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Vorbemerkungen

Die Diskussion iiber Reformen des deutschen Bundesstaates ist so alt wie die Bun-
desrepublik selbst. Nach dem Leitbild eines kooperativen Foderalismus haben die
beiden Reformen von 1955 und 1969 zu einer stirkeren Verflechtung von Bund und
Landern gefiihrt. In der gegenwirtigen Diskussion hingegen wird diese Kompetenz-
verflechtung zwischen Bund und Léndern, aber auch die Kooperation der Lander
untereinander kritisiert und eine Erhohung des Wettbewerbs gefordert. Das den Re-
formvorschldgen zugrunde liegende Leitbild des Wettbewerbsfoderalismus spielt
vor allem in den Wirtschaftswissenschaften eine wichtige Rolle. Zwar mangelt es
nicht an Reformvorschlédgen fiir mehr Wettbewerb, aber Erklarungen der bisherigen
bundesstaatlichen Veridnderungen sind relativ selten. Dabei wurden die meisten der
gegenwirtig kritisierten Regelungen erst nachtréaglich in das Grundgesetz eingefiigt.
Eine Analyse dieser Veranderungen kann daher zu einem besseren Verstiandnis der
Funktionsweise des deutschen Bundesstaates beitragen und Ansatzpunkte fiir zu-
kiinftige Reformen liefern.

In der vorliegenden Arbeit werden die Verinderungen des Bundesstaates mit Hilfe
der Organisationenokonomik erklart, die in den letzten Jahren als Teil der Neuen In-
stitutionenokonomik entwickelt wurde. Dadurch ldsst sich die Bedeutung der grund-
gesetzlichen Institutionen fiir die bundesstaatlichen Verdnderungen herausarbeiten.
Zuniachst bestimmt das Grundgesetz, wer im Bundesstaat Entscheidungstréger ist
und iiber welche Kompetenzen er verfiigt. Mit dem Bundesrat wurde dabei eine zen-
trale Institution fiir die Funktionsweise des deutschen Bundesstaates geschaffen,
durch die Entscheidungen koordiniert werden konnen. Dariiber hinaus entstehen
Anreize fiir Transaktionen zwischen den Gebietskorperschaften dadurch, dass die
Gesetzgebungs-, Finanzierungs- und Durchfiihrungskompetenzen bei vielen Aufga-
ben unterschiedlichen Entscheidungstragern zugeordnet sind. Innerhalb dieses insti-
tutionellen Rahmens verfolgen die Akteure ihre Ziele. Wo Transaktionen dazu notig
sind, werden sie versuchen, diese fiir sich kostenminimal zu organisieren. Die These
dieser Arbeit ist, dass viele der neu geschaffenen Institutionen dazu dienen, Transak-
tionskosten im Bund-Liander-Verhiltnis zu senken.

Reformen sind immer dann zu erwarten, wenn die Entscheidungstrager durch Verin-
derungen der Umwelt — beispielsweise ein Urteil des Bundesverfassungsgerichts —
Anreize erhalten. Die Entscheidungstrager konnen aber auch durch den Umgang mit
bestehenden Institutionen Erfahrungen sammeln, wie weitere Transaktionskosten
eingespart werden konnen. Z.B. konnen sich Erwartungen, die an Institutionen wie
die Gemeinschaftsaufgaben gekniipft werden, nicht erfiillen. In solchen Fillen ent-
stehen Anreize, die Kompetenzverteilung neu zu regeln, ohne duBeren Druck. Aus



dieser Sicht erhdhen sich die Chancen fiir zukiinftige Reformen. Da die Verhandlun-
gen iiber eine Neuverteilung von Kompetenzen selbst mit erheblichen Transaktions-
kosten verbunden sind, sollten die Erwartungen, dass es zu Reformen kommt, aber
nicht zu hoch gesteckt werden.

Essen, Mai 2001 Rheinisch-Westfilisches Institut
fiir Wirtschaftsforschung

Paul Klemmer
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Problemstellung und Aufbau

Die Bedeutung der bisherigen Reformen
fiir die gegenwiirtigen Reformvorschlige

1. Die gegenwiirtigen Reformvorschlige fiir den deutschen Bundesstaat

Fiinfzig Jahre nach der Verabschiedung des deutschen Grundgesetzes verstdrken
sich erneut die Bestrebungen, den deutschen Bundesstaat zu reformieren. Im Vorder-
grund steht dabei die Neuregelung des Landerfinanzausgleichs, da das jiingste Urteil
des Bundesverfassungsgerichtes vom 11. November 1999 die geltenden Regelungen
nur noch bis Ende 2004 fiir giiltig erklart hat. Fiir eine Neuregelung fordert das Ge-
richt den Gesetzgeber auf, bis 2002 ein MalBstidbegesetz zu erlassen, das die bisheri-
gen Regelungen konkretisiert und ergénzt (Peffekoven 1999: 709). Die Forderung
des Verfassungsgerichtes steht im Einklang mit dem GrofBteil der finanzwissen-
schaftlichen Literatur, die den Landerfinanzausgleich als reformbediirftig einstuft.!
Kritisiert wird von den Autoren das AusmaB der Nivellierung der Léndereinnahmen.
Die Anreize, die von einer zu starken Angleichung der Einnahmen ausgehen, stehen
den Zielen eines foderalen Staatsaufbaus, wie Beriicksichtigung regionaler Prife-
renzen und Initiierung von Wettbewerb als Entdeckungsverfahren, entgegen (Hom-
burg 1994: 313ff.). Die Vorschlige zielen daher auf eine Vereinfachung des Lander-
finanzausgleichs und auf eine Ausrichtung an ,,einer Versicherungsfunktion gegen
regionale Einkommensschwankungen* (Huber, Lichtblau 1999: 77) ab.

In der finanzwissenschaftlichen Literatur werden sowohl die Problemanalyse wie
auch die Reformvorschldge auf das Bund-Lénder-Verhiltnis ausgedehnt. Die Auto-
ren betonen, dass eine Belebung des Foderalismus nur zu erreichen ist, wenn die Au-
tonomie der Bundeslander erh6ht wird. Dazu bestehen verschiedene Moglichkeiten.
Versteht man unter Autonomie nicht nur die ,,Unabhéngigkeit bei der Regelung eige-
ner Angelegenheiten®, sondern auch eine ,,ausreichende Ausstattung mit Finanzmit-
teln* (Henke 1995: 643), dann muss eine Verminderung des Lénderfinanzausgleichs
mit der Ubertragung von Steuerquellen, die die Lander eigenstindig ausgestalten
konnen, einhergehen. Zwei naheliegende Moglichkeiten sieht z.B. Henke darin, den
Léandern zum einen ein Steuerfindungsrecht einzurdumen oder ihnen zum anderen
eine Hebesatzkompetenz fiir die Einkommensteuer zu iibertragen. Allerdings lehnt

IVgl. SVR 1998: Tz. 399; Huber, Lichtblau 1998: 142ff.; Ottnad, Linnartz 1997: 200ff.; Huber 1998:
7T11f.; Peffekoven 1998: 80ff.



er ein Steuerfindungsrecht fiir die Lander ab, da die Regierungen eine neue Steuer
nur so ausgestalten wiirden, dass sie ihre Wiederwahl nicht gefahrden. Im Vergleich
zur gegenwirtigen Situation wiirden bei einem Hebesatzrecht auf die Einkommen-
steuer Wiederwahliiberlegungen der Landesregierungen zu einer effizienteren Ver-
wendung der Steuergelder in den Landern fithren (Henke 1995: 646f.).

