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Die Fortentwicklung der bundesstaatlichen Struktur seit 1949
und ihre Auswirkungen auf den Bundesrat



I. Die Verankerung des Bundesstaatsprinzips im Grundgesetz von 1949

1. Die Entscheidung fiir den Bundesstaat gehdrt ebenso wie die fiir
die parlamentarische Demokratie und den sozialen Rechtsstaat zu den
Iragenden Strukturprinzipien der Verfassungsordnung der Bundesre-
publik Deutschland (Art. 20 GG). Die Ausgestaltung des Bundesstaats-
prinzips nimmt im Grundgesetz breiten Raum ein. So ist es bemerkens-
wert, daf sich in allen Abschnitten des Grundgesetzes Bestimmungen
liber das Bund-Lander-Verhéltnis finden. Von besonderer Bedeutung
sind dabei die Teile II (Bund und Lander), IV (Bundesrat), VII (Gesetz-
gebung des Bundes), VII (Ausflihrung der Bundesgesetze und Bun-
desverwaltung) und X (Finanzwesen). Bevor auf die Fortentwicklung
der bundesstaatlichen Struktur seit 1949 einzugehen ist, soll die ur-
springliche Verankerung des Bundesstaatsprinzips im Grundgesetz in
(jroben Zigen beleuchtet werden.

Im Interesse der Sicherung des foderativen Aufbaus der Bundesre-
publik geht das Grundgesetz in Art. 30 von dem Grundsatz aus, daB die
Austibung der staatlichen Befugnisse und die Erfiillung der staatlichen
Aufgaben Sache der Lander ist, soweit das Grundgesetz keine andere
Regelung trifft oder zuldBt. Dieser allgemeine Grundsatz wird konkre-
lisiert in Art. 70, 72 fiir die Gesetzgebung und in Art. 83 fir die A usfiih-
rung von Bundesgesetzen.

Daraus kann aber nicht abgeleitet werden, das Grundgesetz habe
anfangs den Landern ein Ubergewicht gegeniiber dem Bund zubilligen
wollen. Die Abgrenzung der Kompetenzen und die Verteilung der
tileuern zwischen Bund und Léndern sowie die Mitwirkung der Lander
an der Willensbildung des Gesamtstaates durch den Bundesrat, die
vystematischen Uberlegungen entsprachen und klar in ihrer Ausgestal-
ling waren, flihrten vielmehr zu einem ausgeglichenen Machtv erhalt-
iy,

er Bund war danach wesentlich ,Gesetzgebungsstaat”, Er hatte auf
allen damals wichtigen Gebieten die Gesetzgebungskompetenz mit
Susnahine der Bereiche Kultur und Organisation (einschliefillich des
fommunal- sowie des Polizei- und Ordnungsrechts). Die Voraus-

clzungen des Art. 72 GG, an die die konkurrierende und die Rahmen-
genelzgebungsbefugnis des Bundes gebunden wurden, erwiesen sich
Launnm als Cinschréankung, zumal nach der Rechtsprechung des Bundes-
verlassungsgerichts die Entscheidung Uber das Bediirfnis nach bundes-
genetzlicher Regelung dem Ermessen des Bundesgesetzgebers tiberlas-
o undd daher der Nachprifung durch das Bundesverfassungsgericht
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grundsatzlich entzogen ist!). Die konkurrierende Gesétzgebungshe-
fugnis des Bundes war im iibrigen mit dem Inkrafttreten des Grundge-
setzes bereits weitgehend durch fortgeltendes Reichsrecht gemal Art.
125 GG ausgefiillt.

Die Lénder waren demgegeniiber vornehmlich ,Verwaltungsstaat”.
In dem der Landesgesetzgebung vorbehaltenen Bereich stand allein
den Léndern die Verwaltungsbefugnis zu; denn nach der Systematik
des Grundgesetzes bezeichnet die Gesetzgebungskompetenz des Bun-
des die duBerste Grenze seiner Verwaltungszustidndigkeit?}. Dartiber
hinaus war die Durchfiihrung der Bundesgesetze grundsatzlich — als
eigene oder als Auftragsangelegenheit {Art. 84, 85 GG) — den Landern
ibertragen. Dennoch darf nicht iibersehen werden, da auch der Bund
im Verwaltungsbereich von Anfang an eine ganze Reihe von Kompe-
tenzen hatte. So waren bestimmte Spezialbereiche der bundeseigenen
Verwaltung — mit eigenem Verwaltungsunterbau — vorbehalten
(Art. 87 Abs. 1 GG}. Dabei handelte es sich um Gebiete, die nach der
Natur der Sache gesamtstaatlich und bundeseinheitlich zu fiihren wa-
xen, aber in ihrer Art — abgesehen vom Auswartigen Dienst — als
iiberwiegend ,unpolitisch” anzusehen sind: Bundesfinanzverwaltung,
Bundesbahn und Bundespost sowie — mit Einschrénkungen — die Ver-
waltung der Bundeswasserstralen und der Schiffahrt. Des weliteren
wurde der Bund in die Lage versetzt, Buundesgrenzschulzbehdrden
sowie Zentralstellen fiir die Kriminalpolizei und fiir den Verfassungs-
schutz einzurichten. Aufierdem konnte der Bund selbstdndige Bundes-
oberbehorden und neue bundesunmittelbare Korperschaften und An-
stalten errichten (Art. 87 Abs. 3 GG). Damit wurde dem Bund die Még-
lichkeit ertfinet, in Bereichen tatig zu werden, die nach der Systematik
des Grundgesetzes eigentlich der Landesverwaltung zugewiesen
waren, Der Bund hat hiervon im Laufe der Jahre in recht groflem
Umfang Gebrauch gemachi?). SchlieBlich erhielt der Bund weitgehendo
Aufsichts- und Weisungsrechte gegeniiber den Landesverwaltungen
(Art, 84, 85 GG). Diese Befugnisse hat der Bund in der Praxis allerdings
— sieht man von dem ErlaB allgemeiner Verwaltungsvorschriften
einmal ab — kaum genutzt, weil sich dafiir kein Bediirfnis zeigte.

Die Finanzverfassung war anfangs beherrscht von einem flexiblen
Trennsystem mit stark betonter Verantwortung des Bundes fir dio

1) Vgl. BVerfGE 2, 213 (224): 26, 338 (382).

2y Vgl. BVerfGE 12, 205 (229); 15, 1 (16).

3 Vgl. die — keineswegs vollstindige — Zusammenstellung bei Maunz/DiURrIc/Herzod,
Grundgesetz. Kommentar, Art. 8% Rn. 55. Auch die Errichitung der Deulschen Bun
desbank gemdf Art. 88 GG gehort in diesen Zusammenhang.
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Funktionsfahigkeit der Landerhaushalte (Art. 106 GG i. d. F. von 1949).
Die Steuern flossen entweder ganz dem Bund oder ganz den Ldndern
zu. Der Bund konnte durch Bundesgesetz mit Zustimmung des Bundes-
rates einen Teil der an sich den Landern zustehenden Einkommen- und
Korperschaftsteuer ,zur Deckung seiner durch andere Einkiinfte nicht
gedeckten Ausgaben, insbesondere zur Deckung von Zuschiissen,
welche Landern zur Deckung von Ausgaben auf dem Gebiete des
Schulwesens, des Gesundheitswesens und des Wohlfahrtswesens zu
gewdhren sind, in Anspruch nehmen”. Auflerdem konnte der Bund, um
die Leistungsfahigkeit auch der steuerschwachen Lénder zu sichern
und eine unterschiedliche Belastung der Ldnder mit Ausgaben auszu-
gleichen, Zuschiisse gewdhren und die Mittel hierfir bestimmten, den
Landern zustehenden Steuern entnehmen.

2. Auf Bundesebene fand die foderalistische Struktur der Bundesre- °

publik ihren besonderen Ausdruck in der Einrichtung des Bundesrates.
Der Parlamentarische Rat entschied sich damit fiir ein aus Mitgliedern
tler Regierungen der Lander bestehendes foderatives Organ (Art. 51
(3G} und gegen den sog. Senatstyp, bei dem die Zweite Kammer aus ge-
wahlten, weisungsunabhangigen Vertretern der Gliedstaaten besteht.

