Vorwort

Das Heft 8 der ,,Mitteilungen* des Deutschen Instituts fir Foderalismusforschung enthdt im wesentli-
chen die Uberarbeiteten und zum Tell erweiterten Referate und Beitrége, die auf einem — zusammen
mit der Arbeitsgemeinschaft der kommunalen Spitzenverbénde Niedersachsens veranstalteten —
Tagesseminar am 9. Januar 1997 Uber das Thema ,, Gemeinden und Landkreise im Bundesstaat. Die
Bedeutung der kommunalen Selbstverwaltung im foderativen Aufbau der Bundesrepublik® vor-
getragen worden sind (vgl. DIF-Mitteillungen, Heft 7, S.76). Vor dem Hintergrund der bundesstaatli-
chen Binnengliederung Deutschlands und des verfassungsrechtlich garantierten Rechts auf kommunae
Selbstverwaltung waren die Funktionen der Gemeinden und Landkreise, die Finanzierung ihrer Aufga-
ben und insbesondere ihre Mitwirkung an staatlichen Entscheidungen Gegenstand der sowohl wissen-
schaftlich wie verwatungspraktisch ausgerichteten Erérterungen. Diese Verbindung von Theorie und
Praxis wurde Uber die Zusammensetzung des Tellnehmerkreises erreicht, der aus Wissenschaftlern
sowie Vertretern der Landesregierung, des Landtages und der kommunalen Spitzenverbande Nieder-
sachsens bestand, und fihrte fur alle Anwesenden zu einem aul3erordentlich fruchtbaren und anregen-
den Gedankenaustausch.

Einleitend sprach Prof. Dr. Dr. h.c. Hans-Peter Schneider (DIF, Universitdt Hannover) Uber ,, Inhalt
und Funktion der verfassungsrechtlich garantierten kommunalen Selbstverwaltung. Die Rolle und Be-
deutung der Gemeinden und Landkreise im foderativen (Verwaltungs-)System der Bundesrepublik
Deutschland”. Er sprach sich entschieden fur ein ,, funktionelles* (nicht nur institutionelles) Verstdndnis
der Gemeindeautonomie aus. lhren vidfdtigen Gefahrdungen (durch staatliche Reglementierung,
Misch- oder Verbundverwaltung, Uberdrtlichkeit von Aufgaben, Unterfinanzierung) konne nicht c-
durch begegnet werden, dal3 die kommunale Ebene neben Bund und Landern as echte , dritte Saule*
im Verwatungsaufbau betrachtet werde, sondern nur durch eine verstérkte Mitwirkung und Beteili-
gung der Kommunen an sie betreffenden staatlichen Aufgaben.

Anschlieffend widmete sich Prof. Dr. Jorn Ipsen (Universitdt Osnabriick) dem Thema ,Der eigene
und Ubertragene Aufgabenbereich der Gemeinden und Landkreise. Zum Handlungs- und Gestaltungs-
spidraum der Kommunen im Spannungsfeld zwischen Eigenverantwortung und gesetzlicher Fremdbe-
stimmung®. Er hidt zwar die Unterscheidung zwischen eigenem und Ubertragenem Wirkungskreis as
solche fir ,, verfassungsrechtlich determiniert”, nicht aber die Zuweisung einzelner Aufgaben zum einen
oder anderen Bereich, die in erster Linie der staatliche Gesetzgeber vorzunehmen habe. Die Kommu-
nen konnten sich aber gegen ein Ubermal’ an Aufgabenzuweisung (zumal ohne ausreichende Kosten-
erstattung) verfassungsgerichtlich zur Wehr setzen.

Daran anknipfend behandelte Prof. Dr. Kay Waechter (Universitét Hannover) das , System der R-
nanzierung kommunaler Aufgaben. Zum Erfordernis der angemessenen Finanzausstattung bei bundes-
und landesgesetzlich geregelten Aufgabenbereichen”. Er machte bei der Gemeindefinanzierung einen
strukturellen Reformbedarf aus, wandte sich aber zugleich gegen einen Ubergang zum Prinzip der Ge-
setzeskausditédt und empfahl statt dessen eine grundlegende Aufgabenkritik, die sowohl die freiwilligen
Selbstverwaltungsaufgaben betreffe (und daher Sache der Kommunen sei) as auch die gesetzlichen
Pflichtaufgaben im eigenen und Ubertragenen Wirkungskreis. Vor alem misse die Regelungsdichte
entsprechender Bundes- oder Landesgesetze Uberprift werden; haufig seien Rahmenregel ungen aus-
reichend.

Den Abschlul3 des Seminars bildete ein Referat von Dr. Klaus Seidel (Universitét Hannover) Uber
»Die Beteiligung der Kommunen an der Bundes- und Landesgesetzgebung sowie an hoherstufigen
Verwaltungsentscheidungen. Formen der kommunalen Partizipation und Reformperspektiven®. Dabel
zog er nicht nur die bestehenden Mitwirkungsmdglichkeiten der Kommunen am Vorschriftenerlald in



Betracht, sondern beschéftigte sich auch mit weiterreichenden Reformiberlegungen, etwa mit dem
Vorschlag einer , Kommunakammer* auf Bundes- oder Landesebene, der Beteiligung von Kommunal-
vertretern mit beratender Stimme im Bundesrat oder in dessen Ausschiissen sowie mit einer verstéark-
ten Einbeziehung der Gemeinden in Planungsverfahren und Organisationsentscheidungen von Bund und
Landern, etwa in Form von Anhérungs-, AuRerungs- oder Gutachterrechten.

Neben den Ublichen Institutsmitteilungen (S. 53 ff.) enthdlt das vorliegende Mitteilungsheft aulRerdem
einen Bericht von Prof. Dr. Dr. h.c. Hans-Peter Schneider tber ,,Die Entwicklung der bundesstaetli-
chen Ordnung Deutschlands im Jahre 1997“ (vorverdffentlicht im ,, Jahrbuch der Autonomen Gemein-
schaften, das vom Ingtitut fur Offentliches Recht der Universitét Barcelona herausgegeben wird) und
Dr. Rainer Schuckarts Rezension Uber das Buch von Udo Wengst: Thomas Dehler 1897-1967. Eine
politische Biographie, Oldenbourg Verlag, Minchen 1997. Fir die Betreuung und redaktionelle Bear-
beitung dieses Heftes sei Herrn Dr. Klaus Seidel und Frau Bérbel Hirsch herzlich gedankt.

Hannover, im August 1998

Prof. Dr. Dr. h.c. Hans-Peter Schneider



|. Beitrage zum Schwer punkt Gemeinden und Landkreise im Bundesstaat

1. Inhalt und Funktion der verfassungsrechtlich garantierten kommunalen
Selbstverwaltung

Die Rolle und Bedeutung der Gemeinden und Landkreiseim foderativen (Verwaltungs-)
System der Bundesrepublik Deutschland

Prof. Dr. Dr .h.c. Hans-Peter Schneider

1. Die verfassungsrechtlichen Grundlagen der kommunalen Selbstverwaltung sind klar: Artikel 28
Absatz 2 des Grundgesetzes sieht eine , Allzusténdigkeit” der Gemeinden fir oOrtliche Angelegenheiten,
genauer: fur ,,Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft” vor, einschliefdich der Gewéhrleistung
finanzieller Eigenverantwortung. Im Rahmen der Verfassungsreform von 1994 ist ja ein weiterer Satz
in Artikel 28 Absatz 2 eingefuigt worden. Dieser Satz hat meines Erachtens noch nicht die Bedeutung
erlangt, die er haben mifdte und nach Auffassung derjenigen, die damals in der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission von Bundestag und Bundesrat sal3en, auch haben sollte. Er ist sehr zurtickhaltend
formuliert und lautet: ,Die Gewahrleistung der Selbstverwaltung umfaldt auch die Grundlagen der fi-
nanziellen Eigenverantwortung.“ Was sind aber die ,, Grundlagen der finanziellen Eigenverantwortung”?
Ist damit nur ein Anspruch auf , Grundfinanzierung” bzw. , Grundausstattung” gemeint, oder liegt der
Akzent auf der ,finanziellen Eigenverantwortung® fir die kommunaen Aufgaben? Ich denke, letzteres
war gemeint. Es lag diesem Zusatz schon damals die Vorstellung zugrunde, dal3 hier auch fir die Ge-
meinden eine Art ,, Konnexitétsprinzip* verankert werden sollte, wie wir esjain Artike 104 a Absatz 1
GG fUr Bund und Lander finden. Der Aufgabenverantwortung der Gemeinden soll auch nunmehr eine
finanzielle Eigenverantwortung entsprechen.

2. Wenn man nun zu Inhalt und Funktion der kommunaen Selbstverwaltung etwas sagen soll, dann
kann man — wie algemein bekannt — zwischen einem substantiellen, einem funktionellen, ingtitutionellen
Verstandnis der kommunalen Selbstverwaltung unterscheiden. So wird das jedenfdls in der Literatur
dargestellt. Der substantielle Ansatz, die sog. Kernbereichstheorie, nach der lediglich ein ,nucleus’
kommunaler Aufgabenerfillung verfassungsrechtlich geschiitzt sein soll, gilt heute as weitgehend
Uberholt, well eigentlich niemand hinreichend klar bestimmen kann, was den ,,Kern-bereich* der kom-
munalen Selbstverwaltung ausmacht und was lediglich zum ,,Randbereich* gehdrt. Dabel ersetzt mei-
stens die Behauptung eine Begriindung. Daher sind heute nur noch der funktionelle und der ingtitutio-
nelle Ansatz ernsthaft im Gesprach. Wenn man die letzten Entscheidungen des Bundesverfassungsge-
richts kritisch wirdigt — ich denke insbesondere an den Beschlufd zu den kommunalen Frauenbeaus -
tragten — scheint sich hier der ingtitutionelle Ansatz durchgesetzt zu haben, der im Grunde die kommu-
nale Selbstverwaltung weitgehend aushohlt oder auflost. Denn es bleibt dabei aul3er einem algemeinen
Bekenntnis zur Gemeindeautonomie ,,in ihrer geschichtlichen Entwicklung und den verschiedenen histo-
rischen Erscheinungsformen® von der kommunalen Allzusténdigkeit praktisch nichts mehr Ubrig. Wenn
as Malstab fir staatliche Eingriffe, also fir die Reichweite des Gesetzesvorbehalts, nur noch offen-
kundige, evidente Verstdf3e gelten sollen, bleibt abgesehen von Sonntagsreden tber die Institution der
kommunalen Selbstverwaltung von der kommunalen Sdbstverwaltung nichts mehr Ubrig. Deshab ist
der Niedersachsische Staatsgerichtshof in seiner Parallelentscheidung zu den kommunaen Frauenbe-
auftragten dieser Auffassung ausdriicklich nicht gefolgt. Der Staatsgerichtshof war der Meinung, dal3
das Verhdtnismédigkeitsprinzip als Prifungsmalistab fur staatliche Eingriffe in die kommunale Selbst-
verwaltung weiterhin zentrale Bedeutung hat. Demzufolge ist hier nach Eingriffsintensitét oder Ein-
griffsdichte zu differenzieren und neben der Geeignetheit des Eingriffs sowie seiner Erforderlichkeit
selbstversténdlich auch die Verhdtnisméldigkeit im engeren Sinne zu priifen.



Ich selbst wiirde elgentlich eher dem funktionellen Verstdndnis der kommunaen Selbstverwaltung fa-
gen wollen, mit der Konsequenz, dal3 man dann eine Art von Verbundtheorie — die natrlich auch ihre
Schwierigkeiten hat — entwickeln muf3, die bei der birgerschaftlichen Mitwirkung und Mitverwaltung
ansetzt, wobe dann aber nicht klar erkennbar wird, was nun ortlich und was Uberortlich ist. In einem
sozialen Leistungsstaat lassen sich lokale und zentrale Aufgaben aul3erordentlich schwer trennen. Fast
ale ortlichen Angelegenheiten haben tberdrtliche Dimensionen oder umkehrt. Deshalb, denke ich, mul
die kommunale Selbstverwaltung eher unter demokratischen Aspekten verstanden werden a's Element
oder Instrument blrgerschaftlicher Mitverwatung, wobel die gemeinsame Aufgabenerledigung von
Staat und Kommunen, die Kooperation, nach dem Subsidiaritéatsprinzip im Vordergrund stehen muf3.
Allerdings birgt ein solch funktioneller Ansatz nattirlich auch die Gefahr, dald letztlich ales delegierbar
und verschiebbar wird, von Staat zu Kommunen und zurtick, und mehr oder weniger nach finanziellen
Gesichtspunkten auch verschoben wird. Der Staat Gbernimmt gern Aufgaben (oder zieht sie wieder an
sich), die nichts kosten, und Ubertrégt den Gemeinden Aufgaben, fir die er die Finanzierung ablehnt.