Ein zweiter Bereich, in dem sich die Linderautonomie erhohen lésst, ist nach Henke
die Zuordnung der Finanzierungskompetenz. Auf diese Frage gehen Huber/Licht-
blau (1999: 77ff.) ausfiihrlich ein. Durch die Zuordnung der Gesetzgebungskompe-
tenz auf die Bundesebene und der Durchfiihrungskompetenz auf die Linderebene
entsteht im deutschen Bundesstaat die Situation, dass der Bund den Liandern Ausga-
ben aufnétigen kann, wenn die Finanzierungskompetenz an die Durchfiihrung ge-
kniipft ist, wie dies z.B. bei der Sozialhilfe behauptet wird. Eine Umsetzung des
Konnexitdtsprinzips, das besagt, dass derjenige die Ausgaben einer Aufgabe zu tra-
gen hat, der fiir die Aufgabe zustindig ist, kann ein solches ,,Abwilzen* von Kosten
auf eine andere Korperschaft verhindern. Der Sachverstindigenrat (1998: Tz. 400)
fordert daher eine Anbindung der Finanzierungskompetenz an die Gesetzgebungs-
kompetenz. Allerdings ist umstritten, ob eine solche Losung zu einer Erhohung der
Effizienz offentlicher Aufgabenerfiillung beitrigt (Geske 1998). Nach Ansicht von
Huber/Lichtblau (1999: 80) ,.erscheint das Prinzip der Ausfiihrungskonnexitdt unter
Agency-Gesichtspunkten durchaus sinnvoll, weil es fiir die durchfiihrende Instanz
die richtigen Anreize fiir eine effiziente Aufgabenerfiillung setzt*.

Der dritte Bereich, in dem die Autonomie der Lander gestarkt werden kann, ist ihre
Aufgabenkompetenz. Henke nennt hier als Moglichkeiten die Abschaffung der Ge-
meinschaftsaufgaben und die Riickiibertragung von Gesetzgebungskompetenzen,
z.B. aus dem Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung (Henke 1995: 655f.; Lenk,
Schneider 1999: 419ff.; Arndt 1998: 77f.). Als in Frage kommende Aufgaben nennt
er das landwirtschaftliche Pachtwesen, das Besoldungsrecht fiir Bedienstete des 6f-
fentlichen Dienstes in den Léandern, die Ausbildungsforderung u.a. Um dies zu errei-
chen, wird vorgeschlagen, die Bedingungen fiir eine Inanspruchnahme der Gesetz-
gebungskompetenz aus der konkurrierenden Gesetzgebung durch den Bund genauer
zu fassen und so zu erschweren (Henke, Schuppert 1993: 59). Dariiber hinaus fordert
der Sachversténdigenrat (1997: Tz. 349), dass die Lander wieder in Bereichen der
konkurrierenden Gesetzgebung titig werden konnen, in denen die Notwendigkeit ei-
ner bundeseinheitlichen Regelung nicht mehr besteht.

Bisher sind in der Bundesrepublik unabhingig von der Reformdebatte der bundes-
staatlichen Ordnung Reformbemiihungen der 6ffentlichen Verwaltung zu beobach-
ten. Zwischen beiden Vorhaben bestehen Verbindungen, da sich in der Verwaltungs-
struktur die bundesstaatliche Ordnung widerspiegelt und sie dhnliche Ziele verfol-
gen. Auch bei der Verwaltungsreform geht es um eine effizientere und niher an den
Biirgern orientierte Bereitstellung von Waren und Diensten des 6ffentlichen Sektors
(Budius, Finger 1999: 313f.). Erreicht werden soll dies durch die Schaffung von
mehr Transparenz zwischen 6ffentlichen Aufgaben und deren Finanzierung, so dass
die Biirger die Moglichkeit erhalten, ihre Priferenzen iiber den Umfang und die Fi-
nanzierung einzelner Aufgaben genauer anzugeben (Budius, Finger 1999: 320f.).
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Dies soll durch die Schaffung von Wettbewerb zwischen den Anbietern des offentli-
chen Sektors, durch eine stirkere Finanzierung iiber Gebiihren und durch Schaffung
von Wahlmoglichkeiten fiir die Nutzer noch verstarkt werden (Budius, Finger
1999: 322f.). Ein Zusammenhang zwischen den Reformbemiihungen des
Bund-Linder-Verhiltnisses und offentlicher Verwaltung lasst sich beispielsweise an
den Regelungen des 6ffentlichen Dienstrechts erkennen. Wie Henke, der fiir das Be-
soldungsrecht eine Riickiibertragung an die Lander anregt, halten Buddus/Finger
(1999: 316) die Rahmensetzung des Bundes fiir das Dienstrecht einschlieBlich Be-
soldung fiir nicht mehr leistungsfahig. Die Riickiibertragung der Gesetzgebungs-
kompetenz in diesem Bereich kann also als Voraussetzung dafiir angesehen werden,
dass damit der foderale Wettbewerb seine Wirkung auch in den Verwaltungen entfal-
ten kann.

2. Bisherige Erklirungsansitze der bundesstaatlichen Reformen
in Deutschland

Das Zusammenfallen der Reformbemiihungen des Bundesstaates, die sich in einer
Reform des Grundgesetzes niederschlagen wiirden, mit dessen Jubildum legen die
Frage nahe, ob die dargestellten Probleme im Grundgesetz selbst angelegt sind oder
ob sie durch neu aufgetretene Faktoren verursacht wurden. Betrachtet man dazu das
Grundgesetz, wie es 1949 in Kraft getreten ist, dann stellt man fest, dass viele der
heute als problematisch angesehenen Regelungen in der damaligen Fassung nicht
enthalten waren. Beispiele sind der Landerfinanzausgleich und die Gemeinschafts-
aufgaben, um nur zwei zu nennen. Die heute als reformbediirftig angesehenen Rege-
lungen sind demnach erst wihrend des Bestehens der Bundesrepublik in das Grund-
gesetz aufgenommen worden. Eine Beschaftigung mit den Griinden fiir diese Verin-
derungen des deutschen Grundgesetzes trigt zu einem besseren Verstidndnis der
Funktionsweise des deutschen Bundesstaates bei. Natiirlich gibt es bereits Erkla-
rungsansitze fiir die bundesstaatlichen Veranderungen.