Durch den Bundesrat ,wirken die Lénder bei der Gesetzgebung und
Verwaltung des Bundes mit” (Art. 50 GG). Jede Grundgesetzénderung
hedarf der Zustimmung von zwei Dritteln der Stimmen des Bundes-
tales (Art. 79 Abs. 2 GG}, Der Bundesrat hat das Recht der Gesetzesini-
hative (Art. 76 GG). Bei der Gesetzgebung des Bundes ist er stets betei-
ligl. Je nach dem Grade der Betroffenheit der Lander bediirfen Bundes-
jesaize nach néherer Bestimmung durch das Grundgesetz der Zustim-
mung des Bundesrates, oder der Bundesrat hat nur ein Einspruchsrecht;
vinen Einspruch des Bundesrates kann der Bundestag mit bestimmten
Melrheiten ausrdumen (Art. 77 GG). Eine entsprechende Beteiligung
es Bundesrates ergibt sich bei vélkerrechtlichen Vertrdgen, welche die
politischen Beziehungen des Bundes regeln oder sich auf Gegenstande
dor Bundesgesetzgebung beziehen (Art. 59 Abs. 2 GG). Beim Gesetz-
ijehungsnotstand (Art. 81 GG) kommt dem Bundesrat eine besondere
loedeutang zu. Fiir Rechtsverordnungen des Bundes ist grundséaizlich
ie Zustimmung des Bundesrates erforderlich, wenn diese aufgrund

on Bundesgesetzen erlassen werden, die der ZUstimmung des Bundes-
tules bediirfen oder die von den Landern im Auftrage des Bundes oder
aln crigene Angelegenheit ausgefilhrt werden, sowie auf einigen Son-
doygebicten der bundeseigenen Verwaltung (Art. 80 Abs. 2 GG). Im
Verwallungsbereich ist der Erlal allgemeiner Verwaltungsvorschriften
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gemal Art. 84 Abs. 2, Art. 85 Abs. 2 und Art. 108 Abs. 6 GG (urspriing-
liche Fassung) an die Zustimmung des Bundesrates gebunden. Der Bun-
desrat hat weiterhin Mitwirkungsrechte bei der Bundesaufsicht, soweit
die Linder die Bundesgesetze als eigene Angelegenheit ausfiihren
(Art, 84 Abs. 4 GG), beim Bundeszwang (Art. 37 GG) sowie bei der
Bundesintervention {Art. 91 Abs. 2 GG). Der Bundesrat ist von der Bun-
desregierung iber die Fihrung der Geschafte auf dem laufenden zu
halten (Art., 53 GG). Der Bundesminister der Finanzen hat neben dem
Bundestag auch dem Bundesrat jahrlich Rechnung zu legen (Art. 114
Abs. 1 GG). Der Bundesrat hat weiterhin bestimmte Antragsrechte
beim Bundesverfassungsgericht {Art. 61 GG, §§ 43, 63, 86 BVerfGQG)
und wahlt die Hélfte der Mitglieder des Bundesverfassungsgerichts
(Art. 94 Abs. 1 GG). Zu erwahnen ist schliefilich, daB dem Bundesrats-
présidenten die Vertretung des Bundespréasidenten obliegt (Art. 57 GG).
Fiir die Schaffung und Ausgestaltung des Bundesrates lassen sich
insbesondere drei Grinde anfiilhren. Zum einen konnte erst durch die
Mitwirkung der Gliedstaaten an der Willensbildung des Gesamtstaa-
tes eine wirklich ausgewogene bundesstaatliche Struktur geschaffen
weerden. Weiterhin war es notwendig, Bundes- und Lénderwillen zu in-
tegrieren, um die Funktionsféhigkeit der fdderativen Staatsordnung zu
sichern, und zwar um so mehr, je unmittelbarer die Ldnder durch Bun-
desentscheidungen betroffen wurden. Ein nur auf Kooperation aufbau-
enndes Nebeneinander von Bund und Léndern ohne ein derartiges Inte-
grationsorgan hitte den Bundesstaat kaum lebensfdhig erhalten und
wwohl entweder zu einem Staatenbund oder eher noch zu einem Ein-
heitsstaat filhren miissen. Zum dritten: Durch die Zusammensetzung
des Bundesrates aus Mitgliedern der Landerregierungen konnten dem
Bund der Sachverstand und die politisch-administrative Sacherfahrung
der Lénder nutzbar gemacht werden. Das Erfordernis der Einheitlich-
keit der Stimmabgabe — ermdoglicht durch die Bindung der Mitglieder
am. die Weisungen der einzelnen L&nderregierungen — filhrte dazu,
daB fachgebundene Standpunkte jeweils l&nderweise auszugleichen
waren, und sicherte auflerdem, dafl die Interessen eines jeden Landes
eindeutigen Ausdruck fanden und damit voll zur Geltung kamen.

3. Der foderative Staatsaufbau trug zwar dem deutlich formulierten
‘Wiillen der Besatzungsméchte Rechnung, beruhte jedoch nicht auf de
ren Diktat, sondern entsprach ebenso den Vorstellungen der maBgeh
lichen politischen Krifte im Parlamentarischen Rat. Seine Ausgestal
tumg war im Ergebnis weit mehr vom Parlamentarischen Rat als von
den Alliierten bestimmt. Die bundesstaatliche Ordnung wurde inshe
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sondere aufgrund der Erfahrungen mit dem von 1933 bis 1945 beste-

henden Einheitsstaat und unter Auswertung der Erkenntnisse aus der

Zeit der Weimarer Republik geschaffen. Zu ihrer Legitimation 1aft sich

ein breites Spektrum von Griinden anfiihren, die auch in der Foéderalis-

mus-Diskussion seit 1949 trotz mancher Akzentverschiebungen im

Grundsatz kaum bestritten werden?). Hier seier nur die wichtigsten

Gesichtspunkte kurz zusammengefafit:

— Die Aufteilung staatlicher Machtbefugnisse auf Bund und Lander
bedeutet eine vertikale Gewaltenteilung, die neben die horizon-
tale Gewaltenteilung zwischen Legislative, Exekutive und Judika-
tive tritt%). Sie dient der Sicherung der rechtsstaatlichen und frei-
heitlichen Ordnung.

— Die Mehrzahl politischer Handlungsebenen ist wesentlich fir die
Ausgestaltung des demokratischen Prinzips. Die f6derative Struk-
fur stellt eine breitere Basis fiir die Teilhabe des Blirgers am Staat,
fir seine politische Betatigung und Bewdhrung dar. Den Parteien
bietet sie Gelegenheit, sich in Landern als regierungsféhig zu er-
weisen, auch wenn sie im Bund in der Opposition stehen, und um-
gekehrt.

- Die Aufgabenverteilung zwischen Bund und Léandern ermdéglicht

durch politischen Leistungswettbewerb der L&nder untereinander
und in Teilbereichen auch zwischen Bund und L&ndemn vielfdltige
Initiativen und beispielhafte Modellef).
Der Bundesstaat dient schlieBlich der Sicherung der regionalen
Pluralitdt. Dieser Gesichtspunkt behdlt auch im Zeitalter der euro-
péischen Integration und der weltweiten Verflechtung seine Berech-
tigung, sofern man ihn nicht auf die Wahrung landsmannschaftli-
cher Eigenart verengt oder als Argument fiir den derzeitigen Lén-
clerzuschnitt miBversteht.

I'éiv den Verfassungsgeber von 1949 war der bundesstaatliche Auf-

bau der Bundesrepublik von so entscheidender Bedeutung, dafl er ihn

') Vigl. statt vieler: Ernst DeUERLEIN, Foderalismus — Die historischen und philosophi-
ndren Grundlagen des foderativen Prinzips, Miinchen 1972, m. w. N.

) Dicser Aspekt wurde schon in den Beratungen des Parlamentarischen Rates betont,
nleht erst in der spdteren Auseinandersetzung um die Rechtfertigung des Foderalis-
mues, Vgl die Ausfiibrungen von SUSTERHENN in der 2..Sitzung des Parlamentarisclien
Rates am 8. September 1948 (Sten. Ber,, S. 21).

"} Vgl elwa Initiativen mancher Liander auf den Gebieten der Planung (z. B. Nordrhein-
Westfalen-Programm 1975; Hessen '80; Landesentwidilungsprogramm Niedersachsen
144), der Kultar (z. B, Einfihrung des 9. Schuljahrs, Oberstufenreform, Hochschul-
telonm, Reform der Lebrerausbildung) oder des Umwells chutzes (z. B. Luft- und Was-

crreinhaltung),
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im Kern jeder Verfassungsanderung entzog. Artikel 79 Abs. 3 GG be-
stimmt, daB eine Anderung des Grundgesetzes, durch welche die Glie-
derung des Bundes in Lander, die grundsitzliche Mitwirkung der Lan-
der bei der Gesetzgebung oder die in Art. 20 GG niedergelegten
Grundsétze — darunter das Bundesstaatsprinzip — beriihrt werden,
unzuldssig ist. Damif war der Rahmen Ffiir jede Fortentwicklung der
bundesstaatlichen Struktur unantastbar vorgegeben.

1. Die Entwicklung der bundesstaatlichen Strukiur seit 1949

1. Das foderative System ist in der Bundesrepublik nie statisch ge-
sehen, sondern stets als dynamisches Strukturprinzip verstanden wor-
den. Eine Anpassung an sich 4ndernde politische, gesellschaftliche und
wirtschaftliche Verhaltnisse, Bediirfnisse und Wertungen erwies sich
als notwendig und — innerhalb der durch Art. 79 Abs. 3 GG abge-
steckten Grenzen — in vielfacher Weise moglich. Das hat die Entwick-
lung unserer Verfassungsordnung in den 25 Jahren seit Bestelien der
Bundesrepublik gezeigt. Die Wandlungen der bundesstaatlichen Struk-
tur seit 1949, ablesbar an bislang 31 Grundgesetzanderungen, sind da-
bei gekennzeichnet durch einen deutlichen Machtverlust der Lander
und einen entsprechenden Machtzuwachs beim Bund. Allein 28 dieser
31 Crundgesetzdnderungen wirkten sich in irgendeiner Wejse im
Bund-Léinder-Ve_rhéltnis aus, ganz iberwiegend ,zu Lasten” der Linder.

