Felix Kniipling - Mario Kolling

Sabine Kropp - Henrik Scheller ‘Hrsg.

Reformbaustelle
Bundesstaat




Reformbaustelle Bundesstaat



Felix Knupling - Mario Kolling -
Sabine Kropp - Henrik Scheller
(Hrsg.)

Reformbaustelle
Bundesstaat

@ Springer V5



Hrsg.

Felix Kniipling Mario Kolling
Forum of Federations Spanische Fernuniversitit (UNED)
Ottawa, Kanada Madrid, Spanien
Sabine Kropp Henrik Scheller
Freie Universitit Berlin Deutsches Institut fiir Urbanistik
Berlin, Deutschland Berlin, Deutschland
Gefordert durch:
.. . Y, .
% Bundesministerium /%) Forum of Federations
des Innern’ fl.lr Bau . ? The Global Network on Federalism and Devobred Goverance
und Heimat

aufgrund eines Beschlusses
des Deutschen Bundestages

ISBN 978-3-658-31236-7 ISBN 978-3-658-31237-4  (eBook)
https://doi.org/10.1007/978-3-658-31237-4

Die Deutsche Nationalbibliothek verzeichnet diese Publikation in der Deutschen National-
bibliografie; detaillierte bibliografische Daten sind im Internet iiber http://dnb.d-nb.de abrufbar.

© Springer Fachmedien Wiesbaden GmbH, ein Teil von Springer Nature 2020

Das Werk einschlieBlich aller seiner Teile ist urheberrechtlich geschiitzt. Jede Verwertung, die
nicht ausdriicklich vom Urheberrechtsgesetz zugelassen ist, bedarf der vorherigen Zustimmung
des Verlags. Das gilt insbesondere fiir Vervielfiltigungen, Bearbeitungen, Ubersetzungen,
Mikroverfilmungen und die Einspeicherung und Verarbeitung in elektronischen Systemen.

Die Wiedergabe von allgemein beschreibenden Bezeichnungen, Marken, Unternehmensnamen
etc. in diesem Werk bedeutet nicht, dass diese frei durch jedermann benutzt werden diirfen. Die
Berechtigung zur Benutzung unterliegt, auch ohne gesonderten Hinweis hierzu, den Regeln des
Markenrechts. Die Rechte des jeweiligen Zeicheninhabers sind zu beachten.

Der Verlag, die Autoren und die Herausgeber gehen davon aus, dass die Angaben und Informa-
tionen in diesem Werk zum Zeitpunkt der Verdffentlichung vollstéindig und korrekt sind.
Weder der Verlag, noch die Autoren oder die Herausgeber iibernehmen, ausdriicklich oder
implizit, Gewihr fiir den Inhalt des Werkes, etwaige Fehler oder AuBerungen. Der Verlag bleibt
im Hinblick auf geografische Zuordnungen und Gebietsbezeichnungen in veroffentlichten Karten
und Institutionsadressen neutral.

Springer VS ist ein Imprint der eingetragenen Gesellschaft Springer Fachmedien Wiesbaden GmbH
und ist ein Teil von Springer Nature.
Die Anschrift der Gesellschaft ist: Abraham-Lincoln-Str. 46, 65189 Wiesbaden, Germany


https://doi.org/10.1007/978-3-658-31237-4
http://dnb.d-nb.de

Vorwort

Der vorliegende Band ging aus einer Tagung mit gleichem Titel hervor, die im No-
vember 2019 — im 70. Jahr des Grundgesetzes — im Bundesrat stattfand. Organisiert
wurde die Tagung vom Forum of Federations und der Freien Universitit Berlin.
Das Konzept des Bandes entspricht weitgehend dem Konferenzprogramm und
hat, so hoffen wir, auch ein Jahr nach dem Jubildum nicht an Aktualitat verloren.

Bis ein solcher Band in Druck gehen kann, ist viel Zuarbeit nétig. Als Heraus-
geber haben wir insbesondere Daniela Brodemann-Petrov, Franziska Schmidt und
George Stairs zu danken, die uns bei verschiedenen Arbeitsschritten — von der
Tagungsplanung bis zur Lektorierung und Formatierung des Bandes — mit viel
Energie und guten Ideen begleitet haben.

Dank gebiihrt dem Sekretariat des Bundesrates, ohne dessen tatkraftige Unter-
stiitzung die Tagung und damit auch dieser Band nicht moglich gewesen wiéren.
Schliefllich mochten wir uns beim Bundesministerium des Innern, fiir Bau und
Heimat fiir die grof3ziigige finanzielle Férderung von Konferenz und Publikation
bedanken.

Berlin, im Juni 2020

Felix Kntipling ~ Mario Kolling Sabine Kropp Henrik Scheller
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Einleitung: 70 Jahre Grundgesetz

Der deutsche Bundesstaat im Spiegel
internationaler Erfahrungen

Am 1. Juli 1948 iibergaben die Militirgouverneure der USA, Grofibritanniens
und Frankreichs den elf Ministerprésidenten der Lander der drei Westzonen
drei Dokumente, die sogenannten ,,Frankfurter Dokumente®. Diese enthielten
den Griindungsauftrag fiir die Bundesrepublik Deutschland. Dort heifst es u.a.
in Auftrag 1): ,Die Verfassunggebende Versammlung wird eine demokratische
Verfassung ausarbeiten, die fiir die beteiligten Linder eine Regierungsform des
foderalistischen Typs schafft, die am besten geeignet ist, die gegenwirtig zerrissene
deutsche Einheit schliefllich wieder herzustellen, und die Rechte der beteiligten
Léander schiitzt, eine angemessene Zentral-Instanz schaftt und die Garantien der
individuellen Rechte und Freiheiten enthalt

Die Griindungsviter und -miitter' des Grundgesetzes setzten diesen Auftrag um.
Die Bundesstaatlichkeit wurde nach Art. 20 Abs. 1 GG zu einem der vier tragenden
Prinzipien des Grundgesetzes, die zudem noch durch die ,,Ewigkeitsgarantie” des
Art. 79 Abs. 3 GG in besonderer Weise geschiitzt ist. Trotz dieser auf den ersten
Blick sehr statisch anmutenden Konstruktion des staatlichen Gefiiges, ist gerade
das Bundesstaatsprinzip, als Anstof3 und Ausloser regelmafig wiederkehrender
verfassungspolitischer Debatten, Ausdruck einer lebendigen und anpassungsféhi-
gen Demokratie. Dabei kann das Bundesstaatsprinzip auf einen noch viel élteren

1 Imvorliegenden Band ist es den Autorinnen und Autoren bewusst freigestellt gewesen,
personenbezogene Bezeichnungen so zu verwenden, wie es im jeweils eigenen Arbeits-
kontext tiblich ist. Ansonsten werden hier aber die Bezeichnungen, die sich zugleich auf
alle Geschlechter beziehen, nur in der — im Deutschen iiblichen — ménnlichen Form
verwandt, also z. B. ,,Biirger” statt ,,BiirgerInnen oder ,,Biirgerinnen und Biirger®. Dies
soll jedoch keinesfalls eine Geschlechterdiskriminierung oder eine Verletzung des
Gleichheitsgrundsatzes zum Ausdruck bringen, sondern allein einer besseren Lesbarkeit
dienen.

© Springer Fachmedien Wiesbaden GmbH, ein Teil von Springer Nature 2020
F. Kniipling et al. (Hrsg.), Reformbaustelle Bundesstaat,
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2 Einleitung: 70 Jahre Grundgesetz

historischen Entwicklungspfad verweisen, der deutlich weiter als bis in das Jahr
1949 zuriickreicht (Lehmbruch 2002; Ziblatt 2004). Das Grundgesetz kniipft viel-
mehr an eine Tradition an, die sich - ausgehend vom ,,Immerwéhrenden Reichs-
tag® 1663 in durchaus wechselvoller und phasenweise mehr als ungleichgewichtig
ausgepragter Zustandigkeitsverteilung zwischen den Ebenen und Einheiten - auf
eine doppelte Kompetenz- und Machtteilung stiitzte (Willoweit 2019; Funk 2008;
Heinig und Schorkopf 2019; Grzeszick 2012).