3. Damit kommeich zu den Gefahrdungen der kommunaen Selbstverwatung, die Ihnen ja dlen be-
stens bekannt sind. Hier haben wir es aus meiner Sicht im wesentlichen mit vier Hauptproblemen zu
tun, die wir auch diskutieren sollten.

a) Das erge Hauptproblem scheint mir zu sein: die Einengung des kommunalen Handlungs- und Ent-
scheidungsspielraumes durch staatliche Reglementierung. Hier geht es um die zunehmende ,, Verrecht-
lichung“ auch der kommunaen Selbstverwaltung, um die Zunahme zentraler oder regionder Planung
und um das Fehlen einer aufgabengerechten Finanzausstattung. Die Unitariserungs- und Zentralisie-
rungstendenzen auf der einen sowie die Bedeutungsverluste der Lander auf der anderen Seite wirken
sich letztlich auch auf die Kommunen aus, wobei die Dominanz des Bundes trotz oder vidlleicht gerade
wegen seines europédischen Engagements stdndig steigt. Das spuren die Kommunen tberall, weil auch
bei ihnen der Zuwachs an Belastungen bei der Ausfiihrung von Bundesgesetzen unverkennbar ist. Hier
fuhlen sich die Lander meist gar nicht zustdndig und weisen in der Regel auch das Ansinnen der Kom-
munen zurtick, insoweit irgendwel che Finanzierungsverantwortung zu tUbernehmen, obwohl die entspre-
chenden Bundesgesetze meist nur mit Zustimmung der Lander im Bundesrat zustande gekommen sind.
Schliefdich ist auch eine erhebliche Zunahme der staatlichen Mitwirkungs-, Genehmigungs- oder Sark-
tionsvorbehalte zu verzeichnen. Wir haben es ja heute mit einer Situation zu tun, in der eine klare Tren-
nung zwischen kommunaer Eigenverantwortung und staatlicher Aufsicht kaum noch existiert, sondern
die Gemeinden vidmehr in ein enges Geflecht von Genehmigungs-, Mitwirkungs- und Sanktionsvorbe-
halten staatlicherseits eingeschnirt sind, die den kommunalen Handlungsspielraum verengen und zu
einer erheblichen Blrokratiserung und Entfremdung der birgerschaftlichen Mitverwaltung geftihrt
haben, Uber deren Sinn und Zweck man noch einmal nachdenken kénnte.

b) Das zweite ,, Sorgenkind* der Kommunen ist die Misch- und Verbundverwaltung, die sich inzwi-
schen auch im Verhditnis von Land und Gemeinden durchgesetzt hat und die natirlich, gerade wenn
man ein funktionelles Verstandnis der kommunaen Selbstverwatung favorisiert, zu einem besonderen
Problem wird: die Verwaltung sog. gemeinsamer Angelegenheiten, die — dhnlich den Gemeinschafts-
aufgaben im Grundgesetz (vgl. Art. 91 a und b GG) — auch zu einem solchen Verwaltungsverbund
zwischen Landern und Gemeinden flhrt. Es gibt inzwischen einen weitgehenden ,, Planungs-verbund",
was etwa die Raumordnung und Landesplanung angeht, es gibt auch einen ,, Finanz-verbund* und einen
»Personalverbund*. Damit ist das Thema der Politikverflechtung auch fir die kommunae Selbstver-
watung von ausschlaggebender Bedeutung. Es ist bisher weitgehend nur im Verhdtnis von Bund und
Landern bearbeitet worden, aber nicht im Verhdltnis Land/Kommunen. Auch hier finden wir aber ein
hohes Mal3 an Politikverflechtung vor. Auch hier wére aso die Frage zu stellen, ob nicht das Trem-
prinzip wieder stérker in den Vordergrund gertickt werden sollte.



c) Als dritter Problembereich félt aus meiner Sicht ein Bedeutungswandel von Angelegenheiten der
ortlichen Gemeinschaft ins Gewicht. Wir kdnnen sozusagen das territorial-funktionale Gliederungsprin-
zip nach dem Kriterium der , Ortlichkeit* nicht mehr durchhalten. Das ist weitgehend unmaglich ge-
worden. Und die Frage ist, welche Konsequenzen sich daraus ergeben. Schon die Errichtung eines
Theaters wére nicht zu verantworten, wenn man nicht davon ausgehen konnte, dal? das Theater einen
weiteren Einzugshereich hat und die Einwohnerschaft umliegender Gemeinden bei seiner Kalkulationen
berticksichtigt. Diese Problematik wird meist mit irgendwelchen Kooperationsvereinbarungen oder mit
Kooperationen in Form von Gemeinde- oder Zweckverbanden gelost, dlerdings nicht immer zurei-
chend. Ein weiteres Themain diesem Zusammenhang: die Dezentralisierung von Aufgaben. Dezentra-
liserung as politisches Zid ist sicher generell erwiinscht; sie geht dann aber meist zugleich mit einer
Zentraiserung anderer Aufgaben einher, wobel sich ein eigentimlicher Widerspruch ergibt, auf den
bereits hingewiesen wurde. Wir haben es ja nicht nur mit einer Aufgabenverlagerung des Staates auf
die Gemeinden, des Landes auf die Gemeinden zu tun, sondern auch umgekehrt mit einem Entzug von
Aufgaben, die von den Gemeinden unter Umsténden besser bewdltigt werden kénnen als vom Land.
Im Ubrigen ist festzustellen, dal3 die Mobilitét der Gesdllschaft zu einer weitgehenden Aufhebung der
Funktionseinheit von Gemeinden und kommunaer Birgerschaft gefihrt hat; auch die Identifizierung
der Burger mit ihrer Gemeinde |&% zunehmend nach, was die Gemeindegremien immer wieder zu spi-
ren bekommen.

d) Schlieldich Punkt vier: die schleichende Desintegration auf kommunaer Ebene wegen permanenter
Uberforderung der Gremien, wegen des bekannten Informationsvorsprungs der Verwaltung und nicht
zuletzt wegen des Fehlens einer groflraumigen Kompensation von Disparitéten im Rahmen des kom-
munalen Finanzausgleichs (wobel wir es zunehmend mit einem Gefédle von Stadt und Land zuungun-
sten der St&dte zu tun haben). Wenn man beispielsweise die Verhdltnisse im Landkreis Hannover auf
dem Gebiet der Schulen mit denen in der Stadt vergleicht, dann stellt man Uberrascht fest, dal3 sie im
Landkreis, was Ausstattung, Bauunterhaltung und Schiilertransport angeht, sehr viel ginstiger sind as
in der Landeshauptstadt. Auch dartiber mussen wir nachdenken. Schliefdlich gibt es nach wie vor a-
hebliche Schwachgtellen bel der Gebietsreform, auch bel der Gemeindegebietsreform, die noch nicht
hinreichend behoben worden sind.

4. Nun der Versuch einer Therapie: Was kann man unternehmen, um diesen offenkundigen Méangelin
oder Defiziten abzuhelfen? Das ist natirlich auRerordentlich schwierig. Ich denke, man mufd bei der
Eigenart der kommunalen Selbstverwaltung ansetzen, die weder mittelbare Staatsverwaltung ist noch —
wie das gelegentlich von den Gemeindeverbanden immer wieder gesagt wird — die ,, dritte Saule” im
foderativen System. Wenn man davon ausgehen wirde, daf? die kommunale Selbstverwaltung in erster
Linie mittelbare Staatsverwaltung ist, wird meines Erachtens die foderale Gliederung in Bund und Lan-
der Uberspiet. ,Staat” sind Bund und Lander, nicht die Gemeinden. Die Gemeinden sind nicht Tell der
Staatsgewadlt, sondern sie sind eine origindre, unabhéngige Ebene funktionaler Selbstverwaltung; se
nehmen nattrlich auch staatliche Aufgaben wahr, aber in besonderen Formen, besonderen Verfahren,
mit besonderen Gremien, deren Struktur, Art und Weise der Aufgabenerfillung und demokratische
Legitimation sich von staatlichen Formen und Verfahren der Aufgabenwahrnehmung nicht nur quanti-
tativ, sondern auch quditativ deutlich unterscheiden. Das mul3 man sich klarmachen. Die Formen der
Aufgabenwahrnehmung in bestimmten Gremien, nach bestimmten Verfahren, mit besonderen demo-
kratischen Verantwortlichkeiten verandern auch den Charakter der Aufgaben selbst; zumindest das,
meine ich, miifte man zugestehen.

Auf der anderen Seite wird gesagt: , dritte Saule”, so as hétten wir ein dreistufiges Verwaltungssystem
Bund/L ander/Gemeinden. Auch das halte ich fur falsch. Diese Auffassung ist zumindest problematisch,
well se im Grunde den Gemeinden einen Barendienst erweist, ndmlich die ,, Staatlichkeit” der Gemein-
den suggeriert und damit ihre Verwatungstétigkeit verabsolutiert. Wir haben ein solches dreistufiges
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System in anderen Léndern, jetzt zum Beispid in Siidafrika, wo das locd government as ,third tier”, ds
dritte Ebene verstanden wird, was dann dazu fuhrt, dal3 man ohne Probleme auch Gemeindevertreter
etwa im Council of Provinces, der dortigen Landervertretung, als Berater mitwirken 183, Umgekehrt
waére aus meiner Sicht wohl undenkbar und auch verfassungsrechtlich problematisch, wenn man solche
Gemeindevertreter im Bundesrat wirken lassen wirde oder sonst Vertreter der kommunalen Spitzen-
verbande auf Bundesebene an der Gesetzgebung des Bundes beteiligen wallte.

Kommunae Selbstverwaltung ist ein ,diud”; se ha eine vollig eigene Struktur und ist, wenn man sie
aus verfassungsrechtlicher Sicht betrachtet, ureigenste Angelegenheit der Lander. Man kommt nicht
umhin zu sagen: die kommunale Selbstverwaltung gehort eben nicht zur ,,|&ndereigenen” Verwatung im
Sinne von Art. 83 ff. GG, sondern fdlt in die ausschliellliche Zustdndigkeit der Lander. Das bedeutet
natirlich auch, dal? hier dem Bund nur begrenzte Einwirkungsmaoglichkeiten auf die kommunae Selbst-
verwaltung zur Verfligung stehen. Es gibt kein ,, Durchgriffsrecht” des Bundes. Darliber hinaus wirde
ich auch aus Art. 83 GG ein Gebot der Zuriickhaltung des Bundes bel der Regelung von Gegenstanden
herleiten, die kommunale Angelegenheiten berihren. Der Bund hat zunéchst einmal, was die Aufgaben
der Gemeinden angeht, nicht nur diesen gegeniber, sondern aus dem Prinzip des ,, bundesfreundlichen
Verhdtens' heraus auch zugunsten der Lander grundsétzlich Zurtickhaltung zu tben.

5. Ausgehend vom Gedanken birgerschaftlicher Mitverwaltung, der die kommunae Selbstverwatung
im Demokratieprinzip verankert und dort auch die eigentliche Legitimationsgrundlage erblickt, ergibt
sch die Méglichkelt dartiber nachzudenken, ob nicht die Mitwirkungsméglichkeiten der Gemeinden im
staatlichen Bereich, d.h. vor alem auf Landerebene, ausgedehnt werden konnten, verbreitert werden
muften. Was heifd nun Mitwirkungsmadglichkeiten? Man konnte sich diese Mitwirkung zunéchst einmal
s0 vorstelen, dald man neben dem Landesparlament eine Gemeindekammer oder auf Bundesebene
eine zentrale Gemeindekammer installiert; das ist auch immer wieder gefordert worden. Ich habe diese
Diskussion vor alem bei den Verfassungsberatungen in den neuen Landern miterlebt; da hatte man ja
die Moglichkeit, gewissermal3en auf einer ,tabularasa’ solche Gemeindekammern einzurichten. Dabei
spidte die Forderung nach unmittelbarer Betelligung an der Landesgesetzgebung die entscheidende
Roalle, sai es in Form einer blofRen Beratungs- bzw. Gutachtenkompetenz oder sogar eines (suspensi-
ven) Veto-Rechts. Dies ist stets mit Recht abgelehnt worden, well die Gemeinden nicht einfach den
Landern und ihren Mitwirkungsbefugnissen im Bundesrat gleichgesetzt werden konnen. Eine weltere
Uberlegung war die, dal® man mit solch weitgehenden EinfluRmoglichkeiten den Gemeinden walr-
scheinlich auch gar keinen guten Dienst erwelst, well die Landesgesetzgebung ja insgesamt sehr stark
an Bedeutung verloren hat. Man wiirde den Gemeinden damit vielfach eher Steine a's Brot geben und
Rechte einrdumen, die dann doch nicht dazu fihren, dal3 sie ihre Interessen angemessen wahrnehmen
und durchsetzen kénnen. Deshab sollte man stérker Uber Partizipationsmoglichkeiten der Gemeinden
im Bereich der Verwatung nachdenken. Hier gibt es ja schon eine ganze Reihe von Verfahren, in
denen die Gemeinden Anhorungs- oder AuRerungsrechte besitzen. Man miiite prifen, ob sie erweitert
und verstérkt werden sollen. Soweit ich weil3, sind die kommunalen Spitzenverbande in Niedersachsen
beispidsweise an der staatlichen Entscheidung tber die Vergabe der Bedarfszuweisung im Gemeinde-
finanzausgleich noch nicht offiziell betelligt. In anderen Landern ist das der Fall. Das wére sozusagen
eine Forderung, die man sich einma Uberlegen konnte. Hier sollten die Gemeinden stérker einbezogen
werden, a's das bisher der Fall war.