Eine Reihe von Arbeiten betonen die historischen Hintergriinde. Sie streichen zum
einen deren Bedeutung in der Phase der Reformen heraus (Renzsch 1991). Zum an-
deren betonen sie die historischen Voraussetzungen fiir den Bestand eines foderalen
Staatsaufbaus (Bohley 1992, 1994; Johnson 1991; Ossenbiihl 1990). Diese Voraus-
setzungen gehen tiber die formalen Regelungen des Staatsaufbaus hinaus. Bohley
(1994: 548) umschreibt eine wesentliche informelle Voraussetzung des Foderalis-
mus mit ,kollektiver Identitdt”“. Gemeint ist damit, dass sich die Bewohner eines
Bundesstaates mit den iibereinandergelagerten staatlichen Gemeinwesen identifi-
zieren konnen (Bohley 1992: 57f.). Auf den unteren Ebenen eines Bundesstaates be-
deutet die Identifikation der Bevolkerung mit dem eigenen historisch gewachsenen
Gemeinwesen eine Distanzierung von den tibrigen Gemeinwesen der gleichen Ebe-
ne. Hierin liegt die Voraussetzung fiir die unterschiedliche Ausgestaltung von Auf-
gaben in einem Bundesstaat.

Ossenbiihl agrumentiert nun, dass diese Voraussetzung nach der Griindung der Bun-

desrepublik nicht erfiillt war. Durch die Bildung von Bundeslidndern, die nur bedingt
auf historische Grenzen Riicksicht nahm, war die Identitét der Bevolkerung mit die-
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sen Landern nur schwach ausgebildet. Fiir die groBe Zahl der Fliichtlinge, die in der
Bundesrepublik aufgenommen wurden, galt dies ohnehin. Aus dieser Argumentati-
on folgt, dass die direkt nach der Griindung der Bundesrepublik einsetzende Zentra-
lisierung und Unitarisierung von Aufgaben den Priferenzen der Bevilkerung ent-
sprach. Ossenbiihl (1990: 152f.) fiihrt das Schulwesen, aber auch die Einkommens-
besteuerung als Beispiele dafiir an, dass die Biirger der Bundesrepublik auf eine Ver-
einheitlichung der Lebensverhiltnisse dringten.

Dieser Ansatz legt den Schluss nahe, dass mit einer zunehmenden Identifikation der
Biirger mit dem Bundesland, in dem sie wohnen, die Forderung nach einer bundes-
einheitlichen Wahrnehmung von Aufgaben abnimmt. Durch die Betonung der histo-
rischen Besonderheiten der jeweiligen Reformen ist die Erarbeitung zukiinftiger Re-
formen mit einem hohen Bedarf an Informationen verbunden. Wenn es dagegen ge-
lingt, in den bisherigen Reformen des deutschen Bundesstaates Sachverhalte aufzu-
decken, die unabhingig von einer bestimmten historischen Situation giiltig sind,
dann lassen sich damit Erkenntnisse fiir zukiinftige Reformen gewinnen. In der poli-
tikwissenschaftlichen und in der 6konomischen Literatur sind daher Erklarungsan-
sdtze entwickelt worden, die von den historischen Situationen stirker abstrahieren.?

In der 6konomischen Public Choice-Literatur stehen die Politiker und Biirokraten
als Verantwortliche fiir die Veranderungen des Bundesstaates im Zentrum des Inter-
esses. Edling (1984: 43ff.) stellt in einer detaillierten Untersuchung zunichst fest,
dass die meisten Verdnderungen des Grundgesetzes, die das Bund-Lander-Verhilt-
nis betreffen, zu einer Zentralisierung von Kompetenzen und dadurch zu einer Uni-
tarisierung der Kompetenzwahrnehmung gefiihrt haben. Bei der Erklarung streicht
er die Bedeutung der Biirokratie heraus (Edling 1984: 137ff.): Ausgehend von der
Nutzenmaximierungs-Annahme fiir die Biirokraten, die sich nach dem Modell von
Niskanen in einem Budgetmaximierungsverhalten ausdriickt, leitet Edling ein Inter-
esse der Biirokraten fiir eine Umverteilung von Kompetenzen im Bundesstaat ab,
,die:

— den politischen Wettbewerb monopolisieren
- die Abhiangigkeit der Politiker gegeniiber den Biirokraten erhthen

— den Wettbewerb zwischen den biirokratischen Anbietern abschaffen bzw. ver-
mindern und/oder generell alternative Angebotsquellen ausschalten

— die GroBe und Komplexitit biirokratischer Leistungserstellung erh6hen

- Fiskalillusion erzeugen und zwar in einer Weise, dass es moglichst zu einer weit-
gehenden systematischen Uberschétzung der Nutzen und zu einer Unterschit-
zung der Steuerpreise kommt

- in der Wihlerschaft den Anteil der Biirokraten an den Nicht-Biirokraten erhéht*
(Edling 1984: 171).

ZDie groBere Allgemeingiiltigkeit des Erklarungsansatzes hat zur Folge, dass der Erklarungsgehalt fiir
eine spezielle Reform abnimmt, wie Panizza (1999: 119ff.) anhand einer empirischen Studie zeigt.
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Da die Biirokraten iiber diskretionire Entscheidungsspielrdume und iiber einen In-
formationsvorsprung gegeniiber der politischen Fiihrung verfiigen, konnen sie ihre
Interessen in vielen Bereichen durchsetzen. Edling (184: 151ff.) argumentiert, dass
die politische Fiihrung zwar grundsitzlich ein Interesse daran hat, die Monopol-
macht der Verwaltungen zu reduzieren, dass die notwendige Informationsbeschaf-
fung und Kontrolle aber mit Kosten verbunden sind, so dass den Biirokraten Gestal-
tungsspielraume verbleiben.

Auch Blankart (1999: 333ff.) stellt in einer Untersuchung eine Zentralisierungsten-
denz insbesondere bei der Gesetzgebungskompetenz fest. Die Hauptverantwortung
dafiir sieht er aber bei den Landesregierungen (Blankart 1998: 6). Ihr Kalkiil wird am
Beispiel der Steuergesetzgebungskompetenzen besonders deutlich. Bei einer auto-
nomen Steuergesetzgebungskompetenz der Bundesliander erhalten die Biirger die
Moglichkeit, die Kosten der 6ffentlichen Leistungen zwischen den Bundesldndern
zu vergleichen. Da die Biirger bei einer einheitlichen Steuergesetzgebung keine Ver-
gleichsmoglichkeit haben, erhalten die Landspolitiker einen Anreiz, sich zu einer
Art Kartell zusammenzuschlieBen, um die Steuereinnahmen erhShen zu konnen
(Blankart 1999: 336ff.). Ahnliche Uberlegungen lassen sich auf die anderen Berei-
che der Landertitigkeiten iibertragen. Zum einen lasst sich durch eine Vereinheitli-
chung beispielsweise des Schul- und Hochschulwesens der Wettbewerb zwischen
den Lindern verringern. Zum anderen konnen zum Beispiel durch eine bundesein-
heitliche Regulierung von Mirkten Vorteile fiir Interessengruppen des eigenen Bun-
deslandes erzielt werden (Blankart 1998: 8). Die Ansitze von Edling und Blankart
erkldren die Zentralisierungstendenzen, die in den vergangenen 50 Jahren iiberwie-
gen. In den achtziger Jahren zeigen jedoch einige Autoren auch Dezentralisierungs-
tendenzen auf (Klatt 1991: 130ff.; Benz 1987: 139f.). Die Public Choice-Ansitze
konnen demnach nur Teile der bundesstaatlichen Entwicklung erkldren und unter-
schitzen die Moglichkeiten einer Stirkung der Landerautonomie.