Auch seit dem Inkrafttreten des Grundgesetzes stand die bundesstaatliche
Ordnung mehrfach auf der politischen Agenda, oft in Gestalt von Foderalismus-
reformen, die mehr oder weniger breit angelegt waren. Dies gilt z.B. fiir die Fi-
nanzreform von 1969, die Beratungen der Gemeinsamen Verfassungskommission
1992/1994, die Foderalismusreformen I und II in den Jahren 2003 bis 2009 oder
jungst die Reform der Finanzbeziehungen 2017/2019. Dabei hat es immer wieder
einschneidende Grundgesetzianderungen gegeben, mit denen die Funktions-
weisen des deutschen Foderalismus an sich verdndernde Rahmenbedingungen
angepasst wurden. Von den 64 Anderungen, die das Grundgesetz seit 1949 bis
Ende 2019 erfahren hat, betrafen 25 die Beziehungen zwischen Bund und Landern
(Huber in diesem Band). Der Foderalismus hat sich in Deutschland somit stets
als wandlungs- und anpassungsfahig gezeigt (Kropp 2010; Broschek 2014; Benz
et al. 2015; Renzsch 1991). Dies war auch nicht zuletzt deshalb erforderlich, da
die Bundesrepublik in ihrer Entwicklung spétestens seit der deutsch-deutschen
Vereinigung in einen fortschreitenden européischen und internationalen Inte-
grationsprozess eingebettet ist. Damit ist nicht nur die mannigfache Uberfithrung
von européischem Sekundarrecht in bundesdeutsches Recht verbunden. Vielmehr
hat auch die durch Art. 23 GG verfassungsrechtlich legitimierte Moglichkeit zur
Ubertragung von Souverinititsrechten an die EU oft konkrete Folgewirkungen
fir das foderale Ordnungsgefiige von Bund, Lindern und Kommunen. Denn der
Kompetenzzugewinn einzelner Ebenen muss mit Abstrichen bei Zustandigkeiten
anderer Ebenen einhergehen und so in den meisten Féllen ein Nullsummenspiel
bleiben (stellvertretend: Scharpf 1985 und 1994).

Auch wenn das besondere, historisch gewachsene Modell des Foderalismus in
der Bundesrepublik durch Grundgesetzianderungen nicht substanziell revidiert
wurde, so bleibt die allgemeine Identifikation mit dem Féderalismus in Deutschland
dagegen zwiespiltig. Einerseits lasst sich seit einiger Zeit durchaus eine Renaissance
von kleinen Einheiten konstatieren, die so weit geht, dass sogar das Thema ,,Hei-
mat“ Beriicksichtigung bei der Benennung von Ministerien erfahrt. Gleichzeitig
besteht eine Diskrepanz zwischen regionaler Identifikation und der Erwartung
der Bevolkerung an nationale, ja globale politische Losungsansétze. Damit sind
auch die grundlegenden Staatsstrukturprinzipien, also das Sozialstaats-, Rechts-
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staats-, Bundesstaats- und Demokratieprinzip, immer starker der kritischen Frage
ausgesetzt, welchen Beitrag sie zur Stirkung des Gemeinwohls und zum Abbau
gesellschaftlicher Ungleichheiten und Unsicherheiten leisten konnen. Dabei wird
oft vorschnell nach bundeseinheitlichen Regeln gerufen, obwohl gleichzeitig ein
sehr kleinrdumiges und regionales Identifikationsbediirfnis besteht (von Beyme
2007; Petersen et al. 2008).

Der Foderalismus befindet sich dabei in einem Dilemma: Werden durch fode-
rale Gestaltungsanspriiche der Lander neue bzw. zusidtzliche Ungerechtigkeiten
geschaffen - seien sie gefithlt oder real — oder entfaltet foderale Uneinigkeit oder
gar Blockade Nachteile zu Lasten der Biirger, so droht der Foderalismus weiter
an Akzeptanz zu verlieren. Es liegt dabei auf der Hand, dass Foderalismus und
Foderalismusreformen sich nicht allein an dem aus Biirgersicht Wiinschenswerten
orientieren kénnen. Dennoch stellt sich die Frage, ob der Féderalismus in seiner
jetzigen Form den Herausforderungen der Zukunft gewachsen ist, oder ob es wei-
terer, auch das Grundgesetz betreffender Reformen bedarf.

Zur Beantwortung dieser Fragen mochte dieser Band einen Beitrag leisten. Dazu
bedarf es einer historischen und vergleichenden Herangehensweise. Anspruch
dieses Bandes ist es, in einer Riickschau die einschneidenden Wegmarken und
Entwicklungen im deutschen Bundesstaat — insbesondere vor dem Hintergrund
bedeutender Grundgesetzreformen - zu ermitteln, um auf dieser Grundlage eine
Bestandsaufnahme zum Ausmaf$ von Wandel und Konstanz in der deutschen Fode-
ralismusentwicklung vornehmen zu kénnen. Eine solche Zustandserfassung erlaubt
dann auch Schlussfolgerungen zur Zukunftsfahigkeit sowie zu den moglicherweise
fortbestehenden Anpassungsnotwendigkeiten der bundesstaatlichen Ordnung.

Dazu werden auch Auflenansichten auf den deutschen Foderalismus und das
Grundgesetz gerichtet, um so im internationalen Vergleich mit alternativen Mo-
dellen seine Leistungsfahigkeit diskutieren zu kénnen. Die deutsche Debatte soll
somit durch einen Blick tiber den Tellerrand geweitet und durch internationale
Perspektiven bereichert werden. Wie wird der deutsche Féderalismus aufierhalb
der Bundesrepublik wahrgenommen? Welchen Beitrag leisten Grundgesetz und
Bundesstaatlichkeit im internationalen Kontext als Vergleichsfall und gegebenenfalls
als Vorbild fiir andere Foderalstaaten? Kann die Bundesrepublik fiir zukiinftige
Herausforderungen von anderen Foderalstaaten lernen und - wenn ja — was?

SchliefSlich wollen die Herausgeber keinen rein akademischen Band vorlegen.
Wir haben gezielt die Mitarbeit von aktiven und ehemaligen Politikern gesucht.
Diese haben vor dem Hintergrund ihrer eigenen Erfahrungen und Innensichten
auf den Alltag und die Funktionsweise des Foderalismus oft einen anderen Blick
auf politische Entwicklungen als die Wissenschaft. Im Dialog soll um Lésungen
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und Ansitze gerungen werden, die sich sowohl fiir die Verfassungspraxis eignen
als auch theoretische Erkenntnisse aus der vergleichenden Wissenschaft aufgreifen.

Dabei beschrankt sich der vorliegende Band in seinen Einzelanalysen nicht nur
auf das verfassungsrechtliche und institutionelle Setting des deutschen Bundesstaates.
Vielmehr liefert er auch eine Bestandsaufnahme und Analyse aktueller politischer
Herausforderungen in ausgewihlten Politikfeldern, die fiir das Wesen und die
Politikgestaltung in Foderalstaaten von zentraler Bedeutung sind. Dazu zdhlen die
Bildungspolitik, die Innere Sicherheit sowie die Integration von Einwanderern. Zu
jedem dieser Themenfelder gibt es einen international vergleichenden Uberblick
sowie zwei Beitrdge aus der deutschen Innensicht. Damit hat der Band nicht den
Anspruch, alle Politikfelder zu beleuchten, in denen das foderale Zusammenspiel von
Bund und Landern von Relevanz ist. Auch wenn diese Auswahl notwendigerweise
unvollstandig bleiben muss, scheinen diese drei Politikfelder besonders mit Blick auf
die foderale Aufgabenteilung in Deutschland aktuell politisch besonders relevant.

Die Publikation teilt sich dementsprechend inhaltlich in vier aufeinander auf-
bauende Abschnitte. Im ersten Themenblock erfolgt ein Blick aus der politischen
Praxis. Der zweite Abschnitt widmet sich dem Riickblick und der Reflexion: 70
Jahre Grundgesetz - Wandlungs- und Anpassungsfahigkeit. Abschnitt drei bettet
Grundgesetz und Bundesstaatlichkeit in internationale Perspektiven ein. Im vierten
und letzten Themenblock werden dann die Politikfelder Bildung, Innere Sicherheit
und Integration beleuchtet.