Ahnlich sind die Mitwirkungsmoglichkeiten der Gemeinden im Bereich der Raumordnung und Landes-
planung verbesserungsfahig und verbesserungsbedurftig. Hier gibt es bereits in anderen Landern Vor-
bilder, die tbernommen und ausgebaut werden konnten. Ich denke etwa an die Bezirksbeiréte, wie wir
sie in Nordrhein-Westfalen haben. Oder aber die Stdrkung der Gemeinden im Personalbereich. Die
Gemeinden wirken ja im Landespersonalausschul® mit, sie wirken auch mit bel der Eingelung der
Kommunalbeamten, aber ich meine, noch zu wenig, noch zu gering. Hier kénnte man unter Umsténden
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den Gemeinden eine sehr viel stérkere Position einrdumen. Auf die Defizite kommunaler Partizipation
bel Entscheidungen Uber den Finanzausgleich ist schon hingewiesen worden. Allerdings muf3 man dabel
auch bedenken — Sie haben es ja angedeutet — , dal3 die Finanzdecke insgesamt viel zu kurz ist. Das
Land hat aso mit Sicherheit nichts zuzusetzen, das wissen dle, und der Bund mdglicherweise auch
nicht, so dal3 — wenn ale an dieser Decke zerren — sie zu reif3en beginnt (sie ist ohnehin morsch gg-
nug). Dies bedeutet aber keineswegs, dald nicht zumindest der Mangel gerechter, d.h. unter wei-
testgehender Mitwirkung der betroffenen Kommunen, verteilt werden kénnte.

Ich denke schliefdlich an den Ausbau der Partizipation in Einrichtungen des Landes, in denen die Ge-
meinden bisher nicht mitwirken oder nicht hinreichend mitwirken konnten, etwa bei den Hochschulen.
Fur mich ist es schon ein Problem, dal? etwa die Universitét Hannover, deren Bedeutung fur die Lan-
deshauptstadt aul3er Frage steht, im Senat keine Gemeindevertreter hat, die wenigstens beratend betei-
ligt sind, zuma dort durchaus Probleme zur Sprache kommen, die mit den Beziehungen der Stadt zur
Universitét direkt verbunden sind. Man muf3 hier einfach etwas mehr Phantasie entwickeln. Auch dazu
sind wir heute hier zusammengekommen. Das Referat von Herrn Seiddl wird vermutlich dhnliche Fra-
gen aufwerfen. Zu meinem Teil danke ich fur Ihre Aufmerksamkeit und hoffe, dal3 wir damit eine
gewisse Grundlage flr unser Gesprach haben.

2. Der eigene und Ubertragene Aufgabenbereich der Gemeinden und
Landkreise

Zum Handlungs- und Gestaltungsspielraum der Kommunen im Spannungsfeld zwischen Ei-
genver antwor tung und gesetzlicher Fremdbestimmung

Prof. Dr. Jorn Ipsen

»Der Blrger hatte weder Kenntnis vom Gemeinwesen noch Veranlassung, dafir zu wirken, selbst
nicht einmal einen Vereinigungspunkt. Eifer und Liebe fir die offentlichen Angelegenheiten, aler Ge-
meinges, jedes Gefiihl, dem Ganzen ein Opfer zu bringen, mufdten verloren gehen. Selbst Blirger zu
sein, wurde langst nicht einmal mehr fir Ehre gehalten. Man erwartete dagegen ales vom Staate ohne
Vertrauen zu seinen Mal3regeln und ohne wahren Enthusiasmus fur die Verfassung.”

Was sich so Uberraschend modern liest und geradezu a's Zustandsbeschreibung des an seine Grenzen
getretenen Soziastaats erscheint, findet sich in den Immediat-Berichten, mit denen der Freiherr vom
Stein am 9. November 1908 dem preufdischen Konig den Entwurf der Stédteordnung Uberreichte. Die
Steinsche Stadteordnung steht am Beginn einer neuen Entwicklungsphase kommunaer Selbst-
verwatung, die durch das absolutistische Regime vollstdndiger staatlicher Bevormundung und Regle-
mentierung hatte wei chen missen. Die Stadteordnung enthélt bereits den Dualismus zwischen kommu-
nalen und staatlichen Angelegenheiten, wobel letztere im wesentlichen die Gerichtsbarkeit und die Poli-
zeigewat umfaldten. Die Polizeigewdt wurde den Magistraten als Auftragsangelegenheit Ubertragen,
dieser als Ortspolizeibehdrde aber dem Weisungsrecht der staatlichen Behérden unterworfen.

Die Auftragsangelegenheiten as originér-staatliche Aufgaben sind in ihrem Ursprung nur aus dem
prinzipiellen Unterschied der Gesellschaft verstehbar. Wéahrend die Gemeinden — und Stédte — im kon-
ditutionellen Staat der Gesdllschaft zugeordnet wurden, war der Staat noch auf der Stufe des Kreises
présent: Bekannt ist die Sentenz, dal3 mit dem Landrat der preufdische Staat aufgehort habe. Wurde
Selbstverwaltungskorperschaften aber eine , staatliche® Aufgabe Ubertragen, so transzendierte diese
die unsichtbare Scheiddlinie zur Gesdllschaft. Damit diese Grenziiberschreitung nicht zur Erosion des



staatlichen Apparates fuhrte, bestand nach der Stédteordnung eine strikte Weisungsbefugnis der staat-
lichen Organe gegeniiber den Magistraten.

Der Dualismus von eigenem und tbertragenem Wirkungskreis hat den preufdischen Staat Uberdauert
und kennzeichnet bis heute die verfassungsrechtliche Situation ebenso wie die Kommunalgesetze der
Bundeslénder. Soweit — dem ,, Weinheimer Entwurf* folgend — ein monistisches Aufgabenmodell ver-
wirklicht igt, 8ndert dies nichts an den intensiveren Ingerenzmdglichkeiten des Staates. Allerdings hat
sich die staatstheor etische Situation seit den Tagen Steins grundlegend gewandelt: Die fur den monar-
chischen Konstitutionalismus kennzei chnende strikte Trennung zwischen Staat und Gesellschaft besteht
in der Gegenwart nicht mehr. Der moderne Sozialstaat |&/% sich aus diesem Dualismus heraus nicht
mehr begreifen. Wir werden gegenwaértig Zeugen eines Prozesses, in dem die Privatiserung offentli-
cher Aufgaben als Zauberwort escheint und die modische Welle gleichsam nur vor Gefangnistoren
hatmacht. Sind aber die meisten, herkdmmlich vom Staat erfiillten Aufgaben keineswegs ,,origi-
néarstaatliche” Aufgaben in dem Sinne, dal3 sie nur vom Staat erflillt werden konnten, missen folge-
richtig die Grenzen zwischen Staat, Selbstverwatung und , drittem Sektor* verschwimmen. Hieraus
folgt aber, dal? die kommunae Selbstverwaltung — gewissermal3en umgekehrt — sich nicht mehr dlein
aus dem Gedanken rechtfertigen kann, dal3 sie eine Organisationsform der Gesdllschaft sai.

Kommunale Gebietskor perschaften tben ebenso wie Bund und Lander 6ffentliche Gewalt aus, sind an
Grundrechte gebunden und unterliegen hinsichtlich ihrer Mal3nahmen verwaltungsgerichtlicher Kon-
trolle. Die hervorgehobene Rolle der kommunalen Selbstverwatung, wie sie in Bund und Landern
durch besondere verfassungsrechtliche Garantien unterstrichen wird, ergibt sch — wie das Bundesver-
fassungsgericht zutreffend ausgefUhrt hat — aus dem Demokratieprinzip. Es handelt sich — anders als
bei der berufssténdischen oder soziaen Selbstverwaltung — eben nicht um die ,, Disziplinierung von S-
Ziabereichen®, in denen der Staat bestimmte Aufgabenfelder organisatorisch verselbstandigt. Die Ga-
rantie der kommunaen Selbstverwatung ist vielmehr ein Bekenntnis zu biirgerschaftlicher Mitwirkung
und Selbstgestaltung verbunden mit einer Absage an obrigkeitsstaatliches Oktroi.

Neben das demokratietheoretische Fundament der kommunalen Selbstverwaltung tritt eine verwal-
tungsdkonomische Fundierung. Es ist kein Zufal, dal3 zwar Uber die Notwendigkeit einer staatlichen
Mittelinstanz debattiert und neuerdings sogar hier und da ihre Abschaffung gefordert wird, wahrend
man bei der kommunalen Selbstverwaltung von Verschlankung spricht, se im Grundsatz aber unange-
fochten bleibt. Die kommunale Sdbstverwaltung ist und bleibt die birgernahe Verwaltung par excel-
lence; man konnte erganzen: die burgeradaquate Verwaltungsform.

Angesichts einer Situation der kommunaen Selbstverwaltung, die as ,kritisch” zu bezeichnen keine
Ubertreibung sein dirfte, verlangt auch die verfassungsrechtliche Selbstverwaltungsgarantie nach -
neuerter Reflexion. Dald hiermit kein ,neues® Selbstverwaltungsverstandnis angestrebt wird, noch an-
gestrebt werden konnte, sei bereits an dieser Stelle vermerkt.

Zum Schutzgut des Art. 28 Abs. 2 GG gehdrt die kommunale Selbstverwaltung a's Verwaltungsmodus.
Siewird in Satz 1 ds,,Recht” bezeichnet, alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft ,,in eigener
Verantwortung zu regeln®, wahrend in Satz 2 umfassender vom ,,Recht der Selbstverwaltung” die Re-
deist. Die kommunale Selbstverwaltung wird also als autonom bestimmter Verwaltungstypus gewahr-
leistet, der neben der fir die Selbstverwaltung bezeichnenden Rechtsetzungsautonomie eine eigene
Finanz- und Personalwirtschaft sowie die Organisation und Planung der eigenen Angelegenheiten um-
falit.

Bel den sogenannten ,,finf Hoheiten* handelt es sich nur um sektorale Gliederungen der Selbstverwal-
tung, die nicht alein den Gemeinden, sondern auch den Gemeindeverbé&nden zukommen. Sie sind einer-
seits Selbstverwaltung, andererseits aber Voraussetzung fur Selbstverwaltung. Es leuchtet ein, dal? es
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einer gewissen Organisation, finanzieller Ressourcen und Personas bedarf, um Selbstverwaltungsaui-
gaben zu erfillen. Die eigentliche Schaffung dieser Voraussetzungen ist Selbstverwaltung, aber nicht
Sel bstverwaltungsaufgabe. Schon im sproden Text des Art. 28 Abs. 2 GG igt die Differenzierung
zwischen der Garantie des Verwatungsmodus — ,,eigene Verantwortung“ — und der Verwaltungsauf-
gabe — ,,Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft” — angelegt. Sie erweist sich fir die Dogmatik
der Selbstverwaltungsgarantie a's entscheidend, weil die Selbstverwaltung als Verwaltungsmodus nicht
um ihrer selbst willen garantiert ist, sondern um den kommunalen Gebietskorperschaften die Mdglich-
keit zu geben, bestimmte Selbstverwaltungsaufgaben zu erflllen. Der Schutz des Art. 28 Abs. 2 GG
erstreckt sich also gleichermal3en auf die Selbstverwatung as Verwaltungsmodus und die Selbstver-
waltungsauf gaben.

Das Bundesverfassungsgericht hat im Rastede-Beschlul3 die ,, Angelegenheiten der drtlichen Gemein-
schaft* a's digenigen Bedlrfnisse und Interessen definiert, , die in der 6rtlichen Gemeinschaft wurzeln
oder auf sie einen spezifischen Bezug haben (...), die also den Gemeindeeinwohnern gerade a's solchen
gemeinsam sind, indem sie das Zusammenleben und -wohnen der Menschen in der (politischen) Ge-
meinde betreffen”. Gleichzeitig stellt das Gericht fest, dal3 die Landkreise am Gewahrle stungsgehalt
des Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG nicht teilhétten, weil dieser nicht zwischen , loka-ortlichen” und ,,regio-
nal-Ortlichen“ Aufgaben unterscheidet. Die Kreise hétten keinen bestimmten Aufgabenbereich, was
unter anderem aus der Entstehungsgeschichte des Art. 28 hergeleitet wird.

Die aus der Entstehungsgeschichte des Art. 28 ablesbare Schwierigkeit, die Selbstver-
waltungsaufgaben der Kreise zu umschreiben, 183 nicht zwingend den Schluf? zu, diese seien in das
Belieben des Gesetzgebers gestellt. Die in Art. 28 Abs. 2 Satz 1 und 2 GG angelegte Differenzierung
zwischen der Selbstverwaltung — as Verwaltungsmodus — und den Sdlbstverwatungsaufgaben darf
nicht den Blick dafur verstellen, dal3 zwischen beiden Elementen eine Interdependenz besteht. Fir die
einen liegt dies auf der Hand: Sie kénnen freiwillige Salbstverwaltungsaufgaben nur insoweit erfillen,
as ihnen hierfir finanzielle Ressourcen zur Verfigung stehen. Die Zuweisung von Pflichtaufgaben
kann demgegeniber einen Grad an Intensitét erreichen, der die gemeindlichen Ressourcen vdllig auf-
zehrt. Dann aber kénnte von einer ,, Universditét” des Wirkungskreises keine Rede mehr sein; denn die
Gemeinden wéren aulferstande, neue Selbstverwal tungsaufgaben zu Ubernehmen.