Edling greift fiir seinen Ansatz auf die Arbeit von Scharpf et al. (1976) zuriick, die
die bundesdeutsche Entwicklung der sechziger und siebziger Jahre untersucht und
als Politikverflechtung charakterisiert haben. Dynamisch interpretiert wird darunter
die Tendenz verstanden, dass immer mehr Kompetenzen des 6ffentlichen Sektors
von Bund und Liandern gemeinsam wahrgenommen werden. Die Ursachen sehen die
Autoren in den ,institutionellen Eigeninteressen der beteiligten Akteure” (Scharpf
et al. 1976: 236). Sie unterscheiden bei den Akteuren die ,,Promotoren®, die in ein-
zelnen Aufgaben engagiert sind, und die ,,Generalisten*, worunter sie Finanzpoliti-
ker und Regierungschefs verstehen. Die Promotoren sind beispielsweise an der Poli-
tikverflechtung interessiert, da sich erstens einzelne Programme aufgrund der Kos-
tenaufteilung leichter durchsetzen lassen. Zweitens konnen alle Beteiligten positive
Entscheidungen fiir sich in Anspruch nehmen, wihrend sie negative Entwicklungen
mit mangelnder Autonomie begriinden. Die Generalisten haben ein Interesse an der
Politikverflechtung, da sie durch diese Kartellbildung politische Forderungen besser
abwehren konnen (Scharpf et al. 1976: 236ff.).

In nachfolgenden Arbeiten baut Scharpf die Erklarung der Politikverflechtung aus
und zeigt Moglichkeiten der Generaliserung auf (Scharpf 1985: 350ff.). Fiir die Ent-
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wicklung des deutschen Bundesstaates ist von Bedeutung, dass die Politikverflech-
tung zu einer Ausweitung von Verhandlungslosungen fiihrt. Dies gilt nicht nur in Be-
reichen, in denen bei einer Entscheidung mehrere Akteure zusammenwirken. Auch
dort, wo eine Trennung von Kompetenzen besteht, neigen dauerhaft miteinander
verbundene Akteure dazu, die Interessen der nicht an der Entscheidung direkt Betei-
ligten zu beriicksichtigen (Scharpf 1988: 68ff.). Fiir das Bund-Lander- Verhéltnis be-
deutet dies, dass nur solche Entscheidungen getroffen werden, denen Bund und Lin-
der gemeinsam zustimmen. Wenn ein Ausgleich der Interessen in einer bestimmten
Situation nicht moglich ist, dann wird diese Entscheidung blockiert. Scharpf (1985:
350) spricht daher von einer ,,Politikverflechtungs-Falle“, da eine solche verbunde-
ne Entscheidungsstruktur ,,unfahig ist, die institutionellen Bedingungen ihrer Ent-
scheidungslogik zu veridndern — weder in Richtung auf mehr Integration noch in
Richtung auf Desintegration*. Damit eine solche Blockadesituation auch in Zukunft
erhalten bleibt, miissen Interessen und Rahmenbedingungen konstant bleiben.
Braun (1996: 110ff.) argumentiert dagegen, dass in den letzten Jahren ein Interes-
senwandel bei Bund und Landern eingesetzt hat, der eine Starkung der Landerauto-
nomie moglich erscheinen lasst.

Benz (1985: 81ff.) hat einen weiteren Ansatz entwickelt, den er ,,dialektische Orga-
nisationstheorie nennt und mit dem sich sowohl Zentralisierungs- wie auch Dezen-
tralisierungstendenzen im deutschen Bundesstaat erklaren lassen. Der Bundesstaat
wird dabei als Organisation aufgefasst, deren interorganisatorisches System analy-
siert werden soll. Dazu werden drei Komponenten untersucht. Die Macht- und Ein-
flussstruktur umschreibt die Verteilung der Handlungsressourcen, wie formale Ent-
scheidungskompetenzen, finanzielle Mittel und Informationen. Die Interaktions-
struktur umfasst die individuellen Ziele, Interessen, Handlungsstrategien und Hand-
lungsabsichten der Akteure. Die dritte Komponente wird als ,,organisatorisches Pa-
radigma“ bezeichnet und umfasst unter anderem Normen und Werte, die Verhaltens-
erwartungen im System, kollektive Ziele und den Erfahrungshintergrund (Benz
1985: 92ff.).

Obwohl organisatorische Reformen letztendlich von der Macht- und Einflussstruk-
tur bestimmt werden, ist das organisatorische Paradigma das entscheidene Konzept
in diesem Ansatz. Grundsitzlich gibt es zundchst zwei Ursachen fiir Reformbestre-
bungen. Zum einen kann eine Anderung in der Macht- oder Ressourcenverteilung
Ausloser fiir eine Reform sein. Zum anderen konnen sich die Interessen der Akteure
wandeln, oder sie erkennen, dass die derzeitige Organisation mangelhafte Ergebnis-
se erzielt. Diese Verdnderungen in der Macht- und Einflussstruktur oder in der Inter-
aktionsstruktur bleiben aber latent, solange das organisatorische Paradigma unver-
andert bleibt. Es kann nach Benz also gut sein, dass die Verdnderungen der ersten
beiden Komponenten nicht ausreichen, um eine Reform der Organisationsstruktur
herbeizufiihren. Nur wenn die Spannung zwischen den drei Komponenten groB ge-
nug ist, werden Reformen eingeleitet. Die Reformkrifte werden nun ein neues Para-
digma entwerfen und dem alten entgegenstellen. Ob sich das neue Paradigma durch-
setzt, entscheidet sich durch das Krifteverhiltnis zwischen den Befiirwortern des al-
ten und denen des neuen Paradigmas (Benz 1987: 131f.).