Im ersten Kapitel werfen ehemalige und aktive Politiker einen Blick auf 70 Jahre
Grundgesetz und Bundesstaatlichkeit. Die zentralen Fragen lauten hier: Hat sich
der Foderalismus bewéhrt oder brauchen wir eine neue Bundesstaatsreform? Laut
Giinter Krings, Parlamentarischer Staatssekretar im Bundesministerium des Innern,
fir Bau und Heimat (BMI), sei es fiir die Funktionsfahigkeit und Akzeptanz des
Grundgesetzes zunéchst wichtig, dass die Verfassung keinen ,,versteinerten Text
darstelle, sondern — gerade mit Blick auf die Bundesstaatlichkeit - immer wieder
aufs Neue an die sich wandelnden Rahmenbedingungen anpassungsfahig bleibe.
Die grundsitzliche Verdnderbarkeit einer Verfassung sei aus seiner Sicht Ausdruck
einer ,living constitution®, einer zeitgemafien Verfassung. Dies zeige auch, dass der
Foderalismus in Deutschland eine lebendige Ordnung sei, die immer wieder neu
austariert werden miisse. Giinter Krings findet es bemerkenswert, dass die 6ffentliche
Wahrnehmung des Foderalismus zwischen zwei Polen zu schwanken scheine: In
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Festansprachen werde sie als Gewinn und kennzeichnendes Merkmal der staatlichen
Ordnung Deutschlands beschworen, ja sogar als Exportschlager gefeiert, im All-
tag und im Konkreten aber fast immer kritisiert und als ineffektiv gebrandmarkt.
Auch Giinter Krings unterstreicht die oben bereits erwahnte Zwiespaltigkeit: Die
Deutschen wiirden offenbar den Foderalismus lieben — vorausgesetzt, bundesweit
gelte in allen sie betreffenden Lebensbereichen exakt das Gleiche!

Peter M. Huber, Richter am Bundesverfassungsgericht und Professor an der
Ludwigs-Maximilians-Universitdt Miinchen, betont in seinem Beitrag die Bedeu-
tung des Foderalismus fiir die Staatswerdung. Er geht von der Pramisse aus, dass
der Bundesstaat einen der wichtigsten Beitrdge zum freiheitlichen Verfassungs-
staat moderner Pragung in Deutschland geleistet habe. Das Grundgesetz schiitze
ihn sowohl gegeniiber dem verfassungsindernden Gesetzgeber als auch mit Blick
auf die europiische Integration. Zudem garantiere der Bundesstaat den Landern
ein nicht unerhebliches Maf§ an Verfassungsautonomie. Der Autor beobachtet
allerdings, dass sich in den vergangenen 70 Jahren die Machtverteilung zwischen
Bund und Lindern kontinuierlich zugunsten des Bundes verschoben und sich
ein Verbund- und Exekutivfoderalismus herausgebildet habe, in dem die Linder
immer starker durch den Bund determiniert wiirden, obwohl er seine Aufsichts-
instrumente praktisch kaum in Anspruch nehme. Grundsitzlich beobachtet Huber
eine Unitarisierung Deutschlands. Dabei lasse sich das Streben in Deutschland
nach einem starken Zentralstaat zwar durchaus historisch und sozialpsychologisch
erkldren. Allerdings sollten die Vorziige einer foderalen Ordnung nicht aus dem
Blick geraten. Denn diese wiirden - so Huber - die tatsdchlichen oder vermeint-
lichen Nachteile bei weitem aufwiegen.

Zu einer eher positiven Gesamteinschitzung der bundesstaatlichen Ordnung
kommt Georg Milbradt, ehemaliger Ministerprasident des Freistaates Sachsen. Er
verweist vor allem auf die erfolgreiche Integration der ostdeutschen Liander nach
der deutsch-deutschen Vereinigung von 1990 sowie auf die Vorteile des Bildungs-
foderalismus. Eine entscheidende Rolle spielt aus seiner Sicht in allen Diskussionen
tiber die richtige foderale Struktur das Subsidiarititsprinzip, das eine widerlegbare
Vermutung zugunsten der kleineren vor der grofieren Einheit postuliere. Daraus
konne ein gutes Beurteilungs- und Prifkriterium fiir die Kompetenzverteilung und
die Finanzierung innerhalb eines gegliederten Staates — nicht nur im Verhiltnis
zwischen Zentral- und Gliedstaaten, sondern auch fiir die kommunale Selbstver-
waltung — abgeleitet werden.

Eine Lanze fiir den Foderalismus bricht auch Ute Rettler, Direktorin des Bun-
desrates. Dieser garantiere zwar nicht immer, dass sich die Ideallosung durchsetze,
sondern vielmehr, dass es einen Ausgleich unterschiedlicher féderaler Interessen
gebe. Die Fragmentierung der politischen Landschaft sieht sie - im Gegensatz zu
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anderen Autoren in diesem Band - nicht unbedingt als Nachteil: Vielmehr sei
dies ein Garant dafiir, dass aufwiandig zu findende Lésungen auf grofitmogliche
Akzeptanz stoflen wiirden.

Den Foderalismus bejaht auch Volker Ratzmann, Staatssekretdr und Bevollméach-
tigter a. D. des Landes Baden-Wiirttemberg beim Bund. Gleichzeitig beantwortet
er aber die bereits in seinem Beitragstitel gestellte Frage ,,Brauchen wir eine neue
Foderalismusreform?“ ebenfalls mit einem klaren ,,Ja“. Wahrend aus seiner Sicht
der Bund das Hauptproblem darin sehe, dass weitreichende Mitwirkungs- und Mit-
bestimmungsrechte der Lander politische Entscheidungsprozesse verlangsamten
und schwerfillig machten, bestehe fiir die Linder die Gefahr darin, dass zuneh-
mende Zentralisierungsbestrebungen das foderale System aushohlten und seine
grundsitzlichen Starken unterminierten. Eine weitere Foderalismusreform miisse
schnellstmoglich angegangen werden und folgende Punkte beachten: Die Linder
miissten ihre Zustdndigkeiten selbstbewusster wahrnehmen, mehr rechtliche Ge-
staltungsrdume erhalten und Steuerungs- und Kontrollrechte des Bundes begrenzt
werden. Ratzmann plddiert auch fiir eine zustandigkeitskonforme Steuerverteilung,
eigene Steuern fiir die Lander und schliellich fiir eine Reform des Verhiltnisses
zwischen Bundestag und Bundesrat.

Auch Carsten Kiihl, ehemaliger Finanzminister von Rheinland-Pfalz und heute
Wissenschaftlicher Direktor des Deutschen Instituts fiir Urbanistik (Difu), sieht
einen Reformbedarf des Foderalismus. Fiir ihn stehen dabei die Bewahrung des
kooperativen Foderalismus und die Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse im
Vordergrund, da es sich hierbei um grundlegende Legitimationsquellen der Bun-
desstaatlichkeit handele. Zwischen der Idee des Wettbewerbsféderalismus und dem
Postulat der Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse sieht er einen latenten Ziel-
konflikt, der eine hemmende politische Wirkung entfalten konne. Bestandteil einer
Foderalismusreform miisse eine Reform der Finanzbeziehungen sein. Kithl fordert
dementsprechend eine grundlegende Reform der vertikalen Umsatzsteuerverteilung,
zu der es im Zuge der letzten Finanzausgleichsreform 2017 nicht gekommen sei.
Der Foderalismus sei auch mehr als 70 Jahre nach den Erfahrungen der Weimarer
Republik und dem Ende des Zweiten Weltkrieges ein staatspolitisch stabilisierendes
Element. Das starke Aufkommen populistischer und rechtsnationaler Parteien in
Westeuropa und auch in Deutschland solle jedoch geniigen, um zur Vorsicht zu
mahnen und das stabilisierende Element der freiheitlich-demokratischen Grund-
ordnung wertzuschitzen.
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Im zweiten Abschnitt des vorliegenden Bandes werden in einer historischen
Riickschau relevante Entwicklungslinien im deutschen Foderalismus seit dem In-
krafttreten des Grundgesetzes nachgezeichnet. Die Analyse und Bewertung der
historischen Genese wird dabei aus verschiedenen Blickwinkeln vorgenommen:
Zum einen wird das Wechselspiel zwischen foderaler Verfassungsentwicklung und
Verfassungsrechtsprechung dargestellt. Dartiber hinaus werden die Zusammen-
hinge zwischen foderaler Ordnung und einzelnen fachpolitischen Entwicklungen
in Deutschland beleuchtet. Daran anschliefSend wird diskutiert, wie sich Verdn-
derungen in Demokratie und Wirtschaft auf den Foderalismus ausgewirkt haben.