2. Ineinigen Bereichen mubte der Staat neue Aufgaben libernehmen,
die beim ErlaB des Grundgesetzes noch nicht erkennbar oder rege-
lungshedtirftig waren. Diese Aufgaben haben im wesentlichen gesamt-
staatlichen Charakter und wurden deshalb vom Bund dbernommen.
Das gilt vor allem fiir die Wehrverfassung’) und die Notstandsverfas-
sung®. Daneben sind die neuen Gesetzgebungs- und Verwaltungs-
kompetenzen des Bundes auf den Gebieten der Kernenergie (Art. 74
Nr. 112 und Art. 87 ¢ GG) und der Luftverkehrsverwaltung (Art. 87 d
GG) zu nennen.

Im Laufe der Jahre ergab sich dartber hinaus, daff bestimmte Sach-
bereiche einer bundeseinheitlichen Regelung bedurften, Das Verstand-
nis der Bevélkerung Hir foderale Besonderheiten trat mehr und mehr
gegeniiber dem Stre‘b/gn nach Einheitlichkeit der Lebensverhdltnisse

4. An?erungsgesetz vom 26. Mérz 1954 (BGBL I S. 45) und 7. Anderungsgesetz vom
19. Mirz 1956 (BGBL 1 S. 111). o
8) 17. Anderungsgesetz vom 24. Juni 1968 (BGBL. I S. 709).
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zuriick. Der Biurger verlangte zunehmend nach gleicher Teilhabe an
der sozialen Fiirsorge, der wirtschaftlichen Entwicklung und den Bil-
dungsmoglichkeiten. Fragt man nach den Griinden hierfiir, so wird man
u. a. auf die wachsende Mobilitdt, aber auch etwa auf die Wirkung der
Massenmedien — und hier insbesondere des Fernsehens — zu verwei-
sen haben. Hinzukam, daf manche Probleme —z.B. der Umweltschutz —
eine neue Dimension gewannen und sich innerhalb der Grenzen der
einzelnen Lander nicht mehr ausreichend bewéltigen lieflen. Soweit
die Lander nicht den Nachweis erbringen konnten, dafi sie — je fiir
sich oder gemeinsam — befriedigende Regelungen zu bieten vermoch-
len, ergaben sich dadurch wesentliche Kompetenzverlagerungen auf
den Bund. Als Beispiele neuer Kompetenzen des Bundes auf dem Ge-
biete der Gesetzgebung seien in diesem Zusammenhang angefihrt:
Ausbildungsbeihilfen (Art. 74 Nr1. 13 GGj, wirtschaftliche Sicherung der
Krankenhduser und Regelung der Pflegesdtze (Art. 74 Nr. 19a GG), Ab-
[allbeseitigung, Luftreinhaltung und Lérmbekdmpfung (Art.74Nr.24 GG),
Jesoldung und Versorgung der Beamten und Richter (Art. 74 a GG), Rah-
menkompetenz fiir die allgemeinen Grundsidtze des Hochschulwesens
(Art. 75 N1. 1 a GG). Zugleich erweiterte der Bund damit seinen EinfluBl
im Verwaltungsbereich. Selbst wenn die Ausfithrung der Bundesgesetze
in der Regel den Lidndern als eigene Angelegenheit obliegt, erlangte
dor Bund die Moglichkeit, gegebenenfalls die Einrichtung der Behérden
und das Verwaltungsverfahren durch Geselz zu regeln oder der Bun-
tlesregierung Einzelweisungsbefugnisse einzurdumen sowie allgemeine
Vorwaltungsvorschriften zu erlassen (Art. 84 GG).

3. Das Grundgesetz hatte dem Bund von Anfang an die Gesetzge-
Lungskompetenz fir das Wirtschaftsrecht (Art. 74 Nr. 11 GG) einge-
raumt und ihm durch die Méglichkeiten, Subventionen zu gewédhren
und steuerliche Belastungen einzufiihren, weitere Einwirkungsbefug-
ninse auf den privaten Wirtschaftsbereich gegeben. Dagegen fehlten dem
lund entsprechende Mdglichkeiten der EinfluBnahme auf die Haus-
halisfihrung der Lander einschliefilich der Gemeinden; denn Bund und
Lander waren urspriinglich in der Haushaltswirtschaft vollig selbstén-
i) und voneinander unabhdngig. Es zeigte sich jedoch, daB der Bund in
iler Lage sein muBte, eine einheitliche Wirtschafts- und Finanzpolitik
vonigstens in den Grundziigen zu sichern, u@_gﬂiﬁ_daﬁ es hierflir der Ein-
bozichung aller Offentlichen Haushalte bedurfte. Deshalb erfuhr der
vit. 109 GG in den Jahren 1967/1969 bedeutsame Anderungen?.

s Anderungsgeselz vom 8. Juni 1967 (BGBL. I S. 581) und 20. Anderungsgesetz vom
12 Mad 1969 (BGBL 1S, 357).
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Danach haben Bund und Linder bei ihrer Haushaltswirtschaft den
Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts Rechnung
Zu tragen (Abs. 2). Der Bundesgesetzgeber kann fiir Bund und Lander
gemeinsam geltende Grundsidtze fir das Haushaltsrecht, fiir eine
konjunkturgerechte Haushaltswirtschaft und fir eine mehrjdhrige
Finanzplanung aufstellen (Abs. 3). Darliber hinaus werden dem Bun-
desgesetzgeber weitere Instrumente zur Abwehr einer Stérung des ge-
samtwirtschaftlichen Gleichgewichts zur Verfiigung gestellt (Abs. 4). In
Austlibung dieser Kompetenzen schuf der Bund mit dem Konjunktur-
rat'?) und dem Finanzplanungsrat!) zwei neue Institutionen, die sich
als wichtige und effektive Koordinierungsgremien auf dem Gebiet der
6ffentlichen Haushaltswirtschaft erwiesen haber.

4. Grundlegende Neuerungen fiir den Staatsaufbau der Bundesre-
publik brachte die Finanzreform im Jahre 1969, '

Der Bund hatte {iber Jahre hinweg seinen Einfluf auf die Linder im
Verwaltungsbereich merklich erweitert. Die mangelhafte allgemeine
Finanzausstattung der Linder gab dem Bund die Méglichkeit, in den
Landerbereich ,, hineinzufinanzieren” und auf diese Weise eigene Sach-
anliegen zur Geltung zu bringeni?). Die Mitfinanzierung von Lénder-
aufgaben wurde durchweg mit weitgehenden Dotationsauflagen in
Form von Sach- und Finanzierungsauflagen verbunden. Damit erfolgte
in beachtlichem Umfang eine zweckbestimmte Bindung von Landesmit-
teln. Der Bund finanzierte beispielsweise Linderaufgaben im Jahre
1962 nach Berechnungen des Bundes mit 3,5 Mxd. DM, im Jahre 1967
nach Erhebungen der Linder mit wenigstens 5 Mrd. DM*), Bedenkt
man, dall hierdurch jeweils ein Vielfaches an Landesmitteln gebunden
wurde, und weiterhin, daB nur ein verhiltnismaBig geringer Vomhun-
dertsatz der Landeshaushalte disponibel ist, so wird die Bedeutung der
mit diesem Finanzierungssystem erfolgten Einflufinahme auf die Lin-
der deutlich.

Der Bund versuchte zundchst, seine Ingerenzen aus dem Gesichts-
punkt der Uberregionalitit und der gesamtstaatlichen Verantwortung

W) § 18 des Gesetzes zur Foérderung der Stabilitdt und des Wachstums der Wirtsdiafl
vom 8. Juni 1967 (BGBI. I S. 582).

1) § 51 des HaushaItsgrundséitzegesetzes vom 19. August 1969 (BGB1. I S. 1273).

) Vgl. Julius SEEGER, Finanzierung von Lénderaufgaben durch den Bund, DOV 1968,
S. 781 ff.

13) Beispicle: Weite Teile des Griinen Plans, Wohnungsbau {auferhalb des Art. 120 G@G),
Stadtebaufdérderung, Spitzenfinanzierung von Turn- und Sporlstitten.
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oder Interessenlage zu legitimieren. Dieser Vexsuch konnte nicht be-
friedigen, weil er zu einer Verwischung jeglicher Kompetenz- unc{ Ver-
antwortungsbereiche aulerhalb der grundgesetzlichen Ordnung fithren -
muBte. Mit der nach jahrelangen Vorarbeiten!'4) im Jahre 1969 abge-
schlossenen Finanzreform sollten die zutage getretenen Spannungen
im Bundesstaatssystem gelost werden. Erklartes Ziel dieser Reform
war es u.a.'’), fiir die Aufteilung der Aufgaben zwischen Bund und
Lindern eine Lésung zu finden, die die Verantwortung der einzelnen
Aufgabentrager klar gegeneinander abgrenzte, Uberschneid_ungen ver-
mied und einen wirtschaftlichen Einsatz der &ffentlichen Mittel ge-
wiéhrleistete. Des weiteren sollte die Regelung iiber die Trennung der
Aufgaben von Bund und Léndern durch Verfassungsnorr.nen fiur das
Zusammenwirken bei solchen Aufgaben ergédnzt werden, die nur dur.ch
gemeinsame Planung und Finanzierung von Bund und Landern wir-
kungsvoll erfillt werden konnten. -

Das Finanzreformgesetz*®) schuf in Form der Gemeinschaftsaufga-
ben (Art. 91 a GG) ein vollig neues Verfassungsinstitut. Evl'stmals Sflh
das Grundgesetz hiermit eine~Mitwirkung des Bundes Dbei der Erfiil-
lung von Landeraufgaben vor, und zwar durch gemginsame Rahmen-
planuing und gemeinsame Finanzierung. Die Gemelnschaftsaufgab.en
illnfa ssen die drei Gebiete , Ausbau und Neubau von Hochschulen ein- -
schlieBlich der Hochschulkliniken”, ,Verbesserung der regionalen
Wirtschaftsstruktur” und ,Verbesserung der Agrarstruktur und des
Kistenschutzes”. ) .