20



Der Ansatz wird als ,,dialektisch* bezeichnet, weil eine erfolgreiche Reform wieder-
um Gegenkrifte gegen das neue Paradigma verstirkt. Da Benz annimmt, dass sich
die gegenlaufigen Krifte zeitlich versetzt aufbauen, werden sich Zentralisierungs-
und Dezentralisierungstendenzen in aufeinanderfolgenden Phasen aufbauen (Benz
1985: 120). Der Ansatz bezieht dariiber hinaus ausdriicklich die Umwelt der Organi-
sation ,,Bundesstaat” in die Betrachtung ein, indem er beriicksichtigt, dass das Re-
gierungssystem zum einen auf Ressourcen aus dem Wirtschaftssystem und zum an-
dern auf politische Unterstiitzung aus der Gesellschaft angewiesen ist (Benz 1987:
131). Insgesamt vermittelt der Ansatz ein optimistischeres Bild fiir zukiinftige Re-
formen als die vorhergehenden Ansitze. Allerdings ist eine konkrete Fassung der
drei Komponenten sehr schwierig, um damit die gegenwirtig diskutierten Reform-
vorschldge zu beurteilen. Beispielsweise sind informelle Macht- und Informations-
beziehungen im deutschen Bundesstaat empirisch nur schwer zu bestimmen.

3. Der Beitrag der Organisationenokonomik

Die vorliegende Arbeit erginzt die vorhandenen Erkldrungsansitze, indem sie von
den historischen Bedingungen der Reformen des deutschen Bundesstaates in den
Jahren 1955 und 1969 weitgehend abstrahiert, wie dies beispielsweise auch bei den
Public Choice-Ansitzen der Fall ist. Ziel dieser Abstraktion ist es, die Bedingungen
herauszuarbeiten, die zu diesen Reformen gefiihrt haben, die aber auch fiir zukiinfti-
ge Reformen von Bedeutung sein konnen. Im Unterschied zu den Public Choice-An-
sdtzen wird der institutionelle Rahmen des deutschen Grundgesetzes stérker in die
Untersuchung einbezogen. Die stirkere Beriicksichtigung der Besonderheiten des
deutschen Bundesstaates trigt zu einem besseren Verstdndnis der bisherigen Refor-
men bei. Sie erhohen dadurch gleichzeitig die Zahl der Ansatzpunkte fiir zukiinftige
Reformen. Die Bedeutung der bundesstaatlichen Struktur fiir die Reformen lésst
sich mit Hilfe der Organisationendkonomik analysieren.

Die Organisationenokonomik, wie sie in der vorliegenden Arbeit verwendet wird, ist
in Folge der Neuen Institutionendkonomik entstanden (Richter, Furubotn 1996:
36f.). Das Schwergewicht der organisationendokonomischen Untersuchungen liegt
bei privatwirtschaftlichen Organisationen. Es sind aber auch Ansitze fiir die Unter-
suchung von Organisationen des 6ffentlichen Sektors entwickelt worden. Zentrale
Elemente sind, erstens, die Annahme, dass die Mitglieder einer Organisation diese
benutzen, um ihre personlichen Ziele verfolgen, und, zweitens, dass Aufbau und Be-
trieb von Organisationen Ressourcen verbrauchen. Die Organisationsstruktur wird
in diesem Ansatz durch Vertriage zwischen den Mitgliedern der Organisation ausge-
staltet. Ein wichtiger Gegenstand der Vertrége ist die Zuordnung von Verfiigungs-
rechten auf die einzelnen Mitglieder (Fama, Jensen 1983; Demsetz 1983; William-
son 1983). Diese Verfiigungsrechte lassen sich im Bundesstaat als Entscheidungs-
kompetenzen auffassen. Der Ressourcenverbrauch, der durch die Ausarbeitung der
Vertrige und die Uberwachung ihrer Einhaltung entsteht, wird als Transaktionskos-
ten bezeichnet (Richter, Furubotn 1996: 305).

Die Verwendung der Organisationenokonomik zur Erklarung der Reformen des
deutschen Bundesstaates ergibt sich aus der Bedeutung der Transaktionen zwischen
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den Mitgliedern einer Organisation. Wie eine gangige Charakterisierung des Bun-
desstaates zeigt, ist das Zusammenwirken von verschiedenen Einheiten ein wichti-
ges Element: ,.Ein Willensbildungssystem ist dann ein Bundesstaat, wenn ein Staat,
d.h. eine volkerrechtsunmittelbare Gebietskorperschaft, sich selbst wieder aus Ge-
bietskorperschaften zusammensetzt, die eine verhiltnismassig grosse Eigenstandig-
keit besitzen und deshalb, oder aus historischen Griinden, ebenfalls als Staat be-
zeichnet werden, und die bei der Bildung des Staatswillens in festgelegter und stin-
diger Form mitwirken* (Frenkel 1984: Tz. 252).

Der Ansatz der Organisationenokonomik weist zu den Erklarungsansitzen, die in
Abschnitt 2 vorgestellt wurden, einige Gemeinsamkeiten, aber auch bedeutende Un-
terschiede auf. Gemeinsam mit allen Ansitzen ist der Organisationenokonomik,
dass die betrachteten Akteure eigene Interessen verfolgen. Die politikwissenschaft-
lichen Ansitze fassen diese Eigeninteressen aber situationsbezogen auf. Sie konnen
sich demnach je nach Aufgabe, Akteurskonstellation oder historischer Situation un-
terscheiden. Im Gegensatz dazu sind die Interessen der Akteure in den 6konomi-
schen Ansitzen allgemeiner und unabhingig von bestimmten Situationen definiert.
In diesem Vorgehen wird der Anspruch vieler dkonomischer Ansitze deutlich, durch
eine raum- und zeitlos geltende Theorie Aussagen iiber kiinftige Veranderungen ab-
leiten zu kénnen (Homburg 1997: 61f.).

Wie die Beispiele von Edling und Blankart zeigen, neigen die 6konomischen Erkla-
rungsansitze aber auch dazu, die Organisationsstruktur, in der die Organisationsmit-
glieder agieren, stark zu vereinfachen. Edling reduziert die Struktur des deutschen
Bundesstaates auf das Verhiltnis zwischen Politikern und Biirokraten, wihrend fiir
Blankart der Bundesrat die zentrale Rolle einnimmt. Die Organisationenékonomik
stellt nun ein Instrumentarium bereit, das es erlaubt, die Organisationsstruktur, wie
sie im Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland verankert ist, detaillierter in die
Untersuchung einzubeziehen. Die jeweils zu untersuchende Situation ergibt sich
also aus den Regelungen des Grundgesetzes. Allerdings geht der Ansatz nicht so
weit wie die dialektische Organisationentheorie, die auch informelle Regeln, Werte
und Verhaltenserwartungen der Organisationsmitglieder einbezieht. Durch die Ver-
nachldssigung dieser nur schwer zu ermittelnden GroBen wird der Informationsbe-
darf erheblich reduziert.

