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Bund-Lénder-Verhiltnis

»Aktuelle Fragen*

Die __f('jderative Struktur der Bundesrepublik
ggwahrleistet eine fruchtbare Konkurrenz vieler
wirtschaftlicher, kultureller und politischér Zen-
tr.en, findet aber ihre Rechtfertigung sicher
nicht mehr aliein in der Bewahrung landsmann-
schaftlicher Verschiedenheiten. Der Bundes-
staat moderner Pragung rechtfertigt sich ratio-
nal. Er férdert die politische Integration, schafft
der politischen Flihrung eine breite Basis be-
grenzt als Instrument horizontaler und ver'tika—
ler Qewaltentei!ung staatliche Macht und ist
damit ein ganz wesentlicher Bestandteil unse-
res freiheitlichen, demokratischen und rechts-
sta{atlichen”Verfassungsgefijges. :
Politischer Wandel und gesellschaftlicher Um-
bruch, Reform des Hergebrachten und Veran-
derung staatlicher Strukturen bleiben nicht
otme EinfluB auf das Verhdltnis von Bund und
Léndern. Seit EriaB des Grundgesetzes ist die
Verfassung 31mal gedndert worden, davon
alnlein 29mal im Bereich des Bund-Lander-ver-
haltnisses. Weil der in der Substanz unantast-
bare_Fi)'deralismus nur als dynamisches Struk-
turpnnzip wirksam bleiben kann, werden wei-
tere Anderungen folgen. Die Gestaltungsfor-
men des Foderalismus miissen dem verfas-
sungspolitischen Wandel anpassungsfahig ge-
halten werden. Das ist Aufgabe der Verfas-
s_ungsreform, deren Aufgabenfeld von der ter-
ritorialen Neugliederung (1) Uber die verfas-
sungsrechtiiche Einordnung der Aufgabenpla-
nung (2) bis hin zur Frage der Gesetzgebungs-
befugnisse von Bund und Landern (3) und der
Funktion des Bundesrates (4) reicht.

1. Léindemeugliederung o

Ein funktionsfahiges foderafistisches System
erf9rdert abgewogene Gliedstaaten, die nach
Grde, Bevéikerung wund Leistungsfahigkeit
gleichwertige Lebensbedingungen gewdébhrlei-
sten kdnnen. Nur dann 148t sich die Teilung
der Staatsgewalt in Bund und Landern auf-
rechterhalten.

Die Bundesrepublik hat

i keine ausgewogene
Landerstruktur. . ;

Der bisher unerfiilite Auftrag

des'Art. 29 GG zur Neugliederung des Bundes-
gebietes bedeutet daher nicht nur verfassungs-

rechtliches Gebot, sondern aktuelle verfas-

sungspolitische Pflicht des Bundesgesetzge-
bers. Dabei stehen Gebietszuschnit und
E>.(|stenz eines jeden Bundeslandes zu seiner
Disposition, nicht aber der Bestand von Lan-
dern als Gliedstaaten des Bundes liberhaupt.

Bundeskanzler Brandt und Ministerprasident
Kﬁhn haben die bislang akademische Diskus-
sion in ein konkreteres Stadjum Zielgerichteter
Vo.rkléirung und Vorbereitung gefiihrt, Brandt in
seiner Regierungserklarung vom 28. Oktober
1969, Kihn mit seinem Vorschlag, finf Lander
— Nordliches Bundesland, Westliches Bundes-
land, Nordrein-Westfalen, Bayern, Baden-Wiirt-
temberg — zu bilden. Auf Bundesebene ist eine
S.achverstéindigenkommission mit der Aufgabe
einberufen worden, Lésungsvorschlige fiir die
Schaffung von Lindern zu unterbreiten, die
nach ihrer raumlichen Abgrenzung, ihrer Be-
volkerungszah! und ihrer Wirtschaftskraft aus-
gewogener sind als die jetzigen Bundesldnder.
Die Arbeit der Kommission ist praktisch abge-
schiossen. lhr Gutachten wird in Kirze vorlie-
gen. Eine von den Ministerprasidenten der Lan-
der eingesetzte Arbeitsgruppe unterstiitzt die
Sachverstandigenkommission des Bundes bei
der Ausarbeitung des Gutachtens aus der Sicht

" der Lander. Ebenso wie die Kommission des

Bundes ist die Mehrheit der Landerarbeits-
gruppe zu der Auffassung gelangt, daB die
Neugliederung zu 5 oder 6 Landern filhren
solite, die den gestellten Anforderungen ent-
sprechen.