Im Grundsatz gilt die gleiche Interdependenz fur die Landkreise. Der Grundsatz der Spezialitét, der die
Selbstverwaltungsaufgaben der Landkreise beherrscht, schliefdt nicht aus, dal3 auch diese freiwillige
Selbstverwaltungsaufgaben erfillen. Der Gesetzgeber kann aso nicht vollsténdig Uber die Kreisaufga-
ben disponieren, weil in diesem Fall nur der Verwatungsmodus, nicht aber die Verwatungsaufgaben
durch die Verfassung geschiitzt wirden. Auch wenn die kreistypischen Aufgaben — nicht zuletzt in
Abgrenzung zu den gemeindlichen Aufgaben — gesetzlicher Ausformung bedirfen, stehen sie doch
nicht vollsténdig zur Disposition des Gesetzgebers.

Seit Inkrafttreten der neuen niedersdchsischen Verfassung ist zunehmend die landesverfassungs-
rechtliche Selbstverwaltungsgarantie in den Vordergrund gertickt. Nach Art. 57 Abs. 1 verwalten Ge-
meinden und Landkreise ,,ihre Angelegenheiten im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung®.
Fir Gemeinden und Landkreise findet sich also der Dualismus der bundesgesetzlichen Garantie in Ge-
stat des Selbstverwaltungsmodus und der Selbstverwaltungsaufgaben wieder, ohne dal3 der nieder-
s&chsische Verfassungsgeber die Differenzierung hinsichtlich der Reichweite des Gesetzesvorbehalts
zwischen Gemeinden und Kreisen nachvollzogen hétte.

Als Zwischenbilanz darf also festgehadten werden, dal3 bundes- und landesverfassungsrechtlich die
kommunale Selbstverwaltung as Verwaltungsmodus und as Aufgabenkreis garantiert ist, wobei sich
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die Gewdhrleistung in der niedersachsischen Verfassung in gleicher Intensitét auf Gemeinden und
Kreise erstreckt.

Die kommunae Selbstverwaltung wird zur Selbstverwaltung dadurch, dal? die Aufgaben eigenverant-
wortlich ausgesucht und erfillt werden. Die Gesetze bilden nach dem Ubereinstimmenden Wortlaut von
Grundgesetz und niedersdchsischer Verfassung den ,,Rahmen” der Selbstverwaltung. Dem entspricht
die Kommunaaufsicht as Instrument staatlicher Ingerenz, das idedltypisch die Verletzung geltenden
Rechts verhindern soll. Die Finanzierung der Selbstverwaltungsaufgaben erfolgt durch eigene Mittel,
wobei das Land verfassungsrechtlich verpflichtet ist, den Gemeinden und Landkreisen die zur Erfillung
ihrer Aufgaben erforderlichen Mittel durch Erschlief3ung eigener Steuerquellen und im Rahmen seiner
finanzidlen Leistungsfahigkeit durch tbergemeindlichen Finanzausgleich zur Verfigung zu stellen (Art.
58 NV).

Das Grundgesetz schweigt zu den Auftragsangelegenheiten. In der niederséchsischen Verfassung
findet sich zunéchst die Bestimmung, dal3 die Gemeinden in ihrem Gebiet die ausschlieldichen Trager
der gesamten Gffentlichen Aufgaben sind, soweit die Gesetze nicht ausdriicklich etwas anderes fe-
stimmen. Ich mdchte das spezifisch niedersdchsische Problem, ob hier allein die drtlichen — also die
Selbst-verwaltungsauf gaben — oder auch die staatlichen Aufgaben gemeint sind, nicht weiter entfalten,
sondern mich auf den Hinwels beschranken, dal? jedenfals hinsichtlich des Aufgabenstandes die Ge-
meindeebene hier eine Verstérkung gefunden hat.

Als entscheidend erweist sich in Niedersachsen — wie in anderen Landesverfassungen — die Bestim-
mung, dal3 den Gemeinden und Landkreisen durch Gesetz staatliche Aufgaben ,zur Erflllung nach
Weisung* Ubertragen werden kdnnen, wenn gleichzeitig Bestimmungen Uber die Deckung der Kosten
getroffen werden. Der niedersichsische Staatsgerichtshof hat dieser Bestimmung zutreffenderweise
mehr as eine , Erinnerungs- und Warnfunktion® zugemessen, wie sie in der Literatur verharmlosend
vertreten worden ist. Es gibt vielmehr von Verfassungs wegen originér-staatliche Aufgaben, die der
Staat nur durch besonderen Gesetzgebungsakt und unter Regelung der Kostentragung den kommunalen
Gebietskorperschaften Ubertragen kann. Das Ingerenzinstrument der Fachaufsicht weist auf den
staatlichen Ursprung der Aufgabe hin. In der niedersdchsischen Landkreisordnung findet sich die Be-
stimmung, dal3 die Landkreise diese Aufgaben als ,,untere Verwatungsbehorden* erfillen (8 4 Abs. 1
Satz 2 NLO). Fir Teilnehmer aus anderen Bundedéndern sei hierzu festgestellt, dal3 fir den Bereich
des Ubertragenen Wirkungskreises keine Organ- oder Ingtitutiondeihe stattfindet, die Vorschrift viel-
mehr genau gelesen werden will: Die Landkreise erfiillen die Aufgabe a's untere V erwaltungsbehdrde,
nicht aber a's untere staatliche Verwaltungsbehorde.

Die Differenz zwischen eigenem und Ubertragenem Wirkungskreis, zwischen Selbstverwaltung und
Fremdverwaltung ist damit verfassungsrechtlich vorgegeben, in der Verfassung damit aber auch ein
»pannungsverhaltnis® angelegt. Ehe ich zu der Frage komme, wie sch en solches Span-
nungsverhdtnis gegebenenfalls aufldsen 183, mochte ich Thre Aufmerksamkeit auf die Frage lenken,
wodurch sich Selbstverwaltungs- und Auftragsangel egenheiten unterscheiden. Alle Landesverfassun-
gen stimmen darin Uberein, dal3 es beide Kategorien gibt; allein die Verfassung des Freistaates Bayern
enthdlt im Art. 83 Abs. 1 einen Katalog von Aufgaben des eigenen Wirkungskreises:

»In den eigenen Wirkungskreis der Gemeinden fallen insbesondere die Verwaltung des Gemeindever-
mogens und der Gemeindebetriebe; der Ortliche Verkehr nebst Stral?en- und Wegebau; die Versorgung
der Bevolkerung mit Wasser, Licht, Gas und elektrischer Kraft; Einrichtungen zur Sicherung der B-
ndhrung; Ortsplanung, Wohnungsbau und Wohnungsaufsicht; 6rtliche Polizel, Feuerschutz; ortliche
Kulturpflege; Volks- und Berufsschulwesen und Erwachsenenbildung; Vormundschaftsvesen und
Wohlfahrtspflege; ortliches Gesundheitswesen; Ehe- und Miuitterberatung sowie Sauglingspflege;
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Schulhygiene und kérperliche Ertlichtigung der Jugend; offentliche B&der; Totenbestattung; Erhatung
ortsgeschichtlicher Denkmaler und Bauten.”

Diese Aufzéhlung macht deutlich, dal3 die Selbstverwaltungsangelegenheiten der Gemeinden a's ber-
einstimmendes Kennzeichen die Ortlichkeit besitzen; entsprechend die der Kreise die Uberdrtlichkeit,
wéhrend die Frage offenbleibt, wodurch die originér-staatlichen Aufgaben, die gegebenenfalls Ubertra-
gen werden, gekennzeichnet sind. Der Bereich der Gefahrenabwehr, der nach der preuf3ischen Traditi-
on stets Auftragsangel egenheit war, gehort nach Art. 83 der bayerischen Verfassung jedenfalls teil-
weise

— Ortliche Polizei und ortliches Gesundheitswesen — zu den Selbstverwaltungsangelegenheiten. Die vom
Bundesverfassungsgericht in stdndiger Rechtsprechung vertretene Formel, dal3 ,, Angelegenheiten der
oOrtlichen Gemeinschaft digenigen Bedirfnisse und Interessen (seien), die in der ortlichen Gemeinschaft
wurzeln oder auf sie einen spezifischen Bezug haben” (BVerfGE 79, 127 [151]), greift erschtlich wei-
ter, ds man gemeinhin annimmt. Auch die Gefahrenabwehr weist — genaugenommen — eine ¢rtliche
Verwurzelung auf, weil es sich um die Sicherheit und Ordnung fir die Bewohner der Gemeinde bzw.
des Landkreises handelt. Wenn es insoweit — von Ausnahmen abgesehen — originér-staatliche Aufga-
ben nur in Ausnahmefdlen gibt, so sind die Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises dahingehend
zu kennzeichnen, dal3 der Staat sich Ingerenzrechte vorbehdlt, die er bel einer Qualifizierung als Selbst-
verwaltungsaufgaben nicht mehr haben wirde. Man mag das mit dem Bundesverfassungsgericht as
»historisches Prinzip” bezeichnen; in der Sache geht es gleichwohl um den mdglichen Durchgriff des
Staates auf kommunale Behdrden. Geht man einmal die — keineswegs einfach zu erstellende — Liste
der Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises durch, so weist bei den Landkreisen und kreisfreien
Stadten jedenfalls das Deichwesen, das Gesundheitswesen, das Veterinarwesen, der Naturschutz, die
Abfallentsorgung, das Jagdwesen, der Denkmalschutz und — vor alem — der Stral3enverkehr eine un-
verkennbare ortliche Verwurzelung auf. Spezifisch staatlichen Ursprungs sind die Aufgaben im Be-
reich der Rechtsaufsicht, Staatsangehorigkeitsfragen und Personenstandsangel egenheiten. Wenn aber
die Auftragsangelegenheiten in ihrer Mehrzahl dadurch gekennzeichnet sind, dal? der Staat sich Inge-
renzrechte bel der Erfillung 6ffentlicher Aufgaben vorbehdt, so gewinnt die Finanzierung der Aufga-
benerfillung erhthte Bedeutung.

Das Grundgesetz enthdt in Art. 104 a Abs. 2 die Regelung, dal? der Bund die Kosten trégt, wenn die
Lander im Auftrage des Bundes handeln. Gestern war der Presse zu entnehmen, dal3 das Land Nie-
dersachsen, vertreten durch meinen geschétzten Kollegen Gunnar Folke Schuppert von der Humboldt-
Universitét Berlin, den Bund auf Kaostenersatz fir die Sicherung der Atommuilltransporte nach Gorle-
ben verklagen will. Das Atomgesetz wird bekanntlich von den Landern im Auftrag des Bundes ausge-
fuhrt, so dal3 fur die Kosten der Ausfiihrung des Atomgesetzes selbst der Bund die Kosten tragt bzw.
das Land Niedersachsen umgekehrt haftbar ist, wenn es weisungswidrig handelt. Ob dlerdings zur
Auftragsverwaltung auch der Einsatz von Polizeikréften gehort, die die Transporte sichern, muf3 als
offene Frage bezeichnet werden.

Die Landesverfassungen ordnen ausnahmslos an, daf3 bei der Ubertragung staatlicher Aufgaben
»gleichzeitig” Bestimmungen Uber die Deckung der Kosten getroffen werden. Diese in Art. 57 Abs. 4
der niederséchsischen Verfassung enthatene Formel findet sich in praktisch alen Landesverfassungen.
In der baden-wiirttembergischen Verfassung heil® es apodiktisch, dal3, wenn die Ubertragung von
Aufgaben zu einer Mehrbelastung der Gemeinden oder Gemeindeverbande flhrt, ein entsprechender
finarzieller Ausgleich zu schaffen ist. Die bayerische Verfassung verpflichtet den Staat dazu, den Ge-
meinden die notwendigen Mittel ,,zu erschlief3en”. Auch nach der brandenburgischen Verfassung mis-
sen ,gleichzetig” Festlegungen Uber die Deckung der Kosten getroffen werden. Auf die Gleich-
zeitigkeit gdlt auch die mecklenburg-vorpommersche, die nordrhein-westfdische, die séchsische und
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die sachsen-anhaltinesche Verfassung ab. Alle Landesverfassungen enthalten das Gebot eines finan-
ziellen Ausgleichs.

Unter diesen Voraussetzungen muli es eigenartig anmuten, dal? der niedersichsische Gesetzgeber mit
dem 10. Anderungsgesetz zum FAG meinte, auf einen besonderen Ansatz fur die Aufgaben des uiber-
tragenen Wirkungskreises verzichten zu konnen. Der Staatsgerichtshof hat das Gesetz aus diesem
Grund bekanntlich fur nichtig erklart. Zur Begrindung ist ausgefihrt worden, dal? bei der Erfullung der
Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises die Gemeinden und Kreise in die behdrdliche Wel-
sungshierarchie einbezogen seien und weder hinsichtlich der Aufgabenstellung noch hinsichtlich der
Aufgabengestaltung entscheidungsbefugt seien. Ihrer Bindung an staatliche Vorgaben entspréche es
deshalb, die Deckung der in diesem Bereich entstehenden Kosten zu regeln. Die besondere Finanzga-
rantie sei eine Vorkehrung dafir, dal3 der Staat nicht beliebig zu Lasten der Kommunen solche Aufga-
ben verschieben konne. Der Gesetzgeber solle sich bel jeder Ubertragung von staatlichen Aufgaben
auf die Kommunen bewuf3 machen, dal3 damit die Kommunen finanziell belastet seien.