" Der ebenfalls neu in das Grundgesetz eingefiigte Art. 91 b laBt ein
Zusammenwirken von Bund und Léndern aufgrund von Vereinbarun-
gen bei der Bildungsplanung und bei der Forderung von Einrichtungen
.nnd Vorhaben der wissenschaftlichen Forschung von iibel'regional.er
Bedeutung zu. Obwohl diese Vorschrift ebenfalls in dem Abschnitt
«VIII a. Gemeinschaftsaufgaben” steht, unterscheidet sie sich grund-
nilzlich von der Regelung in Axt. 91 a GG. Anders als dort werden dem
Bund hier keine neuen Zustdndigkeiten eingerdumt, sondern die Ver-
lhssungsbestimmung stellt lediglich klar, daB eine Kooperation vo_n
Bimd und Landern auf bestimmten Gebieten, auf denen sie anderwei-

”) Vgl inshesondere: Kommission flir die Finanzreform, Gutachten lber die Finanz-
reform in der Bundesrepublik Deutschland (sog. TROEGER-Gutachten), Stuttgart 1966.

%) V1. die Begriindung zum Entwurf des Finanzreformgeselzes (BT-Drudks. V/2861),
T 12, )

) 21, Geselz zur Anderung des Grundgesetzes (Finanzreformgesetz) vom 12. Mai 1969
(BB 1S, 359).
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tig begriindete Kompetenzen besitzen, zuldssig ist'”). Art und Umfang
des Zusammenwirkens unterliegen dabei der freien Vereinbarung.
Aufgrund des Art. 91 b GG ist die Bund-Lander-Kommission fiir Bil-
dungsplanung entstanden!®). Eine gemeinsame Forschungsférderung
ist bereits in verschiedenen Einzelabkommen geregelt; um einheitliche
Grundsatze flir derartige Abkommen festzulegen, ist eine Rahmenver-
einbarung zwischen Bund und Léndern in Vorbereitung.

Ergénzt wurde das Grundgesetz weiterhin durch den Art. 104 a GG.
Dieser legt zwar grundsailzlich fest, daB Bund und Lander gesondert die
Ausgaben tragen, die sich aus der Wahrnehmung ihrer Aufgaben erge-
ben (Absatz 1), 148t aber zugleich bestimmte Formen der Mischfinan-
zierung zu. Nach Absatz 3 kann der Bund in Geldleistungsgesetzen
bestimmen, daB er selbst die Kosten ganz oder teilweise trdgt; gleich-
zeitig wird durch das Geselz entschieden — auch das ein Novum —, ob
die Durchfiihrung den Léndern als eigene oder als Auftragsangelegen-
heit obliegt, da dies von der Hohe des Finanzierungsanteils des Bun-
des abhéngt!?)., Weitreichender ist die Bestimmung des Absatzes 4,
der dem Bund eine Generalfinanzierungskompetenz fiir besonders be-
deutsame Investitionen der Lander und Gemeinden unter wirtschaftli-
chien Gesichtspunkten einrdumt, wohei das Naéhere, insbesondere die
Arten der zu férdernden Investitionen, durch Bundesgesetz oder auf-
grund des Bundeshaushallsgesetzes durch Verwaltungsvereinbarung
geregelt werden?),

W esentliche Umgestaltungen erfuhr durch das Finanzreformgesetz
schliefilich die Steuerverteilung zwischien Bund und Lindern. In einer

17) Arxt 91 b GG erfaBt Bereiche, von denen sich gezeigt hatte, dafl es hier einer beson-
ders weitgehenden Zusammenarbeit bedurfle. Ein Zusammenwirken von Bund und
Lindern auf anderen Gebieten, auf denen Bundes- und Linderkompetenzen in einer
Aufgabe zusamunentreffen, bleibt auch ohne ausdriickliche Regelung im Grund-
geselz zuldssig. Beispiele: Abkommen iber die Errichtung und Finanzierung des
Instituts fiir Bautechnik von 1968/1969 (u. a. GVBL NW 1969 S. 539); Abkommen
Uber die einheitliche Ausbildung der Anwirter fiir den hdheren Polizeivollzugs-
dienst und iiber die Polizei-Fiihrungsalkademie vom 28. April 1972 (u. a. GVBL. NW
1972 S. 392); Vereinbarung iiber die Deutsche Richterakademie vom 12. Januar 1973.
Vgl Verwaltungsabkornmen zwischen Bund und Lindern iiber die Errichtung einer
gemeinsamen Kommission fir Bildungsplanung vom 25. Juni 1970 (u. a. BR-Drudks.
790/73, S. 184 1.). Die Bund-Linder-Kommission hat inzwischen den Bildungsgesarmt-
plan einschlieflich Bildungsbudget vorgelegt (vgl. BR-Drucks. 790/73).

'%) Beispiele: Bundesausbildungsférderungsgesetz vom 26. August 1971 (BGBIL. I S. 1409);
Zweites Wohngeldgesetz vom 14. Dezember 1970 (BGBIL. IS, 1637).

) Anwendungsfdlle: Stadtebauférderungsgesetz vom 27. Juli 1971 (BGBL. I S. 1125);
Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz vom 13. Mérz 1972 (BGBIL. I S. 501); Geselz
zur wirtschaftlichen Sicherung der Krankenhiuser und zur Regelung der Kranken-
hauspilegesitze vom 29. Juni 1972 (BGBI. I S. 1009).
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ersten Siufe war die Finanzverfassung schon 1955/1956 grundlegend
gedndert worden?!). Dabei waren insbesondere die Einkommensteuer
und die Koérperschaftsteuer Bund und Landern gemeinsam zugewiesen
worden (sog. Steuerverbund); die quotenmdfige Aufteilung wurde da-
bei zundchst im Grundgesetz festgelegt, konnte oder mufte aber durch
‘einfaches Gesetz unter bestimmten Voraussetzungen gedndert werden
(Art, 106 Abs. 3 bis 5 GG i. d. F. von 1955). AuBerdem wurde damals
geregelt, daB durch Bundesgesetz ein horizontaler Finanzausgleich
zwischen Bund und Landern zu erfolgen hatte (Art. 107 GGi. d.F. von
1955). Im Jahre 1969 wurde dann auch die Umsatzsteuer in den Steuer-
verbund einbezogen (Art. 106 Abs. 3 GG i. d. F. von 1969). Die Steuer-
verbundmasse umfaBte damit gegeniiber bislang rd. 45 Prozent nun-
mehr 70 Prozent des Gesamtsteueraufkommens (Stand 1967)*%). Zu-
gleich wurden die Gémeinden, deren Steueraufkommen bis dahin
iiberwiegend aus der Gewerbesteuer resultiexrte, an der Einkommen-
sleuer beteiligt, wihrend zum Ausgleich die Moglichkeit der Beteili-
gung von Bund und Léndern an der Gewerbesteuer ertfinet wurde
(Axt. 106 Abs. 5 und 6 GG i.d. F. von 1969). Auflerdem wurde durch
oine Anderung der Malistdbe fir die Aufteilung der Verbundsteuern
der horizontale Finanzausgleich modifiziert (Art. 107 GG i.d. F. von
1069).

5.Die skizzierten Kompetenzverlagerungen immZuge der Finanzreform
haben nicht nur zu bedeutenden Akzentverschiebungen innerhalb des
Ihdderativen Systems zugunsten des Bundes gefilart, sondern in Teilbe-
reichen die féderative Struktur selbst wesentlida umgestaltet. Sie ha-
hen insofern von einem ,Foderalismus der getrennten Verantwortung”
zu einem ,kooperativen Foderalismus” gefiihrt.

Jir den Bundesstaat stellt sich die Abgrenzung der Kompetenzbe-
teiche von Gesamtstaat und Gliedstaaten als Existenzfrage dar. Nach
dirr urspriinglichen Ordnung des Grundgesetzes waren die Aufgaben-
berciche von Bund und Landern klar getrennt. Zwar stand die Aufga-
henerfillung von Bund und Léndern immer un ter dem — vom Bundes-
vierfussungsgericht bereits frith und sehr stark betonten®) — Grund-
w2 des bundesfreundlichen Verhaltens. Koop eration war vielfach né-
Ligg und wurde in mannigfacher Weise praktiziert. Dies schlof auch die

'} 6. Aunderungsgesetz (Finanzverfassungsgesetz) vom 23. Dezember 1955 (BGBL 1 S.
UIY) und 8. Anderungsgesetz vom 24. Dezember 1956 (BGBI. I S. 1077).