2. Aufgabenplanung im
Bund-Linder-Verhiltnis

Die Gebietsneugiiederung  verschafft dem

kooperativen Féderalismus eine bessere Basis.
Sie beriihrt das verfassungsrechtiich vorhande.
ne und das verfassungspolitisch gehandhabte
Netzwerk der Kooperationsmechanismen nicht,
gibt insbesondere keine Antwort auf die Ein-
ordnung der , Planungsgewalt".

| Heute wird im Bund und auf Landerebene fiir

| einzelne Aufgabenbereiche isoliert und in ge-

| rennten Raumen geplant. Haufig sind diese

"‘ Planungen nicht genigend aufeinander abge-

| stimmt. Institutionell verankerte Bund-Lander-

| planungen gibt es in 13 einzelnen Sachgebie-
ten, unter ihnen fachlich lbergreifende Aufga-
bengebiete wie die Raumordnung und die Rah-
menpidne der Gemeinschaftsaufgaben, und

Fachplanungen nach dem Gemeindefinanzge-

setz, dem Stadtebauférderungsgesetz, dem

Wohnungsbauférderungsgesetz, dem Kranken-

hausforderungsgesetz.

! Eine ganze Reihe mehr oder-weniger wirksa-
mer Abstimmungsmechanismen ist fir diese
Planungen in horizontaler und vertikaler Sicht
vorhanden, doch fehit es an den fiir Planungen
im Bund, in allen Bundesldndern und im Bund/
Landerbereich notwendigen Vorgaben, die die
Einheitlichkeit der Grundstruktur in der Bun-
desrepublik  in  dem erforderlichen und
gewiinschten MaBe fordern. Auch ist die Frage
noch offen, ob und wie dem verstandlichen
Wunsche der Parlamente nach Teilhabe an der
Regierungsplanung Rechnung getragen wer-
den kann. ‘

Es ist das Verdienst der Enquete-Kommission,
mit ihren Uberlegungen zur Bund-Lénder-Pla-
nung und mit ihrem vorlaufigen Konzept fir
eine ,gemeinsame Rahmenplanung” die hier
angesprochenen Probleme in ihren Zusammen-
"hangen im politischen Raum wverdeutlicht zu
haben. Das vorlaufige Konzept der Enquete-
Kommission ist — vereinfacht dargestellt —
folgendes:
In der ersten Phase erarbeiten Bund und Léan-
der gemeinsam Grunddaten zum Beispiel fir
Bevélkerungsprognosen oder fur Zuwachsraten
des Brutto-Sozial-Produktes und des Steuer-
aufkommens. In der zweiten Phase stellen
Bund und Lander sodann im Zusammenwirken
von Legislative und Exekutive einen umfassen-
den — ,integrierten” — Aufgabenplan getrennt
fir ihre Aufgabenbereiche auf. In der dritten
Phase soll anschlieBend wiederum im Zusam-
menwirken von Legisiative und Exekutive ,in
den Sachbereichen, die fiir die Entwicklung der
Bundesrepublik von Bedeutung sind“, die
sintegrierte” Aufgabenplanung von Bund und
Landern zu einer ,gemeinsamen Rahmenpla-
nung” zusammengefiihrt werden.
Die Enquete-Kommission hat noch nicht zu der
Frage Stellung genommen, ob diese ,gemein-
same Rahmenplanung” die Gemeinschaftsauf-

