setzerrolle eine dhnlich hohe Verabschiedungsquote
wie die Regierungsvorlagen erzieli. Beide Befunde widerlegen somii nicht nur die Reformsiauthese,
sondern unterstreichen auch die Macht eines Apenda-Setzers. SchlieBlich tragt die konditionale
Agenda-Setzerrolle des Vermittlungsausschusses zur foderalen Machtbalance zwischen parlamenta-
rischer und bundesstaatlicher Arena bei, ohne jedoch eine Konkurrenz zur Regierung einzurichten.

Sabine Kropp/Roland Sturm: Politische Willenshildung im Foderalismus. Parteienwett-
bewerb, Regierungsbildungen und Bundesratsverhalten in den Landern

Aaus Politik und Zeitgeschichte, B 13/99, 5. 37-46

In der Reformdiskussion um den dewtschen Foderalismus wird seit Jahren dessen umitansierende
Tendenz beklagt, zu der auch die Struktur der Parteien und des Parteiensystems beigetragen hitien
Betrachtet man die wesentlichen Elemente des politischen Willensbildungsprozesses in den Lin-
dern. so stellt man fest, dafd sich diese keineswegs allein aus der Logik des Parteienwettbewerbs im
Bund definieren. Die Autonomie der Landesebene hat sich in den letzten Jahren vielmehr vergro-
Bert. Diese Entwicklung liegt nicht zuletzi in der seit den neunziger Jahren beschleumgten Ausdilte-
renzierung der regionalen Parteiensysteme begriindet, die in den Lindern zunchmend vom Wech-
selspiel von Regierung und Opposition im Bund abweichende Regicrungshildungen hervorgebracht
hat. Zumal die beiden groBen Parteien zeigen eine deutliche interne — eben auch regional bepriin-
dete — Differenzierung. Auch die Bundesratspolitik der Landesregierungen lilit sich bei parteipoli-
tisch ungleich eingefirbten Mehrheiten in Bundestag und Bundesrat deshalb nicht ausschlieBlich
durch die Kalkiile der Bundespariecien erkliiren.
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