') Vyl. BT-Drucks. V/2861, Tz. 136 und 149.

) Vol etwa BVertGE 1, 299 (315); 8, 122 (138); 12, 205 (255).
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Moglichkeit koordinierter Aufgabenplanung ein. Ausschlaggebend
war jedoch, daB die Planungs- und Entscheidungszustandigkeiten je-
weils ausschlieBlich bei einem Hoheitstrdger — beim Bund oder bei
den Ladndern — lagen und die Finanzausstattung im Prinzip dieser Auf-
gabenverteilung folgte. Die Bedeutung der durch die Finanzreform von
1962 erfolgten Umgestaltung der Verfassungsstruktur der Bundesre-
publik liegt nicht in einer vermehrten Koordinierung von Bund und
Léndern, sondern darin, daf mafigebliche Entscheidungen weitgehend
gemeinsam getroffen werden (Art.91aund 91b sowie Art.104a Abs.4GG).

Daraus resultiert zugleich die Problematik des so verstandenen
kooperativen Fdéderalismus. Die Verschrankung der Zustindigkeiten
macht die Aufgabenerfiillung komplizierter, aber nicht effektiver. Die
damit verbundene Verwischung der Verantwortungsbhereiche ist unbe-
friedigend und lauft dem fdderalen Gedanken zuwider. Sie mindert
das gewaltenteilende Moment des Foderalismus und ermoglicht den
einzelnen Entscheidungstragern, Fehler in der Planung und Méngel in
der Finanzierung jeweils der anderen Seite anzulasten und nur das
positiv Erreichte an die eigene Fahne zu heften. Dies gewinnt um so
mehr an Gewicht, als formelle Entscheidungszustdndigkeit und fakti-
sche Entscheidungsgewalt nicht mehr voll deckungsgleich sind.

Bei den Gemeinschaftsaufgaben bedeutet das Gebot des Zusammen-
wirkens nicht nur ein Mitspracherecht des Bundes gegeniiber den Lén-
dern, sondern auch jedes Landes gegeniiber allen anderen Léndern.
Der Bund hat dabei ein entscheidendes Ubergewicht. Nach den Ausfih-
rungsgesetzen zu Art. 91 a GG*) hahen die elf Lédnder zusammen nur
ebenso viele Stimmmen wie der Bund. Wihrend aber der Bund als
«Blodk” auftritt, vertreten die Lander ihrerseils oft sehr divergierende
Interessen. Da die Planungsausschiisse mit einer Mehrheit von dreil
Vierteln der Stimmen entscheiden, gentigt es, wenn nur sechs Lénder
mit dem Bund stimmen. Auf der einen Seite kénnen demnach jeweils
finf L&nder stets {iberstimmt werden, andererseits vermogen selbst
alle Liander gemeinsam niemals gegen den Bund zu beschlieBen. Hier
zeigt sich ein deutlich zentralistischer Zug der Gemeinschaftsaufga-
ben. Gebunden werden durch die Festlegungen seitens der Planungs-
ausschiisse formal zwar nur die Regierungen von Bund und Lindern,

24) Hochschulbauforderungsgesetz vom 1. September 1969 {BGBI. I S. 1556}, Gesetz iiber
die Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur” vom
6. Oktober 1969 (BGBI. I S. 1861) und Gesetz iiber die Gemeinschaftsaufgabe ,Ver-
besserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes” vom 3. September 1969 (BGBI.
1S.1573).
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wéhrend die Entscheidungsfreiheit der Parlamente tiber die Mittelbe-
willigung und damit Uber die Realisierungsmoglichkeit der Planungen
unberihrt bleibt (Art. 91 a Abs, 4 Satz 4 GG). Faktisch jedoch sind die
Rahmenpldne kaum noch irgendwelchen Anderungen zugédnglich. Wird
die Mittelbereitstellung von einem Landtag abgelehnt, so bertihrt dies

“die jeweilige Gesamtkonzeption, trifft also auch die anderen Lénder,

und vor allem entfdllt dann die anteilige Bundesfinanzierung von
50 Prozent oder mehy (Art. 91 a Abs. 4 GG). Das aber in Kauf zu neh-
men, wird kein Parlament bereit sein. Eine vorgéngige Beteiligung der
Parlamente, wie sie etwa die Lander in ihren Haushaltsordnungen vor-
gesehen haben®), kann hier nur teilweise Abhilfe schaffen. Abgese-
hen davon, daB eine standige Einschallung dexr Landesparlamente bei
der Erarbeitung des Cesamtkonzepts in den Planungsausschiissen nictit
moglich ist, kann der Landtag der Regierung fir die Anmeldung zur
Rahmenplanung und die Ausiibung des Stimmrechts in den Planungs-
ausschiissen nur Empfehlungen geben, aber keine Weisungen erteilen.
Das aus den Anmeldungen der elf Lander zu erstellende Gesamtkon-
zept wird letztlich nur von den jeweils 13 Mitgliedern der Planungs-
ausschiisse beschlossen; selbst cdie Landesregierungen sind hierbei
nicht immer ausreidiend beteiligt, sondern nuar die Minister, die die
Landesregierungen als Mitglieder in die Planungsausschiisse entsandt
haben. Die Mitwirkung des Bundes hat somit dazu gefiilnt, dal3 die
Lénderparlamente fakiisch in der Freiheit der Milentscheidung auf Ge-
bieten, die unter Art. 91 a GG fallen, sehr beschrankt worden sind, ob-
wohl es sich nach wie vor um Aufgaben der Lander handelt.

Die Investitionskompetenz gemdB Art. 104 a Abs. 4 GG gibt dem
lund die Maglichkeit der Steuerung von Léanderaufgaben durch Geld-
leistungen, ohne daf er eine demenisprechende Sachverantwortung
Irdgt, Ldnder und Gemeinden konnen es sich nicht leisten, auf Finanz-
hilfen zu verzichten, auch wenn diese zwedkgebunden sind. Dadurch
sielzt der Bund Prioritdten auf Gebieten, fiir die ihm eine Sachkompe-
lvnz aus wohliiberlegten Griinden nicht zusteht. Indirekt bestimmt er
wiglelch auf anderen Gebieten im Aufgabenbereich der Lander mit, die
nicht unter Axrt. 104 a Abs. 4 GG fallen, fir die aber wegen der Bindung
von Landesmitteln durch die Investitionshilfen nicht gentgend Geld
verhbleibt, obwohl ihre Finanzierung unter Umstdnden noch wichtiger
wire. Fir Fehler und Folgen — auch Folgekosten — der Investitions-
culscheidungen braucht der Bund hingegen nicht einzustehen.

") Vil 2 B. § 10 der Landeshaushaltsordnung Nordrhein-Westfalen vom 14. Dezember
1WA (GYBL NW S, 397).
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Die Mitfinanzierung von Ldnderaufgaben durch den Bund hat ho
trachtli che Rickwirkungen auf die allgemeine Finanzausstattung de:
Léander. Der Bund gewinnt ndamlich die Mittel, mit del_.lg_n er die Lander-
aufgaben finanziert, nicht durch Einsparungen bei seinen eigenen Auf-
gaben, sondern entnimmt sie zusdtzlich zu den fir die eigene Aul-
gabenerfillung notwendigen Aufwendungen der gemeinsamen Finanz-
masse. Wiirde diese Finanzmasse aber in der Weise aufgeteilt, daBb der
Bund nur fiir seine eigenen Aufgaben Deckung erhielte, so stiinden
entsprechend mehr Mittel fir die Lander zur Verfiigung. Sie kénnten
dann ihhre Aufgaben aus eigenen Finanzquellen finanzieren und wéren
nicat auf die Dotierung durch den Bund angewiesen. Allenfalls wiren
gewisse Korrekturen im horizontalen Finanzausgleich erforderlich, die
auch darch Landervereinbarung — gegebenenfalls bezogen auf be-
stimmte Sachbereiche?¥) — vorgenomimen werden kénnten.

6. Bei aller Kritik an der gegenwértigen Ausprdgung des koopera-
tiven Foderalismus darf eines nicht Ubersehen werden: Die Anforde-
rungen an den Staat steigen sténdig. Um ihnen gerecht zu werden, be-
darf es intensiver staatlicher Planung. Diese hat daher in den zurick-
liegend enn Jahren immeyr gréBere Bedeutung gewonnen. Ihr obliegt es,
unter Ausrichtung auf die gesellschaltlichen Bediixfnisse Ziele fir die
staatlidhe Titigkeit zu beslimmen, zwischen konkurrierenden Zielvor-
stellungen Priorildten zu setzen, Mafinahmen festzulegen, die zur
Durchf@hrung der Ziele dienen sollen, sowie schlieBlich Reihenfolge
und Zeitrdume [lir die Verwirklichung anzugeben. Sie mub beriick-
sichtigen, welche Mittel — Kapital, Personal, Raum, Rohstoffe und
Energie — hierflr bendtigt werden und voraussichtlich verfligbar sind.
Je grumdlegender diese Planungen sind und ein je groBeres Investi-
tionsvolumen sie umfassen, desto weniger ist es moglich, daf Bundes-
und Lianderplanungen isoliert nebeneinander erfolgen. Hier ist viel-
mehr eine weitgehende Zusammenarbeit nétig — wie sie auch schon
viellach besteht?’}) —, um [ir eine richtige Gewichfung der vom Staat
in seiner Gesamtheit zu erfiillenden Aufgaben zu sorgen, die gegen-
seitigerr Abhéngigkeiten der Planungen zu bericksichtigen und einen
wirtschaftlichen Einsatz der offentlichen Mittel zu gewdéhrleisten.