Ob der Gesetzgeber dieser Verpflichtung geniigt hat, ist —wie Sie wissen — Gegenstand einer Vielzahl
von anhangigen Verfassungsbeschwerden, deren Entscheidung in diesem Jahr ansteht. Ich habe mir
einma die Mihe gemacht, den Aufgabenzuwachs im Bereich des Ubertragenen Wirkungskreises im
Zeitraum von 1990 bis 1994 auf zulisten, und bin insgesamt auf rund 40 Aufgaben gekommen, die den
Landkreisen durch Gesetzeséanderungen zusétzlich Ubertragen worden sind. Schwerpunkte bilden hier-
bel der Naturschutz und der Umweltschutz im weiteren Sinne. Diese Liste veranlald mich zu einer
grundsétzlicheren Bemerkung, die nicht alein fir das Land Niedersachsen zutrifft:

Der Gesetzgeber produziert unabléssig Normen, die der Umsetzung durch die Verwaltung bedirfen.
Die schon sprichwértliche ,, Normenflut® hat trotz der alseits beschworenen Finanzkrise eher zu- as
abgenommen. Dahinter steckt das komplexe Problem und Phénomen, dal3 die im Laufe der letzten
Jahre — wenn ich so sagen darf: vor der ,Wende" — unablassig an Personal verstérkten Ministerien
sich geradezu als Gesetzgebungsbirokratien verstehen, ihren Erfolg also im Output an Gesetzen mes-
sen. Obwohl dies nur verwal tungswissenschaftlicher und damit empirischer Verifizierung zuganglich i,
entspricht es algemeiner Meinung, dal3 dieser Trend noch keineswegs gebrochen ist, zuma entspre-
chende Anstol3e aus dem politischen Raum kommen und in den politischen Raum hineingetragen wer-
den koénnen. Der Glaube an das Gesetz und seine Allmacht tut ein Ubriges: Probleme kdnnen offenbar
nur durch Gesetze und nicht durch den Verzicht auf Gesetze gelost werden. Mit der Vergréberung, die
einem Vortrag wie diesem eigen i, |8 sich adso eine strukturell begriindete Tendenz zur Zunahme
von Normen und damit einem entsprechenden Umsetzungsbedarf in der Kommunaverwaltung fest-
stellen. Dal’d dies nicht nur fir den Ubertragenen Wirkungskreis gilt, sondern aich fur die Pflicht-
aufgaben, sai ausdriicklich vermerkt; dazu werde ich im Anschlul? Stellung nehmen.

Gemeinden und Kreise kdnnen sich der Belastung, die die Umsetzung jeder Norm im Verwaltungsall-
tag bedeutet, nicht entziehen. Lassen Sie mich nebenbel bemerken, dal dies ein — wie ich ausdrticklich
betonen mochte — noch erfreulicher Zustand ist, dal3 man namlich fir den Regelfall davon ausgehen
kann, dal3 Gesetze auch vollzogen werden und uns das bekannte ,, romanische Vollzugsdefizit“ noch
nicht erreicht hat. Ich sehe alerdings as Menetekdl Vollzugsdefizite, die darauf zuriickzufiihren sind,
dal3 die kommunalen Gebietskorperschaften mit ihrem — notwendigerweise schrumpfenden — Perso-
nalbestand nicht mehr in der Lage sein werden, Gesetze in rechtsstaatlich nachprifbarer Form umzu-
setzen.

Wenn wir eine auf die Produktion von Normen programmierte Birokratie haben, andererseits die
Normen umsetzende Birokratie zunehmend an die Grenze ihrer Kapazitét gerét, so gibt es entweder
den Ausweg, die Zuweisungen fir den Ubertragenen Wirkungskreis zu erhthen oder sich zu einer Art
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Moratorium bei der Normenproduktion zu entschlief3en. Mir ist bewuf3, dal3 der Appell an den guten
Willen aler Beteiligter nichts zu bewirken vermag, wenn nicht auch Handlungsdternativen bestehen.
Hierbe ig der Blick wiederum auf den Staatsgerichtshof gerichtet, der zu entscheiden haben wird, ob
bel einem Zuwachs der Aufgaben im Ubertragenen Wirkungskreis und damit steigenden Kosten der
entsprechende Ansatz im Finanzausgleichsgesetz rea sinken kann. Dies aber ist nur die eine Seite
moglichen Rechtsschutzes; ich mdchte nicht versaumen, auch die andere — bidang wenig beachtete —
ZU nennen.

Die Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises beanspruchen Haushaltsmittel, vermehrte Aufgaben
folgerichtig steigende Haushatsmittel. Die — um den Wolffschen Begriff zu nennen — , Fremd-
verwdtungsaufgaben” wirken aso notwendig auf die Selbstverwaltungsaufgaben zurtick. Dieser
Mechanismus ist so oft beschrieben worden, dal? ich es bel dieser Feststellung belassen kann. Der
Staatsgerichtshof hat in seiner Entscheidung vom 15. August 1995 ausgefihrt, dal? der Gesetzgeber
nicht fir jede einzelne Ubertragene Aufgabe die jeweils entstehenden und nach Einzeffallprifung erfor-
derlichen Kosten gesondert berechnen mifdte, sondern die Deckung der Kosten in pauschalierender
Weise bestimmen konne. Der dem Gesetzgeber hierbel zugestandene ,, Gestaltungsspielraum”  setzt
indes den hier bezeichneten Mechanismus nicht aul3er Kraft. Insofern besteht zu dem Anspruch auf
mit wachsender Aufgabenlast steigende Zuwendung nur die Moglichkelt, die Aufgaben Ubertragenden
Gesetze d's solche wegen Verstol3es gegen die Selbstverwaltungsgarantie anzugreifen. Wenn es ném-
lich nicht gegen Art. 57 Abs. 4 GG vergtl¥, dal3 mit einem neuen Gesetz Aufgaben Ubertragen wer-
den, eine Regelung der Kostendeckung aber unterbleibt, so verstofdt es jedenfals gegen die Selbstver-
waltungsgarantie des Art. 57 Abs. 1 NV, wenn die Aufgabenibertragung auf die Selbstverwaltungs-
aufgaben in relevanter Weise zurtickwirkt.

Mir ist bewul, dal3 die Grenze schwer feststellbar ist. Die grof3e Zahl der Gemeinden und Landkreise,
die gegenwartig ihren Haushadt nicht haben ausgleichen kénnen, hat indes mehr als Signalwirkung.
Hilfreich ist hierbei, dal3 der niedersichsische Staatsgerichtshof in seiner Entscheidung vom 13. Mérz
letzten Jahres den kommunalen Gebietskorperschaften die Berufung auf das Ubermal3verbot einge-
raumt hat. Im Gegensatz zum Bundesverfassungsgericht, das die kommunae Selbstverwaltung nur in
einem — schwer definierbaren — Kernbereich gewdahrleistet sieht, ertffnet der Staatsgerichtshof mit
dem Ubermal3verbot die Moglichkeit, Gesetze auf ihre unverhdtnismalige Beeintrachtigung der kom-
munalen Selbstver-waltung zu Gberprifen.

Die hier ins Auge gefaldte Moglichkeit, Gesetze wegen ihrer Riickwirkung auf die Selbstverwaltungs-
aufgaben anzugreifen, beschrankt sich nicht auf den Ubertragenen Wirkungskreis. Die eben beschrie-
bene ,,Dynamik” des soziastaatlichen Gesetzgebers macht nicht vor den Selbstverwaltungsaufgaben
halt, sondern hat zu einer grof3en Zahl pflichtiger Aufgaben gefiihrt. Der vorhin skizzierte Mechanismus
wirkt sich in diesem Bereich im Grunde noch nachdriicklicher aus, well den kommunalen Gebietskor-
perschaften kein Kostendeckungs-, sondern nur ein Anspruch auf eine angemessene Finanzausstattung
—in Niedersachsen nach Art. 58 NV — zur Seite steht, der jedoch an die Leistungsfahigkeit des Landes
geknlpft ist. In frischer Erinnerung ist die Diskussion um das Kindertagesstattengesetz und den durch
8§ 24 SGB V111 eingerédumten Rechtsanspruch auf den Besuch eines Kindergartens. Dal3 es sich hier-
bel um sozialstaatlich wiinschenswerte Regelungen handdlt, ist nur der eine Aspekt. Bemerkenswert
ist, dal3 eine kommunale Selbstverwal tungsaufgabe schlechthin vom Bundesgesetzgeber in den Grund-
zlgen

— bis zum Rechtsanspruch — geregelt worden ist und den Landern nur der Erlal3 von Alternativen ver-
blieben ist. Damit bleibt in diesem zentrden Bereich gemeindlicher Selbstverwaltung von Selbstver-
waltung im Sinne von Sel bstgestaltung wenig tbrig.
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Die Pflichtaufgaben haben an Zahl stets zugenommen und beanspruchen die Verwatungen zusammen
mit den Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises in betréchtlicher Grof3enordnung. Nur eine ¢g-
naue Aufgabenanalyse, die gegenwartig noch fehlt, wird den genauen Prozentsatz ermitteln kdnnen,
der nach vorl&ufigen Schétzungen jedenfalls deutlich Gber 80 % liegt.

Wenn oben zu den Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises ausgefihrt worden ist, dal3 sie viel-
fach oOrtlich radiziert werden kdnnen, so kann umgekehrt fir die Pflichtaufgaben festgestellt werden,
dal3 sie keineswegs notwendig Selbstverwaltungsaufgaben sind. Besonders gilt dies fir die Landkre-
se und kreisfreien Stédte a's ortlicher Tréger der Soziahilfe. Die historische Verbindung der Sozidhilfe
mit der Armenpflege vermag den Umstand nicht vergessen zu machen, dal? es sich bel der Soziahilfe
um eine soziastaatliche Errungenschaft handelt, die zwar durch 6rtliche Behtrden ausgefuhrt werden
muf3, nicht jedoch notwendig zum eigenen Wirkungskreis der Landkreise gehort.

Hiermit ist nicht in Frage gestellt, dal? es sich bei den sozialstaatlichen Leistungen um Errungenschaften
handdlt, die grundgesetzlich legitimiert snd und auch Randgruppen in Stast und Gesellschaft integrie-
ren. In gleicher Weise gilt dies selbstversténdlich fur die Schultragerschaft oder fur die Errichtung und
Unterhaltung von Krankenh&usern. Die Bedenken angesichts der bundes- und landesverfassungsrecht-
lich garantierten Selbstverwaltungsgarantie rilhren indes daher, dal3 mit der Uberbiirdung von Aufga-
ben nicht notwendig die Finanzierung gesichert i<t.

Ich mochte meine Uberlegungen zum Schiuf in Thesen zusammenfassen:

1. Die Unterscheidung zwischen eigenem und Ubertragenem Wirkungskreis ist verfassungsrechtlich
determiniert; mit anderen Worten gibt es Selbstverwatungsangelegenheiten und Fremdverwal-
tungsangel egenheiten auf der Ebene der Kreise und Gemeinden.

2. Weche Angelegenheiten zum eigenen und zum Ubertragenen Wirkungskreis gehoren, ist nicht ein-
deutig auszumachen, sondern ergibt sich vor alem durch die gesetzlichen Regelungen. Das vom
Bundesverfassungsgericht verwandte Kriterium der értlichen Radizierung gilt auch fir Aufgaben
des Ubertragenen Wirkungskreises, wahrend umgekehrt Aufgaben des eigenen Wirkungskreises
vielfach ebensogut a's solche des Ubertragenen Wirkungskrei ses begriffen werden kénnten.

3. Gesetze, die Aufgaben auf kommunale Gebietskdrperschaften Ubertragen, und solche, die Pflicht-
aufgaben statuieren, wirken notwendig auf die Selbstverwaltungsauf gaben zurlick. Sie sind deshab
an Art. 28 Abs. 2 GG und den landesverfassungsrechtlichen Garantien zu messen.

4. Einem UbermaR an Aufgaben — sowohl im iibertragenen wie im eigenen Wirkungskreis — kénnen
Gemeinden und Kreise mit der kommunalen V erfassungsbeschwerde entgegentreten. Sie sind also
nicht darauf beschréankt, lediglich um angemessene Finanzmittel zu streiten.

Die Krise der gemeindlichen Selbstverwaltung und ihrer Finanzierung ist eine Krise des Sozia staats.
Ich darf zum Schlufd das zu Beginn angefihrte Zitat aus der Steinschen Denkschrift aufgreifen: ,,Man
erwartete ... alles vom Staate ohne Vertrauen zu seinen Malregeln und ohne wahren Enthusiasmus fur
die Verfassung.” So wie seinerzeit die kommunale Selbstverwaltung dem erstarrten spétabsol utisti-
schen Wohlfahrtsstaat neue Impulse verlethen sollte, erscheint mir auch der an seine Grenzen getrete-
ne Soziastaat dringend der Erneuerung von der Ebene der Kommunen her bedirftig zu sein. Hierzu
aber gehdrt unausweichlich, dal? die kommunaen Gebietskorperschaften ein groferes Mald an eigen-
verantwortlicher Aufgabenbewdltigung zurlickgewinnen.
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3. System der Finanzierung kommunaler Aufgaben

Zum Erfordernis der angemessenen Finanzausstattung bel bundes- und landesgesetzlich
geregelten Aufgabenbereichen

Prof. Dr. Kay Waechter

In der Presse ist die Rede von der unzureichenden kommunaen Finanzausstattung gangig. Auch in
staatsrechtlichen Standardwerken findet sich die grundsétzliche Aussage der ,, unzureichenden Finanz-
ausstattung der Gemeinden“*. Als Beispiele werden Ausgabenotwendigkeiten im Rahmen von Bundes-
gesetzen genannt: BSHG, SGB V11, AsylbewerberleistungsG. Aber auch Bund und Lénder fihlen sich
finanziell unterausgestattet; der vom Bund zu tragende Zuschuf¥edarf der Sozialversicherungen nach
Art. 120 S. 4 GG z. B. steigt. Besonders dramatisch ist die Haushatdage beim Bund, der bei der
rechtlich gebotenen Berlicksichtigung der Nebenhaushalte die Verschuldungsobergrenze des Art. 115
GG langst Uberschritten hat, so dal3 man eine Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts ar
nehmen mufde (Art. 115 Abs. 1 S. 2, 2. HS GG).