Siegfried Weichlein legt den Schwerpunkt seines Beitrags auf die ungleichzei-
tige Entwicklung von Demokratie und Foderalismus in Deutschland. Nach 1945
seien aus der SPD, aber auch aus der FDP, massive Bedenken gegen den Foderalis-
mus vorgetragen worden. Das Motto der SPD, so Weichlein, sei damals gewesen:
»Zentrale Lenkung, dezentralisierte Verwaltung“. Wie auch Huber in seinem
Beitrag, konstatiert Weichlein eine Unitarisierung tiber die Jahrzehnte, obwohl
das Grundgesetz bei seiner Abfassung dezentral gedacht gewesen sei. Weichlein
untersucht die Triebfedern dafiir und schlussfolgert, dass zum einen der Bezug
auf das grundgesetzlich verankerte Sozialstaatspostulat in Art. 20 Abs. 1 GG ein
wichtiger Aspekt sei, da es den Gesetzgeber zum Ausgleich bestehender sozialer
Gegensitze verpflichte. Aber auch die Selbstkoordination der Lander durch hori-
zontale Kooperation habe die Unitarisierung ebenso begiinstigt wie die fehlende
Herausbildung einer wirklich foderalen Parteienlandschaft. SchliefSlich habe die
Globalisierung der Wirtschaft seit den 1980er Jahren den Druck erhéht, konzertierte
nationale Strategien zu entwickeln, und den Bund veranlasst, seine Interventionen
in das Wirtschaftsgeschehen zu verstirken. Insgesamt, so der Autor, habe sich die
Bundesrepublik auf diese Weise durch einen zunehmend gestarkten kooperativen
Foderalismus zu einer Verhandlungsdemokratie entwickelt, in der die Anteile des
Wettbewerbsfoderalismus abndhmen.

Auch Arthur Benz geht in seinem Beitrag dem Spannungsverhiltnis zwischen
Demokratie und Foderalismus nach: Demokratie verlange einerseits Autonomie der
Regierenden, wohingegen der Foderalismus durch die Koordination interdependen-
ter Aufgaben gekennzeichnet sei, bei gleichzeitig geteilten Kompetenzen zwischen
Bund und Landern. Dabei, so Benz, unterliege demokratisches Regieren einerseits
und foderales Regieren andererseits unterschiedlichen Regeln und Rationalititen
- zumal die jeweilige Politikgestaltung in unterschiedlichen Akteurskonstellatio-
nen erfolge. Dazu untersucht Arthur Benz die Féderalismusreformen der letzten
Jahrzehnte und konstatiert, dass diese auf Entflechtung gezielt, dabei aber zu einer
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»Uberkonstitutionalisierung” des Bundesstaats gefithrt hitten. Am Ende sei es durch
die Reformen eher zu mehr als zu weniger Entflechtung gekommen. Vor allem aber
sei die foderale Ordnung mit einer Fiille neuer Verfassungsregeln iiberzogen und
zunehmend verrechtlicht worden. Dies habe sowohl die Anpassungsfahigkeit des
Bundesstaates verringert als auch seine Demokratiedefizite verstarkt: Die Balance
zwischen der Autonomie der demokratischen Politik und der Bund-Lander-Ko-
ordination sei nicht mehr gewahrt. Die Féderalismusdiskussion habe sich deshalb
in eine Sackgasse mandévriert: Um die Demokratie zu stirken, miissten Bund und
Lander mehr Autonomie erhalten, was die Forderung nach Entflechtung begriin-
de. Gleichzeitig bewege sich jedoch die Anpassung der féderalen Ordnung fast
zwangslaufig in Richtung mehr Verflechtung, weil die immer komplexer werdenden
Aufgaben koordiniert werden miissten.

Wolfgang Renzsch untersucht in seinem Beitrag die historische Entwicklung
des Bundesstaates und fokussiert dabei vor allem die Finanzbeziehungen zwi-
schen Bund und Lindern. Auch er beobachtet eine Unitarisierung. 1949 sei mit
Verabschiedung des Grundgesetzes die funktionale Aufgabenteilung als zentrale
Besonderheit deutscher Bundesstaatlichkeit nicht in Frage gestellt worden: Der
Bund sei primadr fiir die Gesetzgebung, die Lander vorrangig fiir die Ausfithrung
der Gesetze zustidndig gewesen. Die Finanzbeziehungen hitten sich dabei von
Anbeginn in einer kooperativen Weise entwickelt und seien mit der Finanzre-
form von 1969 durch den grof3en Steuerverbund, die Gemeinschaftsaufgaben und
Finanzhilfen legalisiert worden. Mit den Bundesergédnzungszuweisungen, die im
Rahmen des Finanzausgleichs zwischen Bund und Lindern seit 1970 in wachsen-
dem Mafle gewdhrt worden seien, sei der Einfluss des Bundes weiter gestiegen. Die
Funktionalitdt der Finanzreform von 1969 habe sich dann darin gezeigt, dass mit
ihr die finanziellen Herausforderungen der deutschen Einheit ohne Verfassungs-
anderungen bewiltigt werden konnten. Seit den 1980er Jahren sei von Seiten der
finanzstarken Linder und Teilen der Finanzwissenschaft vermehrt Kritik am ko-
operativen Foderalismus artikuliert worden. Es sollten mehr Eigenverantwortung
und Selbstidndigkeit der Ebenen verwirklicht werden. Im Ergebnis habe die Debatte
zu den Bundesstaatsreformen von 2006 und 2009 gefiihrt. Mit der Neuordnung
der Bund-Linder-Finanzbeziehungen und weiteren Verfassungsanderungen in den
Jahren 2017 und 2019 seien insbesondere die Ergebnisse der Foderalismusreform
I von 2006 wieder zuriickgenommen worden. Mit den Vorschldgen der Kommis-
sion ,,Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse® scheine derzeit das Pendel wieder
in Richtung kooperativer Foderalismus auszuschlagen, moglicherweise mit mehr
Gestaltungsrechten fiir die Lander.

Der Frage, wie sich die Foderalismus-Leitbilder, die den jiingsten Bundesstaats-
reformen in Deutschland zugrunde lagen, im Zeitverlauf gewandelt haben, geht
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der Beitrag ,,Foderale Leitbilder als verfassungspolitischer Handlungsrahmen im
deutschen Bundesstaat — ein Baukasten aus Wettbewerb und Solidaritt“ von Sa-
bine Kropp und Christoph Nguyen nach. Anhand der Plenardebatten im Deutschen
Bundestag zeigen beide, wie in der politischen Diskussion sowohl Argumente des
solidarischen und kooperativen Féderalismusmodells als auch Elemente des Wett-
bewerbsmodells vermischt wurden. Die Fraktionen des Bundestages folgten somit
in den Debatten nicht in sich geschlossenen oder gar wissenschaftlich begriindeten
Foderalismus-Leitbildern, sondern fiigten die ideellen Komponenten aus verschie-
denen, teilweise kontrdren Modellen pragmatisch zusammen. Dieser Befund wird
mit den Konditionen des politikverflochtenen Bundesstaats erklart, wonach die
Parteien, die im Bund und in den Landern regieren, gezwungen seien, hinsichtlich
ihrer Ideen flexibel zu bleiben. Sie miissten in Zwangsverhandlungssystemen mit
anderen politischen Kriften kooperieren, um zu Entscheidungen zu gelangen. Damit
werde das Argument untermauert, dass Regierungsparteien Ideen als Treiber von
Reformen eher den Gegebenheiten anpassen, wenn die institutionelle Ordnung
dies erfordere. Oppositionsparteien hingegen miissten ihren Ideenvorrat nicht in
gleichem Maf3e entwickeln, solange sie keinen Konsenszwéngen unterworfen seien.
Nathalie Behnkes Beitrag widmet sich der deutschen Version des Verwaltungs-
foderalismus, der im internationalen Vergleich sicherlich eine Besonderheit darstellt.
Die funktionale Kompetenzverteilung auf die Regierungsebenen und die Rolle
der Landesregierungen im Bundesrat wiirden das Ubergewicht der Exekutive im
deutschen Foderalismus untermauern. In diesem Kontext untersucht Behnke die
Bedeutung und Entwicklung der Verwaltungsautonomie der Lander seit 1949. Der
Beitrag zeigt dabei, wie Gesetzgebungskompetenzen ausgehohlt und zunehmend
Entscheidungsblockaden auftreten. Trotz der Entflechtungsversuche habe sich in
den vergangenen Jahren der Trend vom Ausgleich zwischen mehr Gesetzgebungs-
befugnissen fiir den Bund gegen mehr Einfluss der Lander im Bundesrat zu einem
Austausch zwischen Abgabe von Verwaltungsautonomie versus finanzielle Unter-
stiitzung durch den Bund gewandelt. Das zunehmende horizontale Steuergefille
und die Fragmentierung des Parteiensystems mache es den Lindern allerdings
immer schwerer, einheitliche Positionen im Bundesrat zu finden und foderale Ein-
griffe des Bundes abzuwehren. Halte dieser Trend an, so Nathalie Behnke, sei die
Existenzberechtigung des deutschen Foderalismus ernsthaft gefahrdet.
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Die internationale und vergleichende Perspektive steht im Fokus des dritten Ab-
schnitts des vorliegenden Bandes. Hier sind Auflenperspektiven auf das Grundgesetz
sowie den Foderalismus vertreten, die untersuchen, wie der Foderalismus deutscher
Priagung international eingeordnet werden kann. Zudem wird erértert, welche Be-
deutung dem Grundgesetz im internationalen Kontext der Staatsentwicklung und
Staatswerdung anderer Foderalstaaten beigemessen wird.