) Vgl z. B. Abkommen zwiscien den Lindern iiber die Finanzierung neuer wissen-
schaftl icher Hochsdhulen vom 4. Juni 1964 (u. a. GVBL. NW 1966 S. 307).

¥7) Hinzuweisen ist z. B. auf die Ministerkonferenz fiir Raumordnung (vgl. Verwaltungs-
abkommen zwischen dem Bund und den Landern iiber die gemeinsamen Beratungen
nach § 8 des Raumordnungsgesetzes von 1967 — GMBL. S. 221) oder die Bund-Lédnder-
Kommission fiir Bildungsplanung (vgl. Fn. 18).
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Deoshalh denkt — soweil ersichtlich — niglné}nd déran, di-e C‘iemem—
whaftsaufgaben ersatzlos wieder abzuschaffen?s), Vielmehx I.n‘uBte dan
ihre Stelle ein neues Planungssystem treten, das vor allem drei Forde-

e t zu werden hatte: ‘
”l»n?;irel %ifcz:ieidungsbefugnis der einzelnen Aufgabentrager — Bund
und Lander — mub grundsétzlich erhalten bleiben.

. Die Parlamente sind an den Grundsatzplanungen angemessen zu

-]]DEitzlilrigeinn.tegrierte Gesamtplanungen zu erstellen ur_xd n.ich‘t ledlg-

1ich — wie auch bei den Gemeinschaftsaufgaben — isolierte Fach-

\?éinsgs%i%erem Interesse sind in diesem Zusammenk'l'anq die Ub;;;

legungen der Enquete-Kommission des Bunde stgges f}}f ]r':;lgen o
Verfassungsreform, die sich dex verfassungs.rechthchen Einor nun.g der
Planung bevorzugt gewidmet hat®). Nach 1111'§n Vorstellungen s\o _
Bund und Lander in einer ersten Phase gemeinsame Grundanna 1r;1tcn
erarbeiten, z. B. fur Bevolkerungsprognosen, Zuwachfsralen des Bkrlul.);)r;
sozialprodukts oder Steueraufkornmen.nln ‘der ‘ZV.VGILEEI.’l Phasg a o
Bund und Lander im Rahmen ihrer Zustan(hgke.ﬂ je fax su:t.x emehllr_x o
grierte Aufgabenplanung zu erstellen. In dey dritten Phase soll sd ;jk
lich in Sachbereichen, die fur die Entwidkung der Bundesrepdu 1d
von Bedeutung sind, die integrierte Aufgabenplanung von Bun fu}rll t
Landern zu einer gemeinsamen Rahmenplapung zusetmmg_nge 1111 r-“
werden. Eine gemeinsame Rahmcnplanur'lg (?1eser Art 1aBt 511c a 1.(;1_
dings nidat von heute auf morgen verw1rk}1chen. We?che ?Clrl?. gr
keiten bereits im Vorfeld zu iiberwinden sind, .h_at der Velsu:: ). 01?;'.‘
7usammenarbeit von Bund und Liéndern bei der Analysg}la_r}g'mdus
stiger Aufgaben fir die Jahre 1976 bis 1985 durch den Arbelts (151:5 der
Bundeskanzleramtes und der Staats- und Senatskanzlmen c'ler. t:(»lon ES
in einer sechsmonatigen Brprobungsphase 1m Jahre 1972“gfe14e1g ). o
wird jedenfalls nodh beadatlicher Anslre'{lgl%ngen bgdur en, L'm}tru_
praktikablen und verfassungsrechtlich befriedigenden Planungsins

28y Zu derx hier angesprochenen Problematile vgl. Fritz RIETDORT, Di];a ng:;lgsxdﬁgzigg
i i sinsamen Aufgabenplanung von Bun ” _ .
1972, S, S ot Banont Xevision des Grundgesetzes: Planerische
5. 513 ff.; Otto BARBARING, Zur RevnsmnA < ‘ scho
gr?dvfilr?ZrzxiLiz}lc Aspekte des Bund-Lindgr-Verhiltnisses unter besonderer Berlidk

i 973, S. 19 fL.
ichti der Gemeinschafisaufgaben, DOV 1973, o N
20 S\lfditlgl\:?igchenberidu der Enquete-Kommission des Bunde;tages fir Tragcr;\d;erxlfg;-
) flgs)s'ungsreform (BT-Drucks. V1/3829), 1. Teil, Unterabschm.tt v ,,Staathched Lgngc;em"
clanung im Verhaltnis von Parlament und Regierung 'sowx'e von Bund urll1 12& 1973.
30) I;Darauf hat der Verfasser schon friher hingewiesen (in: Die Neune Gesellsch y

S. 14 1f).
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mexntarien zu kommen. Ansatzpunkt fiir die weiteren Bestrebungen in
dieser Richtung sollte sein, daBl zundchst die bestehenden gemeinsamen
Planungen in ein Gesamtsystem eingebracht werden.

7. Bel einem Riickblick auf die nunmehr 25j&hrige Geschichte der
Bundesrepublik Deutschland 146t sich feststellenr, daB sich ihrerStaats-
ordnung und folglich ihre féderale Struktur als deren wesentlicher Be-
standteil bewéhrt hat*'). Die Sicherung der individuellen Freiheit isl
in einem MaBe gewdhrleistet wie nodh zu keiner Zeit in Deutschland.
Die wirtschaftliche Entwicklung und Hand in Hand damit die Verbes-
serung der sozialen Verhdlinisse bestitigen die Effektivitdt der Ver-
fassungsordnung.

Aber es wird eine stdndige Aufgabe aller politischen Krifte sein
miissen, diese Ordnung — unter Wahrung ihrer Grundprinzipien —
lebensfdhig zu erhalten und zu verbessern. Hierzu gehort auch die Fort-
entwicklung der bundesstaatlichen Struktur. Dabei wird es entschei-
dend darauf ankommen, die Staatlichkeit der Lander zu erhalten und
zu sichern, Die Gewichtsverschiebungen von den Landern aul den Bund
im Zuge der Verfassungsentwicklung seit 1949 haben zu einem Punkt
geflihrt, an dem weitere Kompetenzverlagerungen jn dieser Richtung
ohne adiquaten Ausgleich kawum noch ohne Verletzung des Kerns des
Bun.desstaatsprinzips im Sinne des Art. 79 Abs. 3 GG denkbar sind.

Zu einer wesentlichen Stérkung der Lander und somit des Bundes-
staats wirde es filhren, wenn endlich eine dem Verfassungsauftrag
des Art. 29 GG entsprechende Neugliederung des Bundesgebiets ver-
wirklicht wiirde. Ein funktionsfdhiges féderatives System erfordert
cine nach Gebietszuschnitt, Bevolkerungszahl und Wirtschaltskraft
ausgewogene Linderstruktur. Das Grundgesetz geht selbst davon aus,
daB nicht alle bestehenden Linder die ausreichende Grofe und Lei-
stungsfédhigkeit besitzen, um die ihnen obliegenden Aufgaben erfiillen
zu koénnen, sondern daB derartige Linder zum Teil erst geschaffen
wer den missen. Manche Probleme im Bund-Lander-Verhéltnis wéren
vermneidbar gewesen, wenn dem Gebot des Axt. 29 GG friher ent-
sprochen worden ware. Gerade die mangelnde Leistungsfahigkeit eini-
ger Linder hat ja z, B. zu der Mitfinanzierung von Landeraufgaben
durch den Bund und insbesondere zur Einfihrung der Gemeinschafis-
aufgaben in dieser Form (Art. 91 a GG) und der Investitionskompetenz
des Bundes (Art. 104 a Abs. 4 GC) gefiihrt.

31) Irz diesem Sinne auch die Bundesregierung in der Beaniw ortung der GroB8en Anfrage
zar Weiterentwicklung des féderativen Systems (BT-Drucks. V/4002).
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Die Aushohlung der Staatlichkeit der Lander, die heute schon an die
Cirenzen des Art. 79 GG stoBt, konnte am ehesten durch die Neuglie-
derung des Bundesgebiets eine gewichtige Korrektur erfahren. Die
Verringerung der Zahl der Lander wiirde auch die Kooperation der
jundesstaats-Partner erleichtern. Nicht zuletzt koénnte der Foderalis-
shus dadurch an Ansehen in der Bevolkerung gewinnen. Es ist deshalb
dringend notwendig, daf die derzeitigen Neugliederungsbemihun-
gen?) bald in ein konkreteres Stadium treten. o

Unabhingig von der Neugliederung ist es erforderlich, daf die.Lan-
der ihre Zusammenarbeit untereinander verstirken, wenn sie einen
weiteren Abbau ihrer K{ompetenzen verhindern oder gar Gewichts-
verschiebungen zugunsten des Bundes in gewissem Umfang revidieren
wollen. Viele Linderaufgaben haben tiberregionalen Bezug oder be-
dizfen gar bundeseinheitlicher Regelung®). Sachgerechte, den Inter-
vssen der Bevolkerung entsprechende Losungen kénnen die Léander
vielfach nicht je fiir sich erarbeiten, sondern es bedarf hier der Ab-
sprache mit Nachbarlandern oder der Abstimmung zwischen allen'La'n—
dern®). Diese Selbstkoordinierung der Lander wird auf vielen Gebielen
und in mannigfacher Weise praktiziert®). Sie bedarf keiner grundsatz-
lichen Anderungen, mufl aber intensiviert werden. So wére es vorstell-
bar, die Zusammenarbeit in den Konferenzen der Ministerprasidenten
und der Fachminister, die sich besonders bewahrt haben, noch stirker
aufeinander zu beziehen, wozu sich eine mehr auf die Ministerprési-
dentenkonferenz ausgerichlete Organisationsweise emplehlen konnte.