Wie bei allen dargestellten Ansitzen stehen auch in der vorliegenden Arbeit die Mit-
glieder des offentlichen Sektors im Zentrum der Untersuchung. Unterschieden wer-
den die Politiker auf der Ebene von Bund und Lindern sowie die Angehorigen der
offentlichen Verwaltungen. Biirger und Interessengruppen werden nur insoweit be-
riicksichtigt, wie sie insbesondere fiir die Eigeninteressen der politischen Akteure
von Bedeutung sind. Diese Vereinfachung ist notwendig, um die Transaktionen zwi-
schen den Angehorigen des Offentlichen Sektors in den Mittelpunkt der Untersu-
chung zu stellen. Diese Vereinfachung, insbesondere gegeniiber der Arbeit von
Benz, 146t sich mit dem Argument rechtfertigen, dass die Politiker ein Eigeninteres-
se daran haben, zumindest teilweise auf die Interessen der Biirger einzugehen. Die-
ses Eigeninteresse wird durch eine Reihe institutioneller Vorkehrungen des Bundes-
staates unterstiitzt (Wittman 1995: 20ff.; Breton 1996: 9ft.).
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Um die Untersuchung nicht zu komplex zu gestalten, sind einige weitere Abgren-
zungen notwendig. Die Organisationentkonomik legt es nahe, das Bundesverfas-
sungsgericht nicht explizit einzubeziehen, obwohl seine Entscheidungen den deut-
schen Bundesstaat mit geprégt haben (Blair 1991). Der verwendete Ansatz konzen-
triert sich aber gerade auf vertragliche Regelungen, die eine gerichtliche Auseinan-
dersetzung vermeiden sollen. Ebenso werden die Gemeinden nicht als eigenstiandige
Ebene betrachtet, sondern, dem Grundgesetz folgend, den Landern zugeordnet. Da-
riiber hinaus ist in jiingster Zeit die Bedeutung des europdischen Integrationsprozes-
ses fiir das Bund-Lander-Verhiltnis untcrsught worden (Hrbek 1991; Kisker 1992,
Scharpf 1994b; Luthardt 1996). Da bei der Ubertragung von Kompetenzen auf die
europdische Ebene die Bundesregierung maBgeblich beteiligt ist, lasst sich dieser
Prozess iiber den Bund in die Untersuchung einbeziehen, soweit sie sich iiberhaupt
im Grundgesetz widerspiegelt. Zeitlich wird die Untersuchung auf den Zeitraum von
1949 bis 1989 eingegrenzt, um die Rahmenbedingungen als weitgehend konstant
annehmen zu konnen. Die deutsche Wiedervereinigung stellt einen solchen Ein-
schnitt in die Verhiltnisse des deutschen Bundesstaates dar, dass ihre Beriicksichti-
gung eine deutliche Ausweitung der Untersuchung notwendig gemacht hitte.

Aufgrund dieser Abgrenzung stehen in der vorliegenden Arbeit die politischen Ak-
teure von Bund und Landern im Zentrum der Betrachtung. Wo es notwendig er-
scheint, werden die offentlichen Verwaltungen einbezogen. Da sich die Arbeit auf
die formalen Anderungen des deutschen Bundesstaates konzentriert, stehen die des
Grundgesetzes im Vordergrund. Allerdings schlagen sich wichtige Verianderungen
auch in einfachen Gesetzen nieder, so dass eine Reihe davon betrachtet wird. Als
Ausgangspunkt bietet sich das Grundgesetz in der Fassung vom 23. Mai 1949 an, da
mit dessen Inkrafttreten die wichtigsten Elemente des deutschen Bundesstaates kon-
stituiert wurden.

Um eine Grundlage fiir die Erklarung der bundesstaatlichen Reformen zu schaffen,
werden im ersten Kapitel die wichtigsten Veridnderungen des Grundgesetzes und de-
ren finanzielle Konsequenzen fiir Bund und Lander dargestellt. Diese Vorarbeit fiir
die Erklarung der bundesstaatlichen Entwicklung ist notwendig, da die bisherigen
Untersuchungen unterschiedliche Schwerpunkte setzen, die mit dem Gegenstand
dieser Arbeit nur teilweise iibereinstimmen (Biehl 1983; Bohley 1992; Laufer 1991;
Renzsch 1991). Eine recht detaillierte Darstellung der Gesetzesédnderungen ist not-
wendig, um deren Griinde bei den einzelnen Aufgaben genauer herausarbeiten zu
konnen. Dazu werden die Gesetzesdnderungen im ersten Abschnitt der Einteilung
des Grundgesetzes folgend nach Einnahmen und Aufgaben unterschieden. Fiir diese
Bereiche werden dann jeweils die Veridnderungen nach Gesetzgebungs-, Einnah-
men- bzw. Ausgaben- und Durchfiihrungskompetenzen unterteilt. Der zweite Ab-
schnitt stellt darauf aufbauend die Einnahmen und Ausgaben von Bund und Landern
allgemein und fiir spezielle Einnahmen- und Ausgabenkategorien dar. So lassen sich
Erkenntnisse gewinnen, welche finanziellen Auswirkungen die Reformen fiir Bund
und Lander nach sich zogen.

Das zweite Kapitel stellt im ersten Abschnitt den Ansatz der Organisationendkono-
mik dar, wie er fiir die Analyse des 6ffentlichen Sektors entwickelt wurde. Um die-
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sen Ansatz auf den deutschen Bundesstaat anwenden zu konnen, ist es notwendig,
die grundlegenden Institutionen des Grundgesetzes herauszuarbeiten und in die Un-
tersuchung einzubeziehen (Abschnitt 2). Um die Analyse iibersichtlich zu halten,
werden die Angehorigen des offentlichen Sektors auf Bundes- und Lénderebene in
die drei Akteursgruppen Bundesregierung, Landesregierungen und Verwaltung ein-
geteilt (Abschnitt 3). Fiir diese Gruppen werden die Handlungsmotive und Ziele dar-
gestellt, die fiir die Verdnderungen des Bundesstaates von Bedeutung sind. Welche
Aufgaben die Akteure benutzen, um ihre Ziele zu erreichen, hiangt unter anderem
von den Eigenschaften der verfiigbaren Aufgaben ab. Dieser Zusammenhang wird in
Abschnitt 4 dargestellt. AbschlieBend wird aus diesen Elementen der Erkldrungsan-
satz der Organisationendkonomik zusammengefiigt.

Nach diesen Vorarbeiten folgt im dritten und vierten Kapitel der Kern der Arbeit. Im
dritten Kapitel wird der Erklarungsansatz auf die Veranderungen bei den Einnah-
menkompetenzen angewendet. Zundchst wird in Abschnitt 1 aus dem Zusammen-
wirken der Institutionen des Grundgesetzes und den Interessen der Bundes- und
Landesregierungen erklart, warum die Steuergesetzgebungskompetenz seit Griin-
dung der Bundesrepublik fiir die wichtigsten Steuern auf der Bundesebene wahrge-
nommen wird. Der Schwerpunkt des Kapitels liegt aber auf den Veranderungen der
Einnahmenkompetenzen. Durch die Bestimmungen des Grundgesetzes von 1949
konnte die Einnahmenkompetenz fiir die einnahmenstarke Einkommen- und Kor-
perschaftsteuer von den politischen Akteuren nur gemeinsam wahrgenommen wer-
den. Die Verinderungen der vertikalen (Abschnitt 2) und der horizontalen Einnah-
menverteilung (Abschnitt 3) lassen sich durch die Eigenschaften des Verhandlungs-
mechanismus und die Interessenkonstellation der Verhandlungspartner erklaren. In
Abschnitt 4 wird eine Besonderheit des deutschen Bundesstaates herausgearbeitet:
Der Zusammenhang von vertikalem und horizontalem Finanzausgleich hat sich in
einer Reihe von Bestimmungen des bundesstaatlichen Finanzausgleichs niederge-
schlagen.