Eine Betrachtung des Systems der Finanzverfassung und der einfach-rechtlichen Normen und ggf. des
Reformbedarfes bzw. der Remedurvorschlége ist stets schwierig: Zu viele Stellglieder, die sich gegen-
seitig beeinflussen, sind von Bedeutung: Zah! und Struktur der Bundeslander?, Kompetenzordnung fiir
die Sachgesetzgebung® und die ihr erlaubte Regelungsdichte”, K ompetenzordnung fiir die Steuergesetz-
gebung®, Steuerertragshoheiten, Verwaltungsvollzugszustandigkeiten, Finanzierungszustandigkeiten®;
schliefdich muid die Steuerlast auf die Grundrechte und die Einheltlichkeit der Lebensverhdltnisse im
Bundesgebiet Ricksicht nehmen. Wird hier an einem Rédchen gedreht, so bewegen sich viele andere.
Das wirft einerseits die Frage auf, an welchem Rédchen man drehen soll, andererseits, welche Folgen
dies genau haben wird; denn eine Uberschaubare Mechanik im engeren Sinne liegt nicht vor. Dies liegt
wesentlich am dienenden Charakter der Finanzverfassung; spezielle Grundsétze der Finanzordnung
miissen daher zuriicktreten hinter solchen, die aus verschiedenen
— ggf. in Spannung zueinander stehenden — herrschenden Prinzipien abgeleitet werden; insonderheit
aus dem Demokratie- und Bundesstaatsprinzip.

I. Ausstattungsanspr iiche der Kommunen

Fur den Stand der kommunaen Finanzen sind mehrere Rechtsgrundlagen mal3stéblich. Dabei kann es
sich, da die kommunalen Finanzen gesetzlich geregelt werden, stets nur um verfassungsrechtliche
Rechtsgrundlagen handeln. Insoweit ist Bedacht zu nehmen auf:

Art. 28 Abs. 2 S. 3 GG: ,, Die Gewéhrleistung der Selbstverwaltung umfaldt auch die Grundlagen der
finanziellen Eigenverantwortung.” Neben Art. 28 Abs. 2 GG ist selbstversténdlich die Finanzverfas-
sung von entscheidender Bedeutung insbesondere fur die Steuerausstattung der Kommunen.

! Wendt, in: HIBSIR, hrsg. v. Isensee/Kirchhof, Bd. 1V, 1990, § 104, Rdnr. 22. Demgegenilber gehen die Aussa-
gen Rdnr. 66 nicht so sehr auf fehlenden Umfang wie auf verfehlte Struktur der kommunalen Finanzen ein.

Im vorliegenden Zusammenhang zur Diskussion gestellt von Bull/Welti, NVwZ 1996, 840.

Hier geht esz. B. um die Auslegung dessen, was z. B. Firsorge in Art. 74 Nr. 7 GG bedeutet.

Der Regelung des BSHG z.B. wird zu hohe Regelungsdichte vorgeworfen; fraglich ist, ob nicht Uberhaupt
Gesetze, die den Kommunen Pflichten auferlegen, blofe Rahmenregelungen sein missen. So Waechter, Die
Verwaltung 29, 47 ff.

Dabei geht es um die Frage einer bundesstaatsfreundlichen Verteilung der Kompetenzen.

Problem: kniipfen diese an Gesetzgebung oder Verwaltungsvollzug an?



Art. 58 Nds Verf: ,Das Land ist verpflichtet, den Gemeinden und Landkreisen die zur Erfullung
ihrer Aufgaben erforderlichen Mittel durch Erschlief3ung eigener Steuerquellen und im Rahmen sai-
ner finanziellen Leistungsfahigkeit durch Ubergemeindlichen Finanzausgleich zur Verfligung zu stel-
len”.

Art. 57 Abs. 4 Nds Verf: Den Kommunen dirfen ,,durch Gesetz staatliche Aufgaben zur Erfillung
nach Weisung tbertragen werden, wenn gleichzeitig Bestimmungen Uber die Deckung der Kosten
getroffen werden.”

Zu den einfachgesetzlichen niedersachsischen Vorschriften spéter.

A. Art. 28 Abs. 2 S. 3GG: Garantie der Grundlagen der finanziellen Eigenver antwortung

Art. 28 Abs. 2 S. 3 GG ist durch Anderungsgesetz v. 27.10.1994 in das GG eingefuigt worden. Inhalt
und Wirkungsweise sind in Teilen streitig und unklar’. Dabei lassen sich analog zur Problematik bei
kommunaen Aufgaben verschiedene Aspekte der Selbstverwaltung unterscheiden: die Eigenverart-
wortlichkeit, der Umfang und die Struktur (vgl. im Aufgabenbereich: eigenverantwortliche Aufgaben-
wahrnehmung, Aufgabenoktroi und -entzug sowie Verhdltnis von Selbstverwaltungsaufgaben und
Ubertragenem Wirkungskreis).

— Eigenverantwortlichkeitsgarantie. Eindeutig war es Absicht des Verfassungsénderungsgesetz-
gebers klarzustellen, daR die Finanzhoheit Teil des Selbstverwaltungsrechtes nach Abs. 2 ist®. Finanz-
hoheit in diesem Sinne ist das Recht auf eigenverantwortliche Einnahmen- und Ausgabenwirtschaft in
einem Haushaltskreidauf. Dies umfaldt insbesondere das Recht auf eigenverantwortliche Abwicklung
des Haushaltskreidaufes und auf Entscheidung Uber die Ausgabe der freien Mittel. Wie das Ubrige
Selbstverwaltungsrecht steht auch die Finanzhoheit unter Gesetzesvorbehalt. Danach miissen sich also
Eingriffe in die Eigenverantwortlichkeit im Haushatsbereich an Art. 28 Abs. 2 GG messen lassen.
Damit mufde der Satz drei eigentlich Teil des aus Art. 28 Abs. 2 S. 2 GG algemein abgeleiteten sub-
jektiven offentlich-rechtlichen Abwehrrechts werden. Die Materialien nétigen insoweit jedoch plausible
Bedenken auf: diese Bedenken sind jedoch auf andere Eingriffsfallgruppen (der folgenden Garantiee-
bene) gemiinzt; entscheidend ist, ob ein Bezug zu den Normen der Haushadtsverfassung vorliegt. $-
weit das nicht der Fall ist und etwa landesgesetzliche Normen ber das Rechnungswesen des kommu-
nalen Haushaltes erlassen werden, greift Art. 28 Abs. 2 GG as Abwehrrecht. Jeder Eingriff mul3 sich
vor den Grundsédtzen der Erforderlichkeit und Willkirfreiheit rechtfertigen lassen. Eine solche Recht-
fertigung gelingt aber angesichts historischer Mif3brduche haushatlicher Eigenverantwortlichkeit un-
schwer.

— Grundlagen- bzw. Strukturgarantie: Schwieriger ist die Lage dann, wenn der Eingriff darin liegt, dal3
die Finanzausstattung der Kommune verandert wird. Dabel kommen zwei Arten der Veranderung in
Betracht; die Veranderung durch Umgestaltung der Haushatsverfassung des Grundgesetzes und die
Veranderung durch Novellierung niederrangigen Rechts.

Zur Veranderung der Haushaltsverfassung: Art. 28 Abs. 2 GG ist gegeniiber dem X. Abschnitt der
Verfassung nicht htherrangig. Der Gedanke der Einheit der Verfassung zwingt aber dazu, die Finanz-
regelung des Art. 28 GG auf die Finanzverfassung zu beziehen. Insoweit ergeben sich Grenzen fir die
Anderung der Haushaltsverfassung, soll nicht die Einheit der Verfassung gesprengt werden: Unzwei-
felhaft wollte der Verfassungsanderungsgesetzgeber die Eigenverantwortung im Bereich der kommu-

" vgl. zu Art. 28 Abs. 2 GG: Schoch/Wieland, Finanzierungsverantwortung fir gesetzgeberisch veranlafite

kommunale Aufgaben, 1995, S. 176 ff.
8 Soweit mit den Materiaien argumentiert wird: BT Drucks. 12/6000, S. 46-48.
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nalen Finanzhoheit betonen; dartiber hinaus spricht das Gesetz von den ,,Grundlagen® der Eigenverart-
wortung. Daraus ergibt sich: die strukturellen Grundlagen der finanziellen kommunaen Eigenverart-
wortung dirfen nicht abgeschafft werden: Es miissen den Kommunen in erheblichem Umfang eigene
Einnahmen verbleiben; der Anteil der Einnahmen mit eilgener Aufkommenshoheit darf sicher nicht zu
niedrig werden; eine genaue Grenzziehung 183 sich wegen des dezisionistischen Charakters solcher
Grenzziehungen nur durch autoritatives Gerichtsurteil festlegen. Eigene Einnahmen sind de facto und
de jure: Spezidle Entgelte, weil diese die Finanzverfassung kaum betreffen; Kredite, denn diese stellen
eine wichtige Quelle eigenverantwortlicher Entscheidungen dar. Vor allem aber ist die eigene Steuer-
hoheit fir Anteile des kommunaen Finanzaufkommens angesprochen; die Finanzierung der Kommunen
darf vice versa nicht ganzlich oder Uberwiegend auf Zuweisungen umgestellt werden; Zuweisungen
dirfen nicht generell Zweckzuweisungen sein. Sofern Zweckzuweisungen vorgenommen werden, -
terliegt die Zweckbindung nicht dem Rechtfertigungsbedirfnis aus der Eigenverantwortlichkeitsgaran-
tie, weil es nicht um Eingriffe, sondern um Le stungen geht.

Ob in diesem Bereich Art. 28 Abs. 2 S. 3 GG subjektiv-rechtlichen Charakter hat, ist zweifelhaft.
Vielmehr ist es wohl richtiger anzunehmen, dal? die Norm auf die Auslegung der Rechte aus der Haus-
haltsverfassung einwirkt und fir eine Novellierung der Finanzverfassung die Abstimmung der neuen
Normen auf Art. 28 Abs. 2 S. 3 GG erforderlich macht, um eine Widersprtichlichkeit der Verfassung
zu vermeiden’. Subjektive Rechte der Kommunen ergeben sich wohl nur aus Vorschriften der Haus-
haltsverfassung.

— Umfangsgarantie: Klar ist andererseits, dal3 Art. 28 Abs. 2 S. 3 GG keinen von der Finanzver-
fassung gelosten finanziellen Leistungsanspruch der Kommunen beinhalten sollte. Keinesfalls &% sich
also aus der Norm ein Junctim entnehmen, dal’ der Bundesgesetzgeber bel der Zuweisung neuer Auf-
gaben gesonderte Kostendeckungsregeln treffen mul3.

Strittig und problematisch ist, ob Art. 28 Abs. 2 S. 3 GG enen Anspruch auf eine finanzielle Min-
destausstattung oder sogar auf eine aufgabenangemessene Finanzausstattung dem Umfang nach ernt-
halt™. Klar ist wiederum, daf3 ein solcher Anspruch nicht unabhangig von der Finanzverfassung einge-
réaumt werden sollte. Die Kommunen sollten nicht gegentiber Bund oder Léndern bevorzugt behandelt
werden. Einen von der Haushaltdage der Staatsebenen unabhangigen Anspruch der Kommunen auf
finanziell angemessene oder bezifferte minimale Ausstattung enthélt also das Grundgesetz nicht. Ande-
rersaits sollte mit der Einfligung des Satzes drei die kommunae Selbstverwaltung gestarkt werden.
Auch wird man davon ausgehen missen, dal die Finanzausstattung im Friedensfall Uber die Garantie
der blofen Lebensfahigkeit der Kommunen hinausgehen mui3; Art. 115 ¢ Abs. 3 GG. AulRerdem
spricht Art. 107 Abs. 2 GG dafir, dal3 der Finanzbedarf der Kommunen auch seitens der Lander zu
berlicksichtigen ist; eine ausschliefdiche Berticksichtigung im horizontalen Finanzausgleich der Lander
untereinander ware wenig schltissig, wenn das einzelne Land diesen Finanzbedarf ignorieren dirfte.
Unter Berlicksichtigung des unauflédichen Zusammenhanges mit der Finanzverfassung ergibt sich
daher folgende Interpretation: Art. 28 Abs. 2 S. 3 GG verlangt, dal3 sich aus der Finanzverfassung eine
unter Beachtung der Haushaltdage in Bund und Landern angemessene Finanzausstattung auch fir die
Kommunen ergibt. Wann die Ausstattung angemessen ist, ergibt sich aus Art. 106 Abs. 3 S. 4 Nr. 2
GG, der auf das Verhdtnis von Bund oder Léandern zu Gemeinden entsprechend anzuwenden ist, do-

®  Trotz der Gleichrangigkeit der Normen wollte der Anderungsgesetzgeber ausweislich der Materialien auch

schon ,Mal3stébe" fir die Neufassung des Steuersystems setzen: wenn also die Gewerbesteuer abgeschafft
wird, ist den Kommunen Ersatz mit einer anderen Ertragshoheit zu leisten. Vgl. Bull/Welti, NVwZ 1996, 841.