11I. Auswirkungen auf den Bundesrat

1. Die Wandlungen der Bundesstaatsstruktur seil 1949 haben deut-
liche Auswirkungen auf die Stellung des Bundesrates mit sich gebracht.
Seine Einordnung in das Verlassungssystem der Bundesrepublik ist

1) Vgl. die 1972 vorgelegten Vorschlige der Sachverstindigenkommission fiir die Neu-
gliederung des Bundesgebiets, Bonn 1973, m. w. N, )

) Die Notwendigkeit bundeseinheitlicher Regelung begriindet noch keine Bundeszu-
standigkeit. Vgl. BVerfGE 12, 205 (251 £.); 26, 246°(257).

3) Besonders anschaulich wird dies elwa auf dem Gebiete des Rundfunkwesens, denn
Funkwellen halten sich nicht an Landergrenzen.

36) Vgl. Gunter KISKER, Kooperation im Bundesstaat, Tibingen 1971;.Johanr}es DEPEN~
BrOCK, Uberregionale Landeraufgaben — cin Priifstein des Féderalismus, in: Rechts-
fragen der Gegenwart, Festgabe fiir Wolfgang HEFERMEHRL, Stuttgart u. a. 1972,
S. 37 ff.
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allerdings im Prinzip davon nicht betroffen worden. Geédndert haben
sich vielmehr im wesentlichen der Umfang seiner Aufgaben und Be-
fugnisse und damit seine Bedeutung im bundesstaatlichen Verfas-
sungsgefiige.

Die erhebliche Erweiterung der Gesetzgebungskompetenzen des
Bundes und deren Inanspruchnahme durch den Bundesgesetzgeber
hatten zur Folge, daB die Mitwirkung des Bundesrates an der Norm-
setzung in gleichem MaBe wuchs. Dennoch entsprach der Bedeutungs-
gewinn des Bundesrates auf dem Gebiet der Gesetzgebung nicht dem
Bedeutungsverlust der Lander in diesem Bereich. Die bloBe Mitbestim-
mung bedeutet ein Weniger gegeniiber der Selbstbestimmung; die
Mitgestaltungsbefugnis erstreckt sich zwar iiber das einzelne Land
hinaus auf die ganze Bundesrepublik, aber das Land ist stets der Mehr-
heitsentscheidung unterworfen. Zudem hat der Bundesrat ausschlag-
gebendes Gewicht nur in Féllen, in denen seine Zustimmung erforder-
lich ist.

‘Wenn heute etwa 50 Prozent aller Bundesgesetze mit Zustimmung
des Bundesrates ergehen, darunter fast alle , groen” Cesetzgebungs-
vorhaben, so war dies von Anfang an im Grundgesetz angelegt, hat sich
aber erstim Laufe der Jahre so ergeben. Die Zielsetzung des modernen
Staates ist in Ubereinstimmung mit dem allgemeinen Bewubtsein zu-
nehmend auf die Einheitlichkeit der Lebensverhdltnisse ausgerichtet.
Hierbei hat sich gezeigt, daB einheitliche und gleichméfige Regelungen
nicht nur der materiellen, sondern im Zusammenhang damit auch der
Verfahrensbestimmungen erforderlich waren. Damit wurden diese Ge-
setzgebungsvorhaben im Regelfall insgesamt zustimmungsbedirftig.
Unabhéngig von Kompetenzverschiebungen hat sich schon dadurch die
entscheidende Mitwirkung des Bundesrates an der Gesetzgebung seit
Bestehen der Bundesrepublik verstarkt.

Neue Zustimmungsrechte im Zusammenhang mit neuen Bundes-
kompetenzen sind dem Bundesrat bei der Gesetzgebung nur in be-
grenztem Umfang eingerdumt worden. So bedirfen Regelungen iber
die Besoldung und Versorgung der Beamten und Richter nach MaBgabe
des Art. 74 a GG der Zustimmung des Bundesrates, weil und soweit
sie die Organisationsgewalt der Linder beriihren. Einen Sonderfall
stellt Art. 104 a Abs. 3 GG dar. Soll in einem Geldleistungsgesetz be-
stimmt werden, daB die L&nder ein Viertel der Ausgaben oder mehr
tragen, so ist die Zustimmung des Bundesrates erforderlich. Hier wird
ausnahmsweise die Kostenbelastung der L&nder zum Malstab filr
die Art der Bundesratsbeteiligung gemacht, Bundesgesetze, c__lvie Re-
gelungen {iber die Steuerverteilung zwischen Bund und Landern ‘so-
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wie zwischen den Léndern treffen, unterliegen stets der Zustimmung
durch den Bundesrat {(Art. 106, 107 GG). Im Prinzip war dies im Grund-
gesetz von Anfang an vorgesehen, doch haben die Umgestaltungen
der Finanzverfassung durch das Finanzverfassungsgesetz von 1955
und das Finanzreformgesetz von 1969 hier zu bedeutsamen Anderun-
gen gefihrt. Auf dem Gebiet der Haushaltswirtschaft sind die dem
Bund 1967/1969 iibertragenen Gesetzgebungsbefugnisse ausnahmslos
an die Zustimmung des Bundesrates gebunden worden (Art. 109 GQqG).

Bet der Ausfihrung von Bundesgesetzen ist der Aufgabenkreis des
Bundesrates gemal Art. 84, 85 GG etwa entsprechend dem Zuwachs
an Gesetzgebungskompetenzen gewachsen. Soweit der Bund die Be-
fugnis hat, Aufgaben der bundeseigenen Verwaltung den Landern zu
ibertragen, kann er hiervon nur mit Zustimmung des Bundesrates Ge-
brauch machen (Art. 87 ¢, 87 d Abs. 2 CG). Gleiches wurde schon sehr
friih fiir Sonderregelungen zur Durchfiilirung des Lastenausgleichs be-
stimmt (Art. 120 a GG).

An dem Kernstiick des kooperativen Fdderalismus — den Gemein-
schaftsaufgaben — ist der Bundesrat insoweit beteiligt, als die erfor-
derlichen Mittel im Zuge der Haushaltsgesetzgebung des Bundes
bereitzustellen sind. Ist jedoch wegen der faktischen Unabédnderlichkeit
der durch die Planungsausschiisse in diesem Bereich getroffenen Vor-
entscheidungen selbst die Stellung des Bundestages nicht sehy stark, so
gilt dies um so mehr fir den Bundesrat, da das Haushaltsgesetz nicht
zustimmungsbediirftig ist. Deswegen hat auch die Berichtspflicht iiber
die Durchfithrung der Gemeinschaftsaufgaben (Art. 91 a Abs. 5 GQG) fur
den Bundesrat nur begrenzte Bedeutung.

Etwas anders liegen die Dinge bei der Investitionskompetenz des
Bundes aufgrund des Art. 104 a Abs. 4 GG. Hier bietet das Grundgesetz
eine ungewohnliche und unter dem Aspekt der Gleichbehandlung der
Lander unbefriedigende Alternative an: Das Néhere, insbesondere die
Arten der zu fordernden Investitionen, wird durch Bundesgesetz, das
der Zustimmung des Bundesrates bedarf, oder aufgrund des Bundes-
haushaltsgesetzes — das nicht der Zustimmung durch den Bundesrat
unterliegt — durch Verwaltungsvereinbarung geregelt. Die Mittel-
bereitstellung selbst erfolgt iiber den Bundeshaushalt und unterliegt
damit auch hier letztlich der alleinigen Entscheidung des Bundestages.

Grundlegende Bestimmungen iiber die Rechtsstellung des Bundes-
rates im Verteidigungsfall sind im Zuge der umfassenden Notstands-
regelung im Jahre 1968%) eingefiihrt worden; zu verweisen ist insbe-

") Vgl, Fn. 8.
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sondere auf Art. 53 a, 115 a, 115c und 115 e GG. Es handelt sich dabei
um die verfassungsrechtliche Ordnung fiir einen Ausnahmezustand,
die der Vollstindigkeit halber hier zu erwdhnen, auf die im Rahmen
dieses Themas aber nicht ndher einzugehen ist.