Stéphane Dion, Botschafter Kanadas in der Bundesrepublik, stellt fest, dass Form
und Zustand der Bundesstaatlichkeit und somit auch das Grundgesetz in Deutsch-
land oft kritisch gesehen wiirden. International werde die deutsche Verfassung und
ihre féderale Ordnung hingegen eher mit Bewunderung wahrgenommen. Seines
Zeichens ehemaliger ,,Foderalismusminister” in der Bundesregierung Kanadas,
hebt Dion hervor, wie sehr das Grundgesetz aus seiner Sicht seit dem Ende des
Zweiten Weltkrieges zu Stabilitdt und Wohlstand in Deutschland beigetragen habe.
Besonders verweist er dabei auf das Prinzip der ,,Bundestreue®, auf das im inter-
nationalen Kontext — insbesondere in Landern mit Sezessionsbestrebungen, und
somit auch in Kanada - oft rekurriert und mit Neid geblickt werde.

Auch der Beitrag von Alan Fenna beleuchtet den deutschen Foderalismus vor
dem Hintergrund internationaler Erfahrungen. Mit Blick auf eine Einordnung
wiirden dabei folgende Aspekte besonders hervorstechen: die deutsche Version
des ,,Verwaltungsfoderalismus®, die Rolle des Bundesrates als foderale Kammer,
die ausgewogene Rolle des Bundesverfassungsgerichts, die ,,Ewigkeitsklausel, die
Haufigkeit von Grundgesetzdnderungen, das Nebeneinander von einer als ,,uni-
tarisch“ wahrgenommenen politischen Kultur und einem foderalen Staatsaufbau,
das Postulat der Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse sowie schliefllich die
historischen Wurzeln des Féderalismus in Deutschland. Aus Sicht von Alan Fenna
wiirden diese Aspekte ein ,,kohdrentes” System foderaler Regierungsfahigkeit in
Deutschland produzieren — mit seinen eigenen Starken und Schwichen. Besonders
den Bundesrat hebt er dabei aus vergleichender Perspektive als wichtiges Element
zur Stirkung - oder zumindest Bewahrung - féderaler Strukturen hervor.

Sujit Choudhry geht in seinem Beitrag nicht so sehr der Frage nach, wie Grund-
gesetz und Foderalismus von auflen betrachtet werden, sondern welche internatio-
nalen Wirkungen das Grundgesetz und dabei insbesondere jene Aspekte entfaltet
haben, die den institutionellen Aufbau der foderalen Strukturen beriithren. Er
untersucht dazu vor allem den Verfassungsprozess Siidafrikas seit Mitte der 1990er
Jahre in der Post-Apartheidsphase. Das Grundgesetz sei hierbei in verschiedener
Hinsicht rezipiert worden und einige seiner Aspekte seien — wenn auch in teilweise
abgewandelter Form - in die neue stidafrikanische Verfassung eingeflossen. Dies
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gelte insbesondere fiir den Bundesrat, der Pate fiir die zweite Kammer Stidafrikas
gestanden habe, und das Konzept der funktionalen Aufgabenteilung einschlieSlich
des Verwaltungsfoderalismus. Als dritten wichtigen Aspekt verweist Choudhry
- wie auch Stéphane Dion - auf das Prinzip der Bundestreue, das auch fiir die
stidafrikanische Verfassung wichtig sei. Da diese als Vorbild fiir die Ausarbeitung
der kenianischen Verfassung von 2005 gedient hitte, so Choudhry, habe das
Grundgesetz zumindest zwei afrikanische Verfassungen — wenn auch eine davon
eher indirekt - inspiriert.

Sean Mueller vergleicht in seinem Beitrag zwei foderale Institutionen der Bun-
desrepublik und der Schweiz miteinander, um auf diese Weise den institutionellen
Pfeilern von foderaler Selbst- und Mitbestimmung nachzugehen. Das deutsche
System mit dem Bundesrat als faktische zweite Kammer sowie dem Bundesverfas-
sungsgericht stirke die Staatsverantwortung, baue den Rechtsstaat direkt in den
demokratischen Prozess ein und fordere so den féderalen Pluralismus von Bund und
Landern. Das Schweizer System mit dem Kantonsreferendum zu Bundesgesetzen
und dem Standemehr zu Verfassungsdnderungen hingegen gewéhre beiden Ebenen
vor allem Handlungsfreiheit und stehe im Einklang mit den anderen beiden grofien
Funktionsprinzipien des Landes: Konkordanz, d.h. moglichst breite und dauerhafte
Allianzen, sowie direkte Demokratie. Im Ergebnis kommt Sean Mueller — wie auch
andere Autoren dieses Bandes - zu dem Schluss, dass der Griindungsakt sowie die
historische Entwicklung von Bundesstaaten auch die Herausbildung der féderalen
Mitwirkungs- und Schutzmechanismen der unteren Staatsebenen pragen: zum einen
die lediglich informelle, dafiir aber kollektive Mitwirkung in der Schweiz mit dem
Wind der Referendumsdrohung im Riicken, zum anderen eine klar strukturierte
Mitsprache durch den deutschen Bundesrat bei allen rechtlichen Anderungen des
foderalen Ordnungsgefiiges. Wihrend sich im sehr starken Bundesverfassungsgericht
die Verkérperung des einheitlichen deutschen Rechtsstaatsgedankens manifestiere,
wiirden mit dem Staindemehr bzw. der Notwendigkeit des doppelten Mehrs von Volk
und Kantonen bei Verfassungsdnderungen in der Schweiz der direktdemokratische
Ansatz und die kulturelle Vielfalt konsequent umgesetzt. Die eigentliche, aus dem
deutschen Grundgesetz zu ziehende Inspiration aus Schweizer Sicht sei deshalb - so
Sean Mueller - die gleiche, die im umgekehrten Fall vorliege: Viele Wege fithren
nach Berlin bzw. Bern - und wieder zuriick.

Hellmut Wollmann untersucht, welche Auswirkungen der Umbruch in Ost-
deutschland seit der deutschen-deutschen Vereinigung auf das foderale Ordnungs-
gefiige der ,neuen“ Bundesrepublik insgesamt hatte und wie sich dieser Trans-
formationsprozess von anderen Staaten sowohl in Mittel- und Osteuropa als auch
in Westeuropa unterscheidet. Durch diese vergleichende Kontextualisierung des
transformativen Systembruchs in Deutschland verweist Wollmann darauf, dass die
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deutsche Vereinigung nur als Teil einer europidischen bzw. sogar internationalen
Zeitenwende verstanden werden konne. Auch wenn sich die Lebensqualitat in Polen
oder Ungarn nach 1990 deutlich verbessert habe, seien dort doch — im Gegensatz
zu Ostdeutschland - deutlich gravierendere regionale Unterschiede bestehen ge-
blieben, die sich zum Teil sogar verfestigt hitten. In Ostdeutschland sei die An-
gleichung der Lebensverhéltnisse an die westlichen Bundesldnder demgegeniiber
gleichméfiger verlaufen und habe sich durch ein weniger starkes Regionalgefalle
ausgezeichnet - eine Schlussfolgerung, zu der auch Georg Milbradt kommt. Die
Unterschiede seien aber nichtsdestotrotz bis heute beim Vergleich mit den alten
Bundeslandern erkennbar. Die Unzufriedenheit der abgehdngten Regionen - und
hier wiirden sich deutliche Parallelen zwischen den untersuchten Staaten zeigen —
werde nach wie vor bei entsprechenden Wahlen und dem Zulauf extremer Parteien
sichtbar. Sowohl in Ungarn und Polen als auch in Italien als analysierten ,,Trans-
formationslandern® hitten entsprechende Parlamentsmehrheiten seitdem sukzessive
Verfassungsreformen mit weitreichender Tragweite durchgesetzt. Wollmann kommt
dabei zu dem Schluss, dass die Mehrebenensysteme der ausgewéhlten Lander — un-
geachtet markanter Unterschiede in den Auspriagungen und Bestimmungsfaktoren
- konvergente ,,Makrotrends“ sowohl hin zu innerstaatlicher Zentralisierung und
transnationaler ,,Euro-Zentralisierung® erkennen lieSen.