Pro Umfangsgarantiei. S. Angemessenheit und damit incl. Mindestausstattung Pieroth, in: Jarass/Pieroth, Das
GG fir die BRD, 3. Aufl. 1995, Art. 28, Rdnr. 7a; Lower, in: v. Minch/Kunig, GG Kommentar, 3. Aufl. 1995, Art.
28, Rdnr. 88: Dabei ist diese Annahme bei Lower nicht konsequent, weil er als Inhalt des Anspruches nicht g-
nen Umfang, sondern lediglich die Grundlagengewahrleistung beschreibt. Gegen beides Nierhaus, in: Sachs,
GG-Kommentar, 1996, Art. 28, Rdnr. 67-70.
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wohl die Kommunen im Bereich des Art. 106 GG zu den Landern zéhlen. Esist also en , billiger Aus-
gleich” herzustellen, bei Vermeidung der Uberlastung der Steuerpflichtigen und unter Hinwirkung auf
die Einhetlichkelt der Lebensverhdtnisse. Ein ,billiger Ausgleich* besteht nach dem Zusammenhang
der Norm dann, wenn vergleichbare™ Deckungsquoten vorliegen. Es ist alerdings schon in der verfas-
sungsrechtlichen Literatur anerkannt, dal3 sich der Finanzbedarf einer Korperschaft nicht objektiv fest-
stellen 143", Einigkeit herrscht dartiber, da3 ,, unsinnige® Ausgaben von der jeweils anderen Seite nicht
mitfinanziert werden missen. Um die Schwierigkeiten der Judizierbarkeit dessen, was ,, notwendige
Ausgaben” im Sinne des Art. 106 Abs. 3 GG sind, zu mindern, wird adlgemein angenommen, dal3 die
jeweilige Korperschaft fur die Beurteilung dessen, was notwendig sein soll, einen Beurteilungsspiel-
raum besitzt. Die Aufgabenwahrnehmung ist also nur auf Vertretbarkeit zu Gberprifen. Das ,, Verbot*,
nicht notwendige Ausgaben in die Auftellung der Umsatzsteuer einzustellen, erhdlt seine praktische
Sanktion im Art. 106 Abs. 3 GG dadurch, dal3 das Auftellungsgesetz zustimmungspflichtig ist. ES le-
steht also ein Einigungszwang, der jede Seite vorsichtig machen wird. Wendet man den Gedanken des
billigen Ausgleiches auch auf das Verhdlitnis der Kommunen zum Land an, so fehlt es an diesem Eini-
gungszwang, denn das Land legt den Finanzausgleich durch Landesgesetz fest, bei dem die Kommunen
alenfalls angehdrt werden, aber — schon mangels Kommunakammer — kein Vetorecht haben; dies,
obwohl auch das Land nach der Rspr. des Nds StGH unnétige Ausgaben der Kommunen (gegen den
Sparsamkeitsgrundsatz verstoRende) nicht beim Finanzausgleich beriicksichtigen muB®. Das miilte
natlirlich auch vice versa gelten, ist aber verfahrensrechtlich nicht abgesichert. Insofern bietet die
Ubertragung des Verhdtnisses von Bund und Landern auf das von Landern und Kommunen Schwie-
rigkeiten, die aus der Einordnung der Kommunen in den Verfassungsraum der Lander resultieren. Die-
se Einordnung konnte auch Zweifd daran wecken, ob wie im Verhdtnis von Bund und Léndern eine
grundsétzliche Gleichordnung im Verhdtnis von Land und Kommunen geboten ist. Wére das nicht der
Fal, so kénnte man nicht von einem Anspruch auf aufgabenangemessene Finanzausstattung sprechen,
sondern lediglich von einem Anspruch auf finanzielle Mindestausstattung; dieser wéare immerhin anzu-
erkennen, da es die Garantie der Selbstverwaltung gibt.

Diesen Ansprichen hat wegen des Richtliniencharakters des Art. 28 Abs. 2 GG auch die landes-
verfassungsrechtliche Garantie der Selbstverwaltung zu gentigen.

B. Art. 58 Nds Verfassung: Anspruch auf fur Aufgabenerfillung erforderliche Finanzmittel

Ersichtlich genligt Art. 58 Nds Verfassung™ den aufgestellten Kriterien. Die Norm deutet sogar die
aufgeschllisselten verschiedenen Gewdhrleistungsinhate an. Sie fordert einerseits im Rahmen der
Grundlagengarantie eigene Steuerquellen der Gemeinden und sichert damit die Strukturen als Grundla-
gen der finanziellen Eigenverantwortung. Anderersaits gibt die Vorschrift eine Umfangsgarantie ab,
indem sie einen Anspruch auf Bereitstellung der , erforderlichen Mittel* gewahrt. Diese fir die Aufga-
benerflillung erforderlichen Mittel sind aus alen Einnahmequellen der Kommunen insgesamt zu ziehen.
Soweit se aus dem kommunaen Finanzausgleich des Landes stammen, ist auf die Leistungsféhigkeit
des Landes Bezug genommen; das bedeutet, dal? auch hier das Prinzip des ,billigen Ausgleiches* (Art.
106 Abs. 3 S. 4 Nr. 2 GG) gilt. Nicht ausdriicklich angesprochen ist, dal3 bei der Ausschopfung der
eigenen Steuerquellen der Gemeinden die Steuerpflichtigen nicht Uberlastet werden dirfen. Das ergibt
sich aber auch ohne ausdriickliche Anordnung schon aus den Grundrechten und dem Sozid staatsgebot.
Schliefdich ist ebenfalls nicht angesprochen die Einheitlichkeit der Lebensverhdtnisse. Zweifelsfrei darf

" Freilich ist diese Vergleichbarkeit problematisch, z. B. in bezug auf die Kreditaufnahmefshigkeit (Investi-
tionsvolumen) der verschiedenen Gebietskorperschaftsebenen. Dies mufd berlicksichtigt werden.

2 Vgl. Bull/Welti, NVwZ 1996, 841; Waechter, VwArch 85, 208.

B Nds SIGH DVBI 1995, 1175 (1178).

“ Eine Strukturanalyse der hier erheblichen landesverfassungsrechtlichen Finanzregeln leisten Wieland/
Schoch, aa0, S. 154 ff.
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aber das Land Ausgleichsfunktionem™ mit dem Finanzausgleich verbinden; die Grenzen dieser Aus-
gleichsfunktion ergeben sich aus dem Selbstverwaltungsrecht: Nivellierungsverbot; im Ubrigen gilt der
Gesetzesvorbehalt.

C. Art. 57 Abs. 4 Nds Verfassung und einfaches Gesetzesrecht: Spezielle Kostenr egelungs-
und Deckungsansprliche

Aus dem Zusammenhang der Art. 57, 58 ergeben sich damit drel Finanzierungssdulen: eigene Steuer-
einnahmen der Kommunen, Einnahmen aus dem Finanzausgleich und Einnahmen aus Zuweisungen zur
Deckung von Kosten aus Ubertragenen Staatsaufgaben. Entscheidend ist das Verhdtnis der beiden
letzten Saulen zueinander.

Die rechtspolitische Funktion der Forderung nach speziellen und vollen Kostendeckungsansprichen
(Art. 57 Abs. 4 oder 84 Abs. 1 S. 2 NGO enthaten nur Kostenregelungsnormen) ist eindeutig: se liegt
darin, diese Einnahmequellen von der Finanzverfassung abzukoppeln und die Einnahmen damit von der
Haushaltdage in Bund und Landern unabhéngig zu machen. Diese Abkoppelung kann prima vista nicht
Uberzeugen, denn die Aufgaben der Kommunen sind prinzipiell gleichrangig mit denen von Land und
Bund.

Die Vorschriften der NGO und der NLO Uber die Kostendeckung bei staatlicher Aufgabenauferlegung
sind weitgehend symbolisch: die Aufgaben werden durch Gesetz auferlegt’®, der Finanzausgleich wird
durch Gesetz geregelt. Beide Gesetze gehen nach dem Grundsatz des lex posterior der NGO und NLO
vor. Also ist alein die Nds Verfassung entscheidend.

Dennoch soll wegen der Formulierungen ein Blick auf die einfachgesetzlichen Vorschriften geworfen
werden: Beide Normenwerke nehmen zwiefach auf das Problem der Aufgabenzuweisung Bezug und
trennen zwischen der Aufgabenauferlegung algemein (also auch im Bereich der Pflichtigmachung von
Selbstverwa tungsaufgaben) und im Bereich des Ubertragenen Wirkungskreises.

NGO:

- 84 Abs 1S 2:,Neue Pflichten kénnen den Gemeinden nur durch Gesetz auferlegt werden; dabei
ist gleichzeitig die Aufbringung der Mittdl sicherzustellen.”

- 85 Abs. 1., Den Gemeinden kdnnen durch Gesetz staatliche Aufgaben zur Erflllung nach Weisung
Ubertragen werden (Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises); dabei sind die erforderlichen
Mittel zur Verfigung zu stellen.”

NLO:

- 8§82 Abs. 2:,,Neue Aufgaben konnen den Landkreisen nur durch Gesetz zugewiesen werden. Hier-
bei sind zugleich Bestimmungen Uber die Deckung der Kosten zu treffen.”

- 84 Abs 4S. 3. ,Be der Zuweisung staatlicher Aufgaben sind den Landkreisen die erforderlichen
Mittel zur Verfigung zu stellen.”

Wahrend aso im Bereich der Pflichtigmachung von Selbstverwaltungsaufgaben verlangt wird, dali
Kostenregelungen erfolgen, die zu der insgesamt erforderlichen Mittelausstattung fihren, wird bei der
Ubertragung von Staatsaufgaben verlangt, da die , erforderlichen” Mittel vom Land bereitgestelIt wer-

5 Zur Ausgleichsbefugnis der Kreiseneuerdings: BVerwG, DVBI 1996, 1062.
6 Anders verhalt es sich allerdings bei Aufgabeniibertragung durch RVO. Deren Sonderbehandlung 143t sich
rechtfertigen, wenn man annimmt, daf3 die Exekutive stérker gebremst werden muR als die Legislative.
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den. Dabel liegt es nahe, das , erforderlich* verfassungskonform zu interpretieren, so dal? die Bertick-
sichtigung der Haushaltslage des Landes moglich bleibt'’. Bemerkenswert ist, dal? der gesetzgeberi-
sche Sprachgebrauch sehr uneinheitlich ist: In der Verfassung spricht das Gesetz von der Zurverfi-
gungstellung der , erforderlichen Mittel“, wenn auch die Leistungsféhigkeit des Landes berlicksichtigt
werden soll. Im einfachen Gesetzesrecht wird diese Formulierung im Sonderausgleich bei der Ubertra-
gung von Staatsaufgaben gebraucht. Dagegen spricht der einfache Gesetzgeber in § 2 Abs. 2 NLO
von der Deckung der Kosten bei der Pflichtigmachung von Selbstverwaltungsaufgaben, wéahrend die
Verfassung diese Formulierung beim Sonderausgleich nach Art. 57 Abs. 4 benutzt. Darin liegt ein ge-
wisses Indiz, dal? kein tatsachlicher Unterschied gemeint ist, so dal? also die Leistungsfahigkeit des
Landeshaushaltes auch beim Sonderausgleich berticksichtigt werden darf.

Gegenliber dem Wortlaut der einfachrechtlichen Vorschriften tUber den Kostenausgleich greift die ver-
fassungsrechtliche Norm schon ihrem Text nach deutlich kiirzer: in ihr wird auch fir die Ubertragung
staatlicher Aufgaben lediglich verlangt, dal3 Kostenregelungen getroffen werden. Ein echter verfas-
sungsrechtlicher Kostendeckungsanspruch in voller Hohe besteht nicht. Das hat der Verfassungsge-
setzgeber bewul}t so geregelt, weil so z. B. auch Entlastungen der Kommunen (Pflegever-sicherung™)
ohne Detailrechnung berlicksichtigt werden konnen. Dariiber hinaus sollten verfassungsrechtliche
Streitigkeiten moglichst vermieden werden™®.