gaben nach Art. 91 a GG (Hochschulbau, Ver-
besserung der regionalen Wirtschaftsstruktur,
Verbesserung der Agrarstruktur und des
Kustenschutzes) und Art. 91b GG (Férderung
der Forschung und Bildungsplanung) sowie die
Finanzierungskompetenz des Bundes nach Arti-
kel 104 GG (Finanzhilfe des Bundes an die
Lénder flr Investitionen von Bund und Landern) .
ersetzen oder ob sie neben diese Rechtsinstitu-
te treten soli. Die ,begleitende” L&nderkom-
mission flir Verfassungsreform hat sich da-
gegen flir den Wegfall der Gemeinschaftsauf-
gaben und der erwahnten Finanzkompetenz
des Bundes ausgesprochen. Sie sieht — wie ich
meine, mit Recht — die Ménge! dieser Rechts-
institute in einer unrationellen Mischverwaltung
mit aufgebldhtem Verwaltungsapparat, in der
faktischen Préjudizierung der Parlamente durch
Verwaltungsentscheidungen, in isolierten; nicht
auf andere Sachbereiche abgestimmten Fach-
planungen. .
Die Gemeinschaftsaufgaben kénenten aber
jedenfalls nicht ersatzlos wegfallen. Ohne ein
Zusammenwirken von Bund und Landern ist
die notwendige Harmonisierung ihrer Planun-
gen nicht zu erreichen und das umfangreiche
Investitionsvolumen nicht zu finanzieren.
Wer die fachlichen und politischenn Probieme
bei den etablierten gemeinsamen Bund-Lan-
der-Planungen kennt, wird allerdings zweifeln,
ob die Planungskonzeption der Encquete-Kom-
mission ,machbar” ist. lhre Regetungen sind
zu starr. Erfahrungen in threm Vollzug fehlen.
Und eine zu stringente, noch nicht durch die .
Praxis bestéatigte Planungsmethodik ist fiir den
Erfolg der Planungsbemithungen ebenso hin-
derlich wie eine zu starre Festlegung der Poli-
tikinhalte und Politikmethode durch die Pla-
nung fur eine funktionsfdhige und erfolgreiche
Staatsfithrung.
Welche sachlichen und institutionelfen Schwie-
rigkeiten bereits im Vorfeld gemeinsamer Rah-
menplanung zu (berwinden sind, hat der Ver-
such einer Zusammenarbeit von Bund und Lan-
dern bei der Analyse langerfristiger Aufgaben
fiir die Jahre 1976 bis 1985 durch den Arbeits-
kreis des Bundeskanzieramtes und der Senats-
und Staatskanzleien der Lénder in seiner 6-
monatigen Erprobungsphase gezeigt. Der dar-
aufhin von Baden-Wirttemberg flir die Weiter-
fuhrung unterbreitete Vorschlag einer kombi-
nierten Autgaben- und Finanzplanung verl&Bt
meines Erachtens zu sehr die in unseren fdde-
ralen Staatsaufbau gesetzten Grenzen der Rah-
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menplanung und bringt die Gefahr mit sich,
daB — statt gemeinsame Grunddaten und Vor-
gaben fiir die Fachplanung in Bund und Lan-
dern zu geben — parallel zu diesen Fachpla-
nungen gearbeitet wird.

Notwendig erscheint es mir darum, zunichst
zu ermitteln, lber welche Grundannahmen fiir
die Planungen in der Bundesrepublik Einver-
nehmen erzielt werden kann, in welchen Berei-
chen Vorgaben fiir den Bund aus der Arbeit der
Lander fiir seine bundesweiten Planungen not-
wendig sind und welche Rahmendaten den
Léndern aus dem Zustandigkeitsbereich des
Bundes flir ihre Tétigke it gegeben werden soll-
ten, um das schon erwihnte Mas an Einheit-
lichkeit der Grundstruktur der Bundesrepublik
in den Bereichen zy erreichen, in denen Pla-
nungen im Bund und allen Bundesléndern not-
wendig sind.

Damit parallel gehen solite eine analysierende
Bestandsaufnahme der vorhandenen und ins-
besondere institutionalisierten Planungen, um
sich ein Bild zu machen, in welchem Mage die
Berlicksichtigung der Interdependenzen zu an-
deren Planungsebenen und -bereichen tatsich-
lich gelingt. Auf diesem Wege kénnte man sich
pragmatisch  denjenigen Planungsmethoden
nahern, die dann wert sind, institutionelien
Rang fiir die gemeinsame Rahmenplanung zu-
erkannt zu erhalten.

Welches Verfahren auch letztlich fiir die Pla-~
nung im Bund-Linder-Bereich gefunden wird,
freimachen solite man sich von der Vorstellung,
daB so etwas — um ein Wort aus der Einfih-
rung von Helmut Schmidt zum Entwurf eines
6konomisch-politischen Orientiergngsrahmens
flr die Jahre 1973 bis 1985 aufzugreifen — | bil-
lig” zu machen ist. Neben dem Apparat, der den
Zugang zu den wissenschaftlichen Erkenntnis-

sen besitzt und zum anderen féhig ist, die poli- -

tischen Zusammenhénge aufzunehmen und zZu
verarbeiten, bedarf eg der personellen und
materiellen Voraussetzungen fiir die konzep-
tionelle Leistung. Sie kann nicht nebenbej er-
bracht werden, sondern hat ihren Preis.

3. Gesetzgebungskompe!enzen von Bund und
Léndern in der Vertassungsreform
Von den 31 Anderungen der Verfassung betra-
fen 14 die Gesetzgebungskompetenzen von
Bund und Lédndern; alle 14 gingen ,zu Lasten”
der Lander. Bei dieser Entwicklung zum unita-
rischen Bundesstaat ist eg verstandiich, daB
sich gerade auch die Enquete-Kommission des
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Bundestages und die »begleitende” Lander-
kommission mit der Verteilung der Gesetz-
gebungskompetenzen zwischen Bund und Lin-
dern befaBt haben. Die Enquete-Kommission
geht davon aus, daB eine Tendenz zur Verlage-
rung weiterer Zustandigkeiten auf den Bund
besteht, der nicht durch unrealistische Riick-
Ubertragung von Kompetenzen entgegen-

gewirkt werden kann. Gleichwoh| besteht Einig- |

|
|
|
|

|
!
|

keit darliber, daB eine weitere politische Aus- i

héhiung der Léanderparlamente verhindert wer-
den muB.