\'A

Abschnitt vier des vorliegenden Bandes widmet sich einer Bestandsaufnahme und
Analyse zentraler, sowohl endogen als auch exogen verursachter Herausforderungen
in ausgewdhlten Politikfeldern, die zum Kernbestand der foderalen Eigenstaat-
lichkeit der Lander in der Bundesrepublik zdhlen. Dazu werden die Politikfelder
Bildung, Innere Sicherheit sowie Integration beleuchtet. Vor dem Hintergrund einer
Analyse zur formalen Zustidndigkeitsverteilung einerseits und der fiir die einzelnen
Politikfelder spezifischen institutionellen Akteurs- und Governancekonstellation
andererseits, werden vergleichend die Dynamiken und méglichen Achsenver-
schiebungen im deutschen Bundesstaat der letzten Jahre in den Blick genommen.

Dass foderale Strukturen in vielen Landern eine wesentliche Rolle bei der Er-
fassung von Bildungsfortschritten spielen, ist das zentrale Argument des Beitrags
von Kenneth Wong. Dabei gelte es, in solchen Mehrebenensystemen mit Blick auf
Bildungsfragen fortwiahrend zwischen Zentralisierung und Dezentralisierung ab-
zuwdgen und ein vertretbares Maf$ zwischen Standardisierung und Rechenschafts-
pflichten im Bildungsbereich zu finden, ohne regionale und lokale Praferenzen zu
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unterminieren. Kenneth Wong fokussiert in seinem Beitrag diese Herausforderungen
und politischen Strategien des Bildungsfoderalismus mit Hilfe eines Vergleichs
von zehn Lindern (Australien, Osterreich, Belgien, Kanada, Deutschland, Italien,
Spanien, der Schweiz, Grofibritannien und den Vereinigten Staaten). Dazu erdrtert
der Beitrag, wie diese Lander Qualitit und Gerechtigkeit in ihren Bildungssystemen
von der frithen Kindheit bis zum Abschluss der Sekundarschule politisch gestalten,
verwalten und langfristig finanzieren. Ein besonderes Augenmerk wird auch hier
auf die funktionale Aufgabenteilung zwischen den Regierungsebenen der fode-
ralen Systeme sowie auf entsprechende Mechanismen der ebenentibergreifenden
und zwischenstaatlichen Zusammenarbeit gelegt. Diese gebe es nicht nur in der
Bundesrepublik mit der Kultusministerkonferenz (KMK), sie existierten auch in
anderen Foderalstaaten. Foderale Systeme wiirden oft Verhandlungen erfordern,
sowohl vertikal - zwischen dem Zentralstaat und den lokalen Einheiten — als auch
horizontal — zwischen verschiedenen Interessen der Bildungsakteure. Nichtsdes-
totrotz gebe es im Vergleich der foderalen Gebietskorperschaften oft Variationen
mit Blick auf die gesetzlichen Rahmenbedingungen fiir das Bildungswesen, die
Lehrplédne, das Benchmarking und die Rechenschaftspflichten, die Akkreditierung,
die Lehrerausbildung und die Verwaltungszustidndigkeiten fiir den priméren,
sekundéren und tertidren Bildungssektor.

Nach der international-vergleichenden Analyse verschiedener bildungsfode-
ralistischer Systeme wendet sich Rita Nikolai in ihrem Beitrag der Schulpolitik
in den deutschen Bundesldndern zu, die oft schwerfillig mit Blick auf die pfad-
abhingigen Entwicklungen in der Schulstruktur erscheine und in der 6ffentlichen
Wahrnehmung iiber einen entsprechend negativen Leumund verfiige. Allerdings
arbeitet Nikolai plastisch heraus, dass in den letzten Jahren - ausgehend von
internationalen Vergleichsstudien — auch betriachtliche Veranderungen in der
Steuerung der Schulsysteme der Lander vorgenommen worden seien. Nach der
Einfithrung des sogenannten Kooperationsverbots zwischen Bund und Landern
im Zuge der Foderalismusreform I und dem damit verbundenen Versuch, explizit
die Autonomie der Bundesldnder zu stirken, seien insbesondere mit Grundgesetz-
inderungen der jiingsten Vergangenheit wieder neue Moglichkeiten fiir die meist
finanziell motivierte Zusammenarbeit zwischen den Ebenen eroffnet worden. Zu
grofd seien offenkundig der mediale Druck sowie die Haushaltsbeschrinkungen
von Landern und Kommunen gewesen, als dass eine Verteidigung ihrer aus-
schliefSlichen Gestaltungskompetenzen politisch kommunizierbar gewesen wire.
Die komplexe Akteurskonstellation in der Schulpolitik und die zum Teil wider-
streitenden Interessen erschwerten zudem die Abstimmung und Zusammenarbeit
von Bund und Lindern bei aktuellen Herausforderungen. Allerdings wiirden - so
Rita Nikolai - die durch das Grundgesetz eréffneten Handlungsspielrdume auch
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zu wenig genutzt. Denn nach wie vor zégen Bund und Lander angesichts der viel-
faltigen schulpolitischen Herausforderungen selten an einem Strang. Die Ursachen
hierfiir seien jedoch nicht die Vorgaben des Grundgesetzes. Diese ldgen vielmehr in
der komplexen Akteurskonstellation in der Schulpolitik der Bundesldinder mit zum
Teil widerstreitenden Akteursinteressen und dem héaufigen fehlenden (politischen)
Willen zur Zusammenarbeit und Abstimmung.

Henrik Scheller befasst sich in seinem Beitrag mit einem der umstrittensten
Akteure im deutschen Bildungsfoderalismus: Seit ihrer Griindung 1948 gelte die
Kultusministerkonferenz (KMK) als Inbegrift des ,,kooperativen Foderalismus®
- und das in einem Politikfeld, das zu einem der wenigen origindren Zustdndig-
keitsreservate der Bundeslander zahle. Dabei geht Scheller auf die jiingsten Be-
strebungen der KMK zu einer Eigenreform ein, die zwischenzeitlich zwar einmal
mehr gescheitert sei, derzeit aber hinter den Kulissen weiterverhandelt werde. Mit
Schaffung eines ,,Nationalen Bildungsrates® solle zudem - @hnlich wie bereits in
den 1970er Jahren — der Versuch unternommen werden, die Bildungspolitiken der
Lander durch eine Standardisierung der Anforderung hinsichtlich Transparenz,
Qualitdt und Vergleichbarkeit tibergreifend aufeinander abzustimmen und zu
koordinieren. Auch werde damit — so Henrik Scheller - im Prinzip ein schon seit
langerem zu beobachtender ,,Ausweichansatz® fortgefiihrt, indem die politischen
Schwierigkeiten, die im Zuge einer grundlegenden institutionellen Reform der KMK
zu Tage triten, durch die Neuschaffung eines ,institutionellen Satellitensystems®
um die KMK herum kompensiert wiirden. Denn bereits in den vergangenen Jahren
seien verschiedene bildungswissenschaftliche Institutionen aufgebaut worden, deren
Aufgaben vor allem im Bildungsmonitoring und in der Entwicklung von Ansitzen
zur Qualitatsverbesserung des Bildungswesens bestiinden. Im Verbund mit Ver-
gleichsstudien, die von internationalen Bildungsinstitutionen sowie privaten Bil-
dungsakteuren (Stiftungen, Interessenverbanden, Gewerkschaften etc.) durchgefiihrt
wiirden, hétten diese Institutionen mit ihren Studien und Beratungsleistungen fiir
die Bildungspolitik und -verwaltungen einen zunehmenden Druck entfaltet, dem
sich vor allem die KMK und die in ihr vertretenen Bundesldnder stellen miissten.