Das vierte Kapitel erklart die Wandlungen bei den Aufgabenkompetenzen, ebenfalls
unterteilt nach den einzelnen Kompetenzarten. In Abschnitt 1 wird fiir die weitge-
hende Verlagerung der Gesetzgebungskompetenz zum einen die Bedeutung der sehr
allgemein formulierten Kriterien fiir eine Ubertragung aus dem Katalog der konkur-
rierenden Gesetzgebung betont, zum anderen aber auch die Rolle des Bundesrates
dargestellt. Die Verdnderungen bei der Finanzierungs- oder Ausgabenkompetenz er-
klart Abschnitt 2 zum einen aus dem Fehlen einer Regelung im Grundgesetz von
1949, zum anderen aus den unterschiedlichen Interessen, die Bundes- und Landesre-
gierungen mit dieser Kompetenz verkniipfen. Eine Reihe wichtiger Veranderungen
sind im Bereich der Durchfiihrungskompetenzen vorgenommen worden, die sich auf
eine weitere Besonderheit des deutschen Bundesstaates zuriickfiihren lassen (Ab-
schnitt 3): Durch die Ubertragung der Gesetzgebungskompetenz auf den Bund und
den Verbleib der Durchfiihrungskompetenz bei den Landern entsteht eine typische
Prinzipal-Agent-Beziehung zwischen Bundes- und Landesregierungen. Die Bun-
desregierung versucht dabei, auch Einfluss auf das Verhéltnis zwischen Landesre-
gierungen und deren Verwaltungen zu bekommen. Eine Zusammenfassung und An-
hinge zu ausgewihlten Gundgesetzartikeln und zu den verwendeten Modellen be-
schlieBen die Arbeit.
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Erstes Kapitel

Die Entwicklung des deutschen Bundesstaates

1. Aufbau und Verinderungen der bundesstaatlichen Ordnung

1.1. Festlegung der bundesstaatlichen Ordnung

Nach der Kapitulation im Mai 1945 wurde das Deutsche Reich mit seiner stark zen-
tralisierten Staatsorganisation aufgeldst und abgesehen von den unter fremde Ver-
waltung gestellten, abzutretenden Gebieten in vier Besatzungszonen eingeteilt. In
den drei westlichen Zonen, aus denen 1949 die Bundesrepublik Deutschland hervor-
ging — die sowjetischie Besatzungszone kann deshalb auBer Acht bleiben —, wurde
die neue Staatsorganisation nach und nach, beginnend bei den Gemeinden, von un-
ten nach oben aufgebaut. Bereits 1945 wurden in der US-Zone erst die Gemeinden
eingerichtet und dann die ersten neuen Lander gebildet. Dieser Prozess setzte sich
1946 in der britischen und franzosischen Besatzungszone fort. Die Gestaltung der
Lander ging, mit den Ausnahmen Bayern, Bremen und Hamburg, nicht auf histori-
sche Grenzen zuriick (Pestalozza 1999: XVff.). In den neu gebildeten Landern be-
gann man nun auf Initiative der Amerikaner, Landesverfassungen zu erarbeiten. Die
Vorgaben zum Inhalt dieser Verfassungen waren nicht sehr detailliert und betrafen
kaum mehr als die Wahrung der Menschenrechte. Sieht man von Wiirttemberg-Ba-
den ab, das sich 1951 mit Wiirttemberg-Hohenzollern und Baden zum heutigen Ba-
den-Wiirttemberg zusammenschloss, sind die Landesverfassungen von Hessen und
Bayern die ersten, die per Volksabstimmung angenommen wurden. Da die hessische
Verfassung nur wenige Male gedndert wurde, gibt sie noch ein gutes Bild von der
Version von 1946. Die wesentlichen Inhalte werden daher exemplarisch kurz darge-
stellt (Verfassung des Landes Hessen vom 1. Dezember 1946, GVBI: 229).

Wie alle Verfassungen, die vor Inkrafttreten des Grundgesetzes verabschiedet wur-
den, enthilt die hessische einen Abschnitt mit Menschenrechten. Darauf folgen eini-
ge Abschnitte von Rechten, die man heute als Staatsziele bezeichnet. Darunter fallen
Bereiche wie die soziale Fiirsorge (Art. 28), Arbeitsschutz (Art. 30), Sozialversiche-
rung und Gesundheitswesen (Art. 35) sowie ein Verbot von Monopolbildung
(Art. 39) und das Schulwesen (Art. 55 bis 62). Der zweite Hauptteil beschiftigt sich
mit dem Aufbau des Landes. Darin werden u.a. das Wahlrecht, die Zusammenset-
zung des Landtages und der Landesregierung sowie deren Rechte und Pflichten ge-
regelt. Die Verfassungen der librigen deutschen Bundeslénder, die Bestandteile der
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Bundesrepublik wurden, sind in Aufbau und Inhalten dhnlich (Pestalozza 1999:
XXXIIff.). Wichtig fiir die kiinftige Entwicklung der Bundesrepublik war, dass dort
bereits grundsatzlich der Vorrang des Bundesrechts vor dem Landesrecht (Art. 153)
verankert wurde.

Betrachtet man die Landesverfassungen unter dem Gesichtspunkt, welche Bestim-
mungen die Entscheidungs-, Finanzierungs- und Durchfiihrungskompetenz der
Liander regeln, dann sieht man, dass dazu keine allzu ausfiihrlichen Angaben
vorhanden sind. Die Entscheidungsverfahren sind in den Artikeln iiber den Landtag,
die Landesregierung und die Gesetzgebung enthalten. Danach werden einfache Ge-
setze mit einfacher Mehrheit und Verfassungsdnderungen mit Zweidrittel-Mehrheit
beschlossen. Welche Aufgabenbereiche in den Léndern geregelt werden sollen, ist
nicht ausdriicklich festgehalten. Allerdings lassen sich einige Aufgaben aus den
Staatszielen ableiten. Durch den Vorrang des Bundesrechts ist aber die Gesetzge-
bungskompetenz abschlieBend nur aus der Bundesverfassung zu bestimmen (Pesta-
lozza 1999: XLVII). Die Artikel geben auch nicht vor, welche Kompetenzen dem
Land bei der Einnahmenerhebung zustehen. Dementsprechend fehlen konkrete Be-
stimmungen, welche Einnahmen einem Land zuflieBen und welche Ausgaben zu ti-
tigen sind. In den Artikeln iiber das Finanzwesen sind lediglich Bestimmungen iiber
die Haushaltsaufstellung enthalten. Auch unter dem Bereich Durchfithrungskompe-
tenzen finden sich, wenn iiberhaupt, in den Landesverfassungen nur wenige Bestim-
mungen iber die Organisation der Landesverwaltungen; konkrete Zusténdigkeiten
fiir bestimmte Aufgaben fehlen auch hier (Gunlicks 1998: 118f.).