2. Betra chtet man zusammenfassend die Anderungen im bundesstaat-
lichen Verfassungsaufbau unter besonderer Beriicksichtigung des skiz-
zierten Bedeutungsgewinns des Bundesrates, so ergibt sich, daB die
vielfdltigen EinbuBen an Selbstbestimmung der Lander durch Kompe-
tenzverlagerungen auf den Bund nur teilweise einen Ausgleich durch
Zuwachs an Mitgestaltung auf Bundesebene gefunden haben. Im Inter-
esse der Erhaltung und Sicherung der foderativen Struktur der Bundes-
republik wére deshalb zu erwégen, die Stellung des Bundesrates zu
verstarken.

Denkbar wére dies insbesondere dadurch, daB die gesamte Bundes-
gesetzgebung an die Zustimmung des Bundesrates gebunden wiirde.
Eine solche Losung wire jedoch sehr problematisch. Der Bundesrat hat
nach der bisherigen Systematik des Grundgesetzes grundsétzlich dann
ein Zustimmungsrecht, wenn Bundesregelungen den Landesbereich
unmittelbar beriihren (etwa bei Verfassungsédnderungen oder bei Vor-
schriften, die das Verfahren der Landesbehorden beim Vollzug von
Bundesgesetzen regeln). Wiirde das Zustimmungserfordernis dariiber
hinaus auf alle Gesetze ausgedehnt, bestiinden zwei weitgehend
gleichberechtigte Kammern. Damit wére die grofe Gefahr gegeben, daB
bei stirkerer parteipolitischer Polarisierung und unterschiedlichen
Mehrheitsverhdltnissen in Bundestag und Bundesrat ein politisches
Patt eintreten konnte, die Bundesrepublik also in dem wichtigen Be-
reich der Gesetzgebung (einschlieBlich Staatsvertréige) handlungsun-
fadhig wiirde. Deshalb wird man daran festhalten miissen, daff der Bun-
destag das politisch bestimmende Gesetzgebungsorgan bleibt und die
Rechte des Bundesrates nicht erweitert werden.

Als Schwiche des bundesstaatlichen Systems wird es zuweilen an-
gesehen, dafl die Stimmenzahl der Lander im Bundesrat nicht ihrer
Bevdlkerungszahl entspricht. Bedenken in dieser Richtung erscheinen
aber unbegriindet. Da das Schwergewicht des Bundesrates nicht in der
Kontrolle des Bundestages, sondern in der Mitwirkung der Lander an
der Lenkung des Gesamtstaats liegt, kommt der Bevolkerungszahl nur
eine untergeordnete Bedeutung zu. Eine Staffelung der Stimmen der
Lander nach einem sehr groben Raster ist deshalb durchaus gerechl-
fertigt, solange nur ein zu starkes Mifiverhaltnis zwischen Ldnderstim-
men im Bundesrat und Einwohnerzahl vermieden wird. Bei einer Neu
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gliederung des Bundesgebiets wiirde sich im iibrigen dieses Problem
nicht mehr stellen. :

Die Verlagerung von Lédnderkompetenzen auf den Bund hat zu einer
unbestreitbaren Schwéchung der Landerparlamente gefithrt. Es wird
deshalb immer wieder zur Diskussion gestellt, ob dem Bundesrat auch
Vertreter der Landerparlamente angehdren sollen®7?). Dies wird schon
aus folgenden Criinden zu verneinen sein: Parlamentarier kénnten wohl
nicht an Weisungen gebunden werden. Dann aber wére die Formulie-
lung eines einheitlichen Landeswillens — in Form der einheitlichen
Stimmabgabe — nicht moglich; die Stimmen der Vertreter eines Landes
kénnten sich sogar gegenseitig aufheben. Zudem tréite mehr eine par-
teipolitische als eine landespolitische Motivation in den Vordergrund.
Dies hdtte zurFolge, dafl der Bundesrat strukturell dem Bundestag stark
angendhert wére, mithin der Bundestag auf Bundesebene nicht mehr
allein das Wahlvolk reprédsentieren wiirde. In der jetzigen Form dage-
fjen stellt sich der Bundesrat als sachgerechte Erganzung des Bundes-
lages dar,

3. Nicht um eine Verbesserung der Mitwirkungsrechte des Bundes-
rates auf Bundesebene, sondern um eine véllige Umstrukturierung des
bundesstaatlichen Aufbaues geht es bei dem Gedanken, dem Bundesrat
rusatzlich die Funktion als ,Laénderrat” zu tibertragen. In dieser Eigen-
ichaft soll der Bundesrat als Organ der Lindergemeinschaft — nicht als
Bundesorgan — iiber Aufgaben entscheiden, die einer bundeseinheit-
lichen Regelung bediirfen, aber in die Kompetenz der Lander fallen und
dort auch verbleiben sollen®). Ohne da$ hierauf nher eingegangen
werden soll, kann doch soviel gesagt werden: Diese Uberlegungen
wilrden micht nur zu einer volligen Anderung der Struktur des Bundes-
tales fithren missen. Vielmehr wirde eine Zwangskoordinierung
tlurch Einfllhrung einer derartigen ,Dritten Ebene” die Selbstandigkeit
iler Lander génzlich in Frage stellen und kénnte das Ende des Bundes-
slaates einlduten. '

4. Betrachtet man abschlieBend die Rolle des Bundesrates im fode-
raliven System der Bundesrepublik nach 25 Jahren seines Bestehens,

'} Diese Losung ist bereits im Parlamentarischen Rat erwogen, aber verworfen worden.
Vql. von DoEMMING, J6R NF Bd. 1 (1951), S. 383 ff.; E. DEUERLEIN, a. a. O. (Fn. 4),
", 257 £F.

") Vgl. Hans DicuGAaNs, Vom Grundgesetz zur Verfassung — Uberlegungen zu einer
Cesamtrevision, Disseldorf/Wien 1970, S. 129 ff.; Heinz LAUTER, Der Bundesrat, Bonn
1972, S. 40 ff.
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so wird man folgendes feststellen konnen: Der Bundesral hat sich
wie dies seiner Aufgabe ebenso wie seinem Selbstverstdandnis onl
spricht’) — als funktionsfédhiges Integrationsorgan erwiesen. Er hal
zwar die Anliegen der Lander stets voll zur Geltung zu bringen wvei
sucht; dabei wurde naturgemdB auch erkennbar, dafi die Landesregie
Tungen und die von ihnen entsandten Bundesratsmitglieder unter
schiedliche parteipolitische Auffassungen vertraten. Aber ausgericl
tet waren die Entscheidungen des Bundesrates immer am Gesamtwoll
Es ist bemerkenswert, daB die Zahl der im Bundesrat gescheiterlon
Geselze sehr gering ist und daB sich darunter kein Gesetzgebungsvor
haben von grundsétzlicher Bedeutung befand?), Diese Feststelluny
gilt auch fiir die letzten Jahre, in denen die Mehrheit des Bundesratos
in ihrer parteipolitischen Zusammensetzung nicht mit der Mehrheit des
Bundestages tibereinstimmte, wenngleich nicht zu verkennen ist, dali
parteipolitische Akzente deutlicher gesetzt wurden.

Besondere Beachtung aber verdient es, dafl der Bundesrat sich det
Notwendigkeit von Verdnderungen auch dort nicht verschlossen hal,
wo die Linder ganz besonders betroffen wurden, ndmlich bei den
vielen Grundgesetzanderungen, die in ihrer Summe zu so erheblichen
Machteinbufien der Lander fithrten'). Es ware in diesem Zusammen:
hang ein gefdhrlicher Irrtum, wenn man annehmen wirde, die Zustim-
mung zu Grundgesetzdnderungen sei dem Bundesrat dadurch erleich«
tert gewesen, dall er selbst jeweils an Bedeutung dazugewann. Es isl
nédmlich nicht zu verkennen, daB das Gewichi des Bundesrates letztlich
nur so grof sein kann, wie die Lander politisch stark sind. Deshall
kann die Selbstdndigkeit der Ldnder ohne Schaden fiir den Bundesstaal
selbst dann nicht beliebig beschnitten werden, wenn der Bundesrat in
gleichem Mafle an Mitgestaltungsmoglichkeiten gewdnne; diese kdénn-
tensich eines Tages als nur noch formal, politisch aber nicht mehr nutz-
bar erweisen.

39} Vql. die jihrlichen Ansprachen der neuen und der scheidenden Bundesratsprisiden-
ten, nachzulesen in den Protokollen iiber die jeweiligen Bundesratssitzungen.

48} Hierbei kam dem gem&B Art. 77 Abs. 2 GG eingerichteten VermittlungsausschuB viel-
fach das Verdienst zu, auch dort Lésungen und Kompromisse aufzuzeigen, wo die
Gegensitze zwischen Bundesrat und Bundestag zunéchst uniiberbriickbar erschienen.

41} Dabei liegt es in der Natur der Sache, daB es hier oft ein besonders hartes Ringen
gab und nicht jeder Anderungsversuch erfolgreich war. Z. Z. sperrt sich der Bundes-
rat in seiner Mehrheit dagegen, daBl der Bund an Stelle der Rahmengesetzgebungs-
kompetenz die Befugnis zur konkurrierenden Gesetzgebung fiir den Wasserhaushalt
sowie den Naturschutz und die Landsdhafitspflege erhdlt.
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