Mario Kolling und Christian Leuprecht analysieren in ihrem Beitrag eine Auswahl
an Mehrebensystemen, um herauszuarbeiten, ob foderale Strukturen womoglich
ein Hindernis und Handlungsproblem fiir die Innere Sicherheit solcher Staaten dar-
stellen konnten. Dazu konzentrieren sich beide Autoren auf folgende Fragen: Was
sind die Grundlagen fiir die Kompetenzverteilung im Bereich der Inneren Sicher-
heit in foderalen Staaten? Wie haben sich die Systeme im Laufe der Zeit verdndert,
welche Faktoren erkldren die Verdnderung bzw. den Status quo? Wie werden die
Mechanismen der Koordination zwischen den Regierungsebenen umgesetzt? Im
internationalen Vergleich wiirden vor allem die Grundlagen der Kompetenzver-
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teilung und der Koordinierungsmechanismen sowie die Aufgabentrennung in der
Praxis untersucht, um spezifische Problemlagen bzw. Optionen einer dezentralen
und asymmetrischen Bereitstellung und Verwaltung von Infrastrukturen und
Leistungen der Inneren Sicherheit darzustellen. Die Analyse zeige, dass foderale
Sicherheitsansdtze dort am besten funktionierten, wo das Subsidiaritétsprinzip zu-
sammen mit einem koordinierten Austausch innerhalb der intergouvernementalen
Zusammenarbeit tiber die Aufgabenverteilung sowie Bereitstellung entsprechender
Ressourcen zusammenspiele. Die Entstehung und gelebte Verfassungspraxis von
Foderalstaaten beeinflussten auch die heute aktuellen verfassungsrechtlichen und
einfachgesetzlichen Rahmenbedingungen der Institutionen der Inneren Sicherheit
und deren Dynamik. Hinsichtlich der Faktoren, die den Status quo bzw. Verande-
rungen erklirten, bestitigen die Ergebnisse der Studie, dass Foderalstaaten anféllig
fiir die Zentralisierung der 6ffentlichen Sicherheit seien, wenn sie mit Bedrohungen
der Inneren Sicherheit, d.h. transnationalen Risiken und sicherheitsrelevanten
Ereignissen, konfrontiert wiirden. Die dezentrale bzw. asymmetrische Bereitstel-
lung und Verwaltung von Sicherheit kénne aber durchaus effektive und effiziente
Sicherheitsergebnisse liefern.

Ein doppeltes Forschungsinteresse verfolgt Georg Wenzelburger in seinem Beitrag.
Sonimmt er die Muster der Sicherheitspolitik in den deutschen Liandern in den Blick,
um auf diese Weise sowohl kriminalpolitische (wie etwa die Sanktionspraxis der
Polizei) als auch polizeipolitische Unterschiede (z. B. hinsichtlich des Polizeirechts)
herauszuarbeiten. Die Ergebnisse zeigen eine beachtliche Variation zwischen den
Landern und legen eine Gruppierung in drei Cluster nahe: Stadtstaaten, die sich
durch eine liberal-permissive Politik auszeichneten, und konservativ-repressive
Bundesldnder des Siidens formierten zwei distinkte Gruppen, wahrend die restlichen
Flachenldnder eine mittlere Position einndhmen. Darauf aufbauend, identifiziert
Wenzelburger mogliche Variablen, die die Varianz zwischen den Léandern erkldren
konnten. Danach werde die Politik der Inneren Sicherheit in den Lindern maf3-
geblich durch die Sicherheitslage und politische Faktoren beeinflusst. Gleichzeitig
zeigt der Beitrag jedoch auch, dass insbesondere eine einheitliche Datengrundlage
zur Politik der Inneren Sicherheit in den Landern benétigt wird, um Schliisse mit
groflerer Gewissheit ziehen zu konnen.

Hans Hofmann diskutiert in seinem Text Reformoptionen in der foderalen
Sicherheitsarchitektur der Bundesrepublik. Thre Neuordnung sei, so der Autor,
durch vielfaltige neue terroristische wie kriminelle Bedrohungsszenarien (hybride
Bedrohungen, Cyber-Angriffe etc.) bereits seit einigen Jahren Thema der sicherheits-
politischen Debatten. Um den Behorden eine préaventive Reaktion auf verdnderte
Bedrohungslagen zu erméglichen, gehe es vor allem darum, im Spannungsfeld von
internationalen und verfassungsfoderalen Anforderungen ein konsistentes Sicher-
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heitsrecht zu erarbeiten. Dieses miisse die Freiheit des Einzelnen zur Entfaltung
kommen lassen und Verfassungsprinzipien zum Schutz dieser Freiheit beachten.
In den letzten 20 Jahren habe sich vor allem der internationale Terrorismus als die
grofite Herausforderung fiir die Sicherheitspolitik erwiesen und Verdnderungen des
Sicherheitsrechts im Sinne der Entwicklung einer zeitgeméflen Sicherheitsarchitektur
in den Fokus internationaler und nationaler Bemithungen geriickt. Dabei sollten
- so Hans Hofmann - auch traditionell féderale Besitzstinde einer Optimierung
der staatsorganisatorischen Gesamtstruktur der 6ffentlichen Sicherheit nicht ent-
gegenstehen. Die derzeitige foderale Sicherheitsarchitektur einschlief3lich der sie
tragenden Rechtsprinzipien sowie etablierten Kooperationsmechanismen bediirfe
deshalb der fortwahrenden Weiterentwicklung. Hofmann sieht hier vor allem in der
einheitlichen Reform der Landespolizeigesetze bzw. in der Verabschiedung eines
Musterpolizeigesetzes durch die Innenministerkonferenz (IMK) eine Option fiir
die Schaffung einheitlicher Sicherheitsstandards. Da die Gesetzgebungskompetenz
nach dem Grundgesetz fiir die Landerpolizeien als Schutzpolizeien bei den Lan-
dern liege, werde ein solches, von der IMK beschlossenes Mustergesetz zwar keine
eigene Gesetzeskraft entfalten, aber zumindest einen grundlegenden Anstof3 fiir
die notwendigen Diskussionen der Landesgesetzgeber geben.

Die international-vergleichende Studie von Leslie Seidle untersucht Integra-
tionspolitiken in vier foderalen Staaten. Auf der Grundlage von Interviews werden
Fallstudien zu Initiativen der Bundesregierungen in Kanada und Deutschland,
dem Bundesstaat Kalifornien und der Stadt Barcelona vorgestellt. Als gemeinsames
Merkmal fiir alle Fallstudien unterstreicht Leslie Seidle, dass foderale Integrations-
politiken durch die Diversifizierung von Menschen mit Migrationshintergrund in
den vergangenen Jahrzehnten komplexer geworden seien. Besonders die Zunahme
von Fliichtlingen, Asylsuchenden und irreguldren Migranten habe in den vergange-
nen Jahren Auswirkungen auf die Integrationspolitiken in den untersuchten Fallen
entfaltet. Nach einer Analyse zur Migrationsentwicklung beleuchtet Seidle die Be-
deutung der Integration von Migranten und die Kompetenzverteilung in diesem
Bereich. In diesem Zusammenhang betont er, dass vor allem die lokalen Einheiten
in Foderalstaaten am starksten gefordert seien, aber oft immer noch als nachrangige
Akteure von Zentral- und Gliedstaaten behandelt wiirden. Einer solchen Situation
koénne durch Rahmenvereinbarungen mit entsprechenden Finanzierungzusagen
zwischen nationaler und lokaler Ebene vorgebeugt werden.

Dietrich Thrdnhardt analysiert in seinem Beitrag die Integrationspolitik im
deutschen Foderalismus besonders im Hinblick auf die ,, Asylkrise“ 2015/2016. Dabei
schlussfolgert er, dass sich die dezentralen Strukturen in Deutschland auch in dieser
sehr spezifischen Situation bewdhrt hitten. Der bereits 2005 mit groflen Erwartun-
gen an mehr Rationalitdt und Effizienz politisch in Gang gesetzte Versuch einer
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Zentralisierung der Integrationszustandigkeiten habe hingegen in dieser Asylkrise
versagt. Wihrend Lander und Kommunen ihre Aufgaben effizient und kooperativ
erfullt und vielfach phantasievoll mit der Zivilgesellschaft zusammengearbeitet
hitten, habe der Entscheidungsstau beim Bundesamt fiir Migration und Fliicht-
linge (BAMF) die Integration behindert und die Bemithungen von Fliichtlingen,
Freiwilligen, Wirtschaft und Kommunalbehérden konterkariert und so letztlich
unnotige Kosten erzeugt. Auch die Zentralisierung der Integrationskurse habe kaum
positive Ergebnisse gebracht. Die Lander seien durch die Herausforderungen, vor
denen das BAMF gestanden habe, in vielfacher Weise belastet worden, insbesondere
in Bezug auf die Funktionsfahigkeit des Justizsystems. Entgegen der iiblichen An-
nahme, Zentralisierung fithre zu gréflerer Einheitlichkeit der Ergebnisse, habe sich
2015/2016 deutlich gezeigt, dass es bei den dezentralen Asylentscheidungen einer
zentralen Bundesbehorde zu extremen Unterschieden gekommen sei.