Die Enquete-Kommission hat 3 Modellgruppen
entwickelt: Die Modellgruppe A ist gekenn-
zeichnet durch ,horizontale” Ausweitung des
Gesetzgebungsbereichs des Bundes im Wege
einer begrenzten Generalkiausel, durch ,verti-
kale" Beschrdnkung der Bundesgesetzgebung
auf Leit- und Richtlinien und durch Aufzéhlung
ausschlieBlicher Gesetzgebungskompetenz der
Lénder. Die Modellgruppe B will die subsidisre
Allzusténdigkeit der Lander und das Enumera-
tionsprinzip fiir die Gesetzgebungszusténdig-
keiten des Bundes beibehalten, jedoch die
Rahmengesetzgebung des Bundes in eine
Grundsatzgesetzgebung umwandeln und den
Bund erm&chtigen, im Einvernehmen mit den
Landern * Einzelregelungen im Bereich der
Grundsatzgesetzgebung 2u  schaffen. Die
Modellgruppe C ist ebenfalls fiir grundsatzliche
Beibehaltung der jetzigen Regelung. Doch soll
der Bund seine Gesetzgebungskompetenz ver-
einfacht ausweiten kénnen, der Bundesrat da-
flir eine Erweiterung seines Zustimmungsrechts
bei der Gesetzgebung des Bundes erhalten.
Alle Modelle verdndern die Struktur unseres
Bundesstaates. Fiir jedes Modell lassen sich
Vor- und Nachteile anfihren, bei deren Wer-
tung die Grundeinstellung zum bundesstaat-
lichen Prinzip eine entscheidende Rolle spielt,
In der zu erwartenden politischen Diskussion
wird sicherlich auch die Frage zu beachten
sein, ob die bisherigen Kompetenzverlagerun-
gen nicht bereits zu einer gewissen , Befriedi-
gung” gefiihrt haben, so daB weitere Beschrén-
kungen der Landerzustiandigkeiten von der
Sache her nicht mehr erforderfich sind.

4. Die Funktion des Bundesrates

Dem eingetretenen Substanzverlust der Lander
steht zwar eine quantitative Machterweiterung
des Bundesrates gegeniiber, da mit den.Bun-
deskompetenzen die Zah! seiner Mitwirkungs-
befugnisse wachst. Doch bedeutet das keinen

Ausgleich fir die insoweit verlorg‘ne Selbstan-
digkeit der Lander, sondern vergroBert nur qen
Anreiz, der politischen Partelenkonste]latlon
des Bundestages eine politische Grupplerung
der L&nder entgegenzusetzen. Dem Reiz nach-
zugeben, ist nicht illegitim. Das Bundesstaats-

! prinzip steht im Spannungsverhéltnis zu dem
| Parteienstaatsprinzip.

Mit der Entwickiung des Parteiens'taates hat
der klassische Dualismus von Regierung und
Parlament durch eine Gegenlberstellung von
Regierung und den sie tragenden P{artelen
einerseits und Opposition andererseits an
machtbegrenzender Gewalt verloren. Das
Schwergewicht p-arlamentari;cher Koptrqlle
liegt bei der Opposition, die in _der I.nsntutlon
des Bundesrates eine Chance sieht, |h_re Kgn-
trollmechanismen zu komplettieren. Darin griin-

den die parteipolitischen Strategien, die Bun- -

destags-, Landtags- und sogar Kommt'mal.wah-
len zunehmend gesamtstaatiich zu oner)'ueren
und ihre Taktiken entsprechend einzurichten.
Das kann aber nicht bedeuten, daB der Bun'—
desrat Obstruktionsinstrument um der p_artel-
politischen Opposition willen sein darf, W9I| Qas
den foderativen Wesensgehalt- der Igstltutlo_n
,Bundesrat* unzuléssig eing renzen wiirde. I_Dle
%unkﬁonsféihigkeit des Bundesrates setzt eine
Unterordnung parteiegoistischer Int'eressen un-
ter die gesamtstaatiichen Bedlirfnisse voraus.
Der Bundesrat ist weder ein Interessen!pstru-
ment der Parteien noch eine bloBe Lander-
lobby, ist weder Regierungsh elfer noch Opposi-
tionskomplize.
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