Die Ubergangsbestimmungen der Landesverfassungen zeigen, dass die Lander als
Teile eines deutschen Bundesstaates errichtet wurden. Dementsprechend war es
zweckmiBig, die endgiiltige Kompetenzverteilung erst auf der Bundesebene ab-
schlieBend zu regeln. Dazu mussten aber einige Vorbereitungen und Absprachen mit
den Alliierten getroffen werden. Um die Aufbauarbeiten in den Lédndern in dieser
Ubergangszeit zu koordinieren, schufen die Landesregierungen der amerikanischen
Zone zunéchst einen Linderrat, in dem die Ministerprasidenten zusammentrafen.
Nachdem Briten und Amerikaner beschlossen hatten, ihre Zonen zusammenzule-
gen, wurde dieses Koordinationsgremium zunéchst auf die Bizone und spiter auch
auf die franzosische Zone ausgeweitet. Zusitzlich richteten die Léander eine Reihe
von weiteren gemeinsamen Ausschiissen ein, in denen die jeweiligen Fachminister
zusammentrafen. Wirtschaftsrat und Lénderrat iibernahmen dabei exekutive und le-
gislative Aufgaben (Laufer 1991: 53). Die Politiker auf Lander- und auf Gemeinde-
ebene konnten dabei auf die vorhandenen Verwaltungen zuriickgreifen, da sie ohne
grundlegende Neuerungen wieder aufgebaut wurden (Hesse, Ellwein 1997: 347).

Von den Militdrgouverneuren erhielten die Ministerpréasidenten dann den Auftrag,
eine verfassungsgebende Versammlung einzuberufen. Die Alliierten verlangten,
eine demokratische Verfassung zu erarbeiten und eine foderale Staatsstruktur zu
schaffen.! Die Ministerprasidenten schlugen einen Parlamentarischen Rat zur Aus-
arbeitung eines Grundgesetzes vor. Sie bereiteten sich selbst mit einem Verfassungs-

IDer Auftrag zur Verfassungsgebung und die Auflagen der Alliierten sind in den ,Frankfurter Dokumen-
ten* enthalten (Laufer 1991: 277).
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konvent vor, der noch im gleiche Jahr in Herrenchiemsee zusammentrat. Dort wur-
den verschiedene Vorschlége fiir eine kiinftige Verfassung diskutiert, wobei die Ge-
staltung der Bund-Lénder-Beziehungen eine wichtige Stellung einnahm. Eindeutige
Empfehlungen wurden allerdings nicht erarbeitet (Renzsch 1991: 58).

Im Anschluss daran trat der Parlamentarische Rat zusammen. Bei den Beratungen
zeigten sich nicht nur Differenzen zwischen seinen Mitgliedern, auch die Alliierten
brachten eigene Vorstellungen iiber den neu zu schaffenden deutschen Staat in die
Beratungen ein. Dabei gab es insbesondere iiber die Gestaltung der Landervertre-
tung auf Bundesebene sowie iiber die Finanzverfassung erhebliche Meinungsunter-
schiede (Laufer 1991: 54f.). Erschwert wurden die Beratungen zusitzlich durch die
erheblichen Unsicherheiten, die iiber die weitere Entwicklung in Deutschland be-
standen. Besondere Probleme bereiteten die schlechte Wirtschaftslage, die durch
den Zustrom von Fliichtlingen noch verstarkt wurde. AuBerdem wollte man sich die
Moglichkeit nicht verbauen, die sowjetische Besatzungszone in den zu schaffenden
Staat einzubeziehen.

Aufgrund dieser Unsicherheiten und Differenzen der an den Verhandlungen betei-
ligten Personen hatte die beschlossene Bundesverfassung eher den Charakter einer
Ubergangslésung, was nicht zuletzt in dem Namen ,,Grundgesetz* zum Ausdruck
kommt. Eine Reihe von Anderungen waren daher bereits in dieser verabschiedeten
Fassung des Grundgesetzes angelegt. Dariiber hinaus werden Anderungen — so die
Kernthese dieser Arbeit — durch die vorgegebene Struktur des deutschen Bundes-
staates beeinflusst. Daher werden die wichtigsten Inhalte des Grundgesetzes vom
23. Mai 1949 kurz zusammengefasst? (Biehl 1983: 78ff.).

Nach dem Abschnitt iiber die Menschenrechte folgen bereits in Abschnitt II die
grundlegenden Artikel iiber das Bund-Lénder-Verhiltnis. Danach wird Deutschland
in Art. 20 GG mit einer bundesstaatlichen Ordnung versehen. Diese wurde in Art. 79
Abs. 3 GG als unveranderlich festgeschrieben. In Art. 30 GG wird die Ausfithrung
staatlicher Aufgaben grundsitzlich den Léindern zugeschrieben. Diese Zustiandig-
keitsvermutung der Ladnder kann nur durch das Grundgesetz aufgehoben werden
(Diiwell 1992: 132; Leonardy 1991: 149ff.). Dann allerdings bestimmt Art. 31 GG,
dass das Bundesrecht das Landesrecht bricht. Die nachfolgenden Abschnitte III bis
VI legen die Struktur der Bundesebene fest, indem sie die Zusammensetzung und
Kompetenzen von Bundestag, Bundesrat und Bundesregierung regeln.

Fiir das Bund-Lander-Verhiltnis ist in diesem Zusammenhang von besonderer Be-
deutung, wie die Mitwirkung der Lander auf Bundesebene geregelt wurde. Die Mit-
glieder des Parlamentarischen Rates einigten sich auf eine Losung, nach der ein
Bundesrat geschaffen werden sollte, der sich aus Mitgliedern der Landesregierungen
zusammensetzt (Art. 50 und 51 GG). Uber den Bundesrat wirken die Linder an der
Gesetzgebung und Verwaltung des Bundes mit. Die hohe Bedeutung des Bundesra-
tes entsteht dadurch, dass nach Art. 77 und 78 GG Bundesgesetze nur in Kraft treten
konnen, wenn der Bundesrat nicht dagegen Einspruch erhebt (Wehling 1989: 58).

2Die fiir das Bund-Lénder-Verhaltnis wichtigen Artikel sind in Anhang | wiedergegeben.
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Dabei kann der Bundesrat durch den Bundestag iiberstimmt werden, wenn nicht di-
rekt Landerinteressen betroffen sind. Werden da