Auch im Beitrag von Jorg Bogumil und Sabine Kuhlmann steht das Zusammen-
spiel von institutioneller Kompetenzverteilung im féderalen Mehrebenensystem
und der Funktionsfihigkeit der Verwaltung im Bereich der bundesdeutschen Inte-
grationspolitik im Zentrum. Beide gehen der Leitfrage nach, welche institutionellen
Strukturen und Aufgabenprofile sich im Bereich der Integrationsverwaltung im
foderalen Mehrebenensystem herausgebildet haben, und inwieweit sich diese als
funktional und leistungsfahig bzw. als reformbediirftig erwiesen haben. Dabei
kénnen Bogumil und Kuhlmann aufzeigen, dass in einigen Bereichen mehr Ent-
flechtung in Form von Dezentralisierung und Aufgabenabschichtung ,nach unten®
durchaus sinnvoll sein konnte, wahrend in anderen Handlungsfeldern verstarkte
Biindelung und (besser funktionierende) Verwaltungsverflechtungen angebracht
seien. Vor diesem Hintergrund empfehle es sich fiir den Bereich der Integrations-
verwaltung einerseits, die Kompetenzverteilung im Mehrebenensystem kritisch
zu hinterfragen und entsprechende Verschiebungen in der verwaltungsfoderalen
Konfiguration vorzunehmen. Andererseits stelle auch die Digitalisierung entspre-
chender Verfahren einen zunehmend wichtigen Hebel fiir die Optimierung von
Organisationsstrukturen und Prozessen dar.

Schlussfolgerungen

Die 25 in diesem Band versammelten Beitrage spiegeln ein sehr breites thematisches
und analytisches Spektrum wider. Sie sind von sehr unterschiedlichen Zugangen
zur foderalen Ordnung des Grundgesetzes sowie dessen Relevanz und Reform-
bedarf gepragt. Daher ist es naturgemif} nicht einfach, sie alle auf einen Nenner
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zu bringen. Wenn es dennoch einen roten Faden der verschiedenen Blickwinkel
gibt — sei es aus Sicht der Politiker, der unterschiedlichen wissenschaftlichen Dis-
ziplinen oder des vergleichenden Beobachters von aufSen - dann ist es der, dass
die Diskussion tiber das Grundgesetz und den Charakter des Bundesstaates sehr
lebendig und vielfiltig bleibt. Antworten auf die Frage, ob sich der Foderalismus
bewiéhrt hat und den Herausforderungen der Zeit gewachsen ist, hingen dabei
ebenfalls immer von der Perspektive ab, aus der diese Bewertung vorgenommen
wird. Wahrend dem Bundesstaat deutscher Priagung aus einer international-ver-
gleichenden Perspektive durchaus Modellcharakter zugeschrieben wird und dieser
teilweise kopiert, adaptiert und bewundert wird, so scheint aus der Binnensicht
der kritische Blick auf das bestehende System zu tiberwiegen. Ihre Berechtigung
und innere Logik haben sicherlich beide Perspektiven.

Zudem macht dieser Band deutlich, dass der Féderalismus nicht nur ein statisches
Regierungssystem, sondern ein Prozess des politischen Aushandelns ist. Foderal-
staaten sind dynamische Systeme, die stindiger Reformen bediirfen, da sich die
innenpolitischen wie auch die internationalen Rahmenbedingungen in einem steten
Wandel befinden (Behnke und Benz 2009; Benz und Kniipling 2012). Auch wenn
die Foderalismusreform I von 2006 noch als ,Mutter aller Reformen® bezeichnet
wurde und auch die Schuldenbremse als zentrales Ergebnis der Foderalismusreform
IT von 2009 - zumindest bis zum Ausbruch der Corona-Pandemie im Mérz 2020
— vielen européischen Nachbarstaaten als Vorbild anempfohlen wurde, so mehren
sich inzwischen die Stimmen aus dem politischen und wissenschaftlichen Raum,
die nicht zuletzt anldsslich der Jubildumsfeierlichkeiten zu 70 Jahren Grundgesetz
und 30 Jahren deutscher Wiedervereinigung nach einer neuen Foderalismusre-
form rufen. Dies ist nicht verwunderlich, sind doch stindige Adaptionen typisch
fiir Bundesstaaten, v.a. in Form von Neujustierungen der Kompetenzverteilung.

Vor diesem Hintergrund lassen sich aus den Beitragen in diesem Band viele Dis-
kussionspunkte fiir kommende Foderalismusreformen herauskristallisieren. Diese
sind teilweise weitgehend und kontrovers - reichen sie doch von eher inkrementellen,
schrittweisen Anpassungen bis hin zur Einfithrung einer (beschrankten) Steuer-
autonomie fiir die Lander (siehe den Beitrag Ratzmann). In diesem Kontext sollte
dieses Buch nicht nur eine kritische Wiirdigung des Grundgesetzes im siebzigsten
Jahr seines Bestehens darstellen, sondern auch Anregungen zum Weiterdenken iiber
den deutschen Foderalismus geben. Denn: Nach der Reform ist vor der Reform.
Auch wenn jetzt noch nicht absehbar ist, ob es eine Foderalismusreform ,,Teil ITT*
geben wird, wie von einigen gefordert, so bewegen wir uns sicherlich nicht in der
Sphire des Spekulativen, wenn wir annehmen, dass es in den kommenden Jahren
weitere Reformen geben wird, die den Bundesstaatscharakter und das Grundgesetz
weiter verandern werden.
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Dies gilt sicherlich nicht nur fiir den deutschen Foderalismus, sondern fiir alle
Bundesstaaten, die in Zeiten der Globalisierung ahnlichen Dynamiken ausgesetzt sind.
Interessant ist dabei zu beobachten, dass einerseits immer mehr Lander foderale oder
dezentrale Strukturen etablieren. Gleichzeitig scheint aber der Koordinierungsbedarf
bei grenziiberschreitenden Entwicklungen zu steigen — und oft geht dies mit unter-
schiedlichen Formen und Auspragungen der Zentralisierung einher. Diese Tendenz
lief} sich nicht nur im Zuge der globalen Finanzkrise von 2008/2009 beobachten,
sondern préigt auch das Krisenmanagement zur Einddimmung der gegenwartigen
Corona-Pandemie. Hier wire es die Aufgabe der vergleichenden Wissenschaft zu
erforschen, ob es so etwas wie eine ,centralization by addition gibt: Fithren also
neue Aufgaben im Bundesstaat automatisch zu mehr Zentralisierung?

Es bleibt eine Besonderheit im internationalen Vergleich, dass das deutsche
Foderalismusmodell stark von einer unitarischen Kultur geprégt ist (Hesse 1962;
Abromeit 1991). Dies fiihrt fast zwangsldufig zu einer Spannung zwischen dem Willen
einerseits, Unterschiedlichkeit zu ermdglichen, ja sich diese sogar zu wiinschen,
anderseits aber Gleichwertigkeit oder zumindest Vergleichbarkeit anzustreben.
Diese Spannung kann durchaus zu kreativen und innovativen Losungen fithren.
Gleichzeitig birgt sie aber die Gefahr einer Aushohlung des Foderalismus. Dies
verleitete den ehemaligen Bundestagsprasidenten Norbert Lammert vor nicht allzu
langer Zeit dazu, angesichts der Finanzreform 2017 seinen Unmut {iber vermeint-
liche Zentralisierungstendenzen im deutschen Foderalismus in etwas tiberspitzter
Form kundzutun: ,Wir laufen sehenden Auges in einen Zentralstaat und singen
dabei foderale Lieder” (zitiert nach Delhaes 2017). Ein Zentralstaat aber braucht
keine foderalen Strukturen. Der vorliegende Band soll daher dazu beitragen, die
Diskussion tiber Chancen und Moglichkeiten im Kontext der Bundesstaatlichkeit
Deutschlands zu bereichern, um kiinftigen Wandel zu gestalten sowie die foderalen
Strukturen zeitgemdf3 und innovativ weiterzuentwickeln, so dass sie den Heraus-
forderungen der Zukunft gewachsen sind.
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