Seinem Wortlaut nach verlangt Art. 57 Abs. 4 Nds Verfassung, dal3 , gleichzeitig® mit der Aufga-
bentibertragung Bestimmungen Uber die Deckung der Kosten getroffen werden. Die Rechtsprechung
hat dieses Gleichzeitigkeitserfordernis so ausgelegt, dald ein Ausgleich im zeitnahen Finanzausgleichs-
gesetz ausreichend ist. Es wird jedoch verlangt, dal3 im aufgabentibertragenden Gesetz ein Hinweis auf
das Finanzausgleichsgesetz enthalten ist?® und innerhalb des Finanzausgleiches eine gesonderte Aus-
weisung der Mittel erfolgt, die auf die Ubertragung von Aufgaben bezogen sind®. Dem wird der nds
Gesetzgeber dadurch gerecht, dal3 er in das FinAusglG einen eigenen Ansatz des Ubertragenen Wir-
kungskreises (gleichméldige Verteilung bei nicht zwingend vollem Deckungsgrad) neben dem Hauptan-
saz (Vertellung nach Bedarfskriterien) aufgenommen hat. Die Berlicksichtigung im Finanzausgleich
ermdglicht eine pauschale Betrachtung der Kosten. Diese wére nicht mdglich, miften die Zuwei-
sungshetrége jeweils sofort mit dem aufgabenibertragenden Gesetz festgelegt werden, da z. B. Syner-
gieeffekte beim Personaleinsatz nicht beriicksichtigt werden konnter?”. Andererseits wird eine Ausle-
gung, die das aufgabenibertragende Gesetz gar nicht berlicksichtigt, nicht dem Gedanken der Warn-
funktion gerecht, der in Art. 57 Abs. 4 Nds Verf angelegt ist. Daher ist es besser, hier nach Muster der
brandenburgischen Gesetzedage zu einer differenzierenden Ausegung zu gelangen, die im Ubertragen-
den Gesetz zumindest schon eine Kostenprognose, wenn auch keine Regelung, verlangt. Nur dadurch
kann der Warnfunktion des Junctims Rechnung getragen werden; warum freilich diese Warnfunktion
nach dem Wortlaut der Verfassung nicht bei der Pflichtigmachung von Selbstverwaltungsaufgaben
erforderlich sain soll, ist nicht ensehbar.

Entscheidend ist nun die Weichenstellung, die sich zwischen der Rspr. des NW VerfGH? und des Nds
StGH ergeben hat. Der NW VerfGH macht aus dem Anspruch auf gesonderte Regelung einen An-

7 S0 auch Korte/Rebe, Verfassung und Verwaltung des Landes Niedersachsen, 2. Aufl. 1986, S. 478. Anders z.

B. in Sachsen; vgl. Wahl, SachsVBI 1996, 298.

Verringerung der Sozialhilfekosten durch Pflegeversicherung.

9 vqgl. fiir beide Aspekte Korte/Rebe, aa0, S. 475 1.

% Dies halt auch Korte/Rebe, aa0, S. 476 ff. firr ausreichend: der Gesetzgeber habe zwei Moglichkeiten, der
Gleichzeitigkeitsforderung gerecht zu werden: Verweis im aufgabenibertragenden Gesetz auf zeitfernen R-
nanzausgleich oder alleinige Regelung im zeitnahen Finanzausgleich.

' Nds StGH DVBI 1995, 1175 ff.

% Auch Personal- und Sachkosten sind nach der Entscheidung des Nds StGH aaO zu beriicksichtigen.

2 NW VerfGH NVwZ 1985, 820; vgl. dazu Hoppe, DVBI 1992, 117 (1231.).

18
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spruch auf Berticksichtigung innerhab des Finanzausgleiches und relativiert ihn damit; dies wird damit
begriindet, es liege eine einheitliche Finanzgarantie vor. Das macht nach dem schon Ausgefthrten Sinn:
Denn eine andere Audegung wirde ggf. zu einer Privilegierung der Kommunen gegentiber dem Land
filhren, die nicht gewollt war®*, indem eine pauschale Betrachtung unmaglich wird.

Der Nds StGH nimmt einen eigensténdigen Gehalt von Art. 57 Abs. 4 an, der Uber die blofRe Warn-
funktion hinausgehen soll®®. Der StGH hélt eine pauschale Regelung der Kostenerstattung hinsichtlich
der einzelnen Aufgaben zwar fur zuldssig, aber keine Vermischung mit dem eigentlichen Finanzaus-
gleich. Gleichzeitig tragt das Gericht jedenfals tellweise dem Wortlaut der Bestimmung Rechnung, der
eine Regelung ,,Uber” die Deckung der Kosten, nicht ,,zur“ Deckung der Kosten verlangt. Die Konse-
quenz ist, dal3 keine volle Deckung vorgesehen werden mul3; der Landesgesetzgeber verflige Uber
einen Gestaltungsspielraum, also wohl Uber ein Optimierungsermessen. Entscheidend ist, was an Fakto-
ren in dieses Ermessen zur Bestimmung der Deckungsquote eingestellt werden darf. Man denke dafur
zunéchgt an die sogenannte | nteressenquote von 25 % Eigenmitteln der Kommunen, die einen Sparan-
reiz fur Kommunen darstellen sollte; derartige Uberlegungen sind vom Gericht nicht verworfen wor-
den. Das Gericht selbst stellt teleologische Topoi aus dem Bereich der horizontalen finanziellen Wir-
kungen in das Ermessen ein, indem es darlegt, dal3 ein hoher Deckungsgrad bei dem Sonderausgleich
zur Verminderung der bedarfsabhéngigen Zuweisungen fihrt und damit arme Kommunen benachtei-
ligt”®. Entscheidend ist nun, ob auch Uberlegungen aus der vertikalen Ebene eingestellt werden diirfen,
m. a W., ob die Leistungsfahigkeit des Landeshaushaltes berlicksichtigt werden darf. Dagegen spricht
an sich der Vergleich mit dem Wortlaut des Art. 58. Dafir spricht andererseits die Formulierung
,uber" die Deckung der Kosten in Art. 57 ohne eine Begrenzung der Ermessensfaktoren. Tatséchlich
wird man kaum umhin kommen, auch diesen Ermessensfaktor zuzulassen. Erstens soll die gesamte
Finanzregelung zu einem billigen Ausgleich fuhren, zweitens wirde es sonst zu einer ungleichen Finan-
zierung der kommunaen Aufgabenbereiche kommen, die nicht gewollt sein kann. Auch fir die Kom-
munen ware eine gesonderte Regelung nicht stets erstrebenswert: das Land wirde digjenigen Betrége,
die esin einer Sonderregelung den Kommunen zuweist, im Finanzausgleich an anderen Stellen wieder
einsparen. Das wirde dazu fihren, dai3 die Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises stets besser
ausgestattet wéaren as die im Bereich der Selbstverwaltung; ein Ergebnis, dal3 dem Gedanken der For-
derung der Selbstverwaltung geradezu widerstreitet. Es ist nicht sinnvoll, einen Teil von Aufgaben voll
auszufinanzieren, wéahrend andere Aufgabenbereiche notleiden missen. Sinnvoll wére dies nur, wenn
Bund und Land generell Aufgabenzuweisungen vermeiden kénnten; sie sind aber schon grundrechtlich
und sozialstaatlich zu einer ganzen Reihe von Zuweisungen gezwungen, so dal3 insoweit der Abschrek-
kungseffekt nicht wirksam werden kann. Esist nicht sinnvoll, aus dem auf billigen Ausgleich der Haus-
hate angelegten System der Finanzregeln einen Tellbereich herauszubrechen und in diesem volle
Durchfinanzierung zu verlangen. Im Ergebnis hat daher Art. 57 Abs. 4 zwar eigenstdndigen normativen
Gehalt, dieser erschopft sich indes in der Warnfunktion fir den Landesgesetzgeber. Die Rechtspre-
chung des NW VerfGH vernachlassigt diese Warnfunktion, gelangt aber im Ubrigen zum richtigen Er-
gebnis.

Im Zusammenhang mit den landesverfassungsrechtlichen Junctimnormen werden unabhéngig von dem
Begriff der Gleichzeitigkeit die verschiedensten Auslegungen vertreten, mit denen man das angenom-
mene Problem der Unterfinanzierung der Kommunen bel staatlicher Aufgabenzuweisung |6sen will.

# Vgl. Korte/Rebe, aa0, S. 474 ff.

®  Nds StGH DVBI 1995, 1175 ff.

% Zur Harmonisierungspflicht des L andesgesetzgebers bzgl. der Lebensverhéltnisseim Landesgebiet Nds StGH,
DVBI 1995, 1178.
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Eine Angicht ist der Meinung, dal3 sich die Junctimnormen lediglich auf den Ubertragenen Wirkungs-
kreis bezieher?” (wie in der Nds Verf schon aus dem Wortlaut ersichtlich). Dann taucht das Problem
auf, dal3 die Aufgaben nach dem BSHG herkdmmlich dem Selbstverwaltungsbereich zugeordnet wer-
den, so dal3 eine Anwendbarkeit ausscheidet.

Dieses Ergebnis versucht man zu vermeiden, indem man entweder die Aufgaben nach dem BSHG
wegen mangelnder Ermessensspielraume zu solchen des tbertragenen Wirkungskreises erklart® oder
indem man die Junctimnormen auch auf den Selbstverwaltungsbereich bezieht, soweit dies nicht schon
ihrem Wortlaut nach ausgeschlossen ist. Beide Audegungen sind mit der Normentstehungsgeschichte
kaum vereinbar und fiihren teleologisch betrachtet zu den bereits benannten unguten Ergebnissen. Der
Nds StGH hat von einem Formenmif3rauch gesprochen, wenn das Land Staatsaufgaben zu Selbst-
verwaltungsaufgaben umdeklariert®; eben ein solcher Mifbrauch liegt auch bei der umgekehrten
Richtung vor! Eine Aufgabe gehdrt nicht deswegen nicht zur Selbstverwaltung, well sie detailliert gere-
gdlt ist; entscheidend fur die Zuordnung sind drtliche Radizierung und Tradition. Das ist schon deswe-
gen 0, well sich die Detailliertheit der Regelung aus grundrechtlichen Forderungen ergeben kann; so z.
B. bei der Frage nach dem ,,Ob" des Kindergartenplatzes, die das BVerfG in der Abtreibungsentschei-
dung verfassungsrechtlich Uber die Schutzpflicht des Staates fur das Leben (Art. 2 Abs. 2 GG) vorert-
schieden hat. Richtigerweise geht es bei der Detailliertheit der Regelung nicht um ein Hintiberwachsen
in den anderen Aufgabenbereich, sondern um den Bestand der Aufgabenzuweisungen vor Art. 28
Abs. 2 GG. Diese Norm verlangt moglichst nach Rahmenregelungen. Andernfalls stdnde es den staat-
lichen Ebenen ja frel, durch Detaillierung der Gesetze beliebig Aufgaben in den staatlichen Bereich zu
Ziehen. Wendete man dagegen die Junctimnormen in einem Versténdnis, das zu vollem Ausgleich
zwingt, auch auf den Selbstverwaltungsbereich an, so wiirde dies relativ zum Land zu einer Uberfinan-
zierung der Kommunen fuhren, die verfassungsrechtlich nicht gewallt ist.

Dartiber hinaus taucht die weitere Schwierigkeit auf, dal3 die Aufgaben nach dem BSHG vom Bund
zugewiesen werden (8 96 Abs. 1 BSHG). Auch hier gibt es zwei Lésungsvarianten.

Teilweise wird behauptet, die landesrechtlichen Junctimnormen bezdgen sich auch auf die bundesrecht-
liche Aufgabenzuweisung™; das ist insoweit plausibel, als solche aufgabenzuweisenden Gesetze z-
stimmungsbedirftig nach Art. 84 Abs. 1 GG sind, so dal? eine Mitverantwortung der Lander gegeben
ist. Allerdings konnte das betreffende Land ja von anderen Landern im Bundesrat Uberstimmt worden
sein. Eine solche Audegung wirde also eine Art ,, Gesamthaftung” der Bunded@nder behaupten. Wenn
die Mehrheit einer bundesrechtlichen Aufgabenzuweisung zugestimmt hétte, mifte auch die Uber-
stimmte Minderheit der Lander den Kommunen Kostenersatz | eisten™.

Die andere Ansicht bestreitet dem Bund weitgehend das Recht, solche Aufgabenzuweisungen an
Kommunen Uberhaupt vorzunehmen. Diese mangelnde Gesetzgebungszusténdigkeit soll sich aus
Art. 74 bzw. 84 Abs. 1 GG ergeben. Sie kann wiederum verschieden begriindet werden.

— Die einfache, aber nur in bestimmten Falen weiterfUhrende Begrindung geht dahin, dal3 der Bund
seine sachliche Gesetzgebungsbefugnis Uberschreite. Das wird z. B. vorgebracht, soweit der Bund
einen Anspruch auf den Kindergartenplatz einrdaumt: fraglich ist in der Tat, ob der Begriff der Firsorge
aus Art. 74 Nr. 7 GG eine derart weite Auslegung ohne konkreten Notfallbezug noch trifft. Auch bzgl.

Z Maurer, in: Die Kreiseim Bundesstaat, hrsg. v. Henneke u.a,, 1994, S. 139 ff. (150).

% Ausfiihrlich: Hofmann-Hoeppel, Die (finanz-) verfassungsrechtliche Problematik des BSHG-Vollzugs durch
kommunale Gebietskorperschaften, 1992, S. 98 ff.

*  Nds StGH DVBI 1995, 1175 ff.

% vgl. Maurer, in: Die Kreise im Bundesstaat, hrsg. v. Henneke u.a., 1994, S. 139 ff. (155); Schoch, ZfG 1994, 246
ff. (260).

1 |m Ergebnis ebenfalls gegen Anwendung auf bundesrechtliche Zuweisungen: BW StGH BWVBI 1994, 52.
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der Soziahilfe gibt es Bedenken, weil das BSHG ganz unterschiedliche Aspekte, etwa der Personen-
pflege, der Zuwanderungsprobleme, der Arbeit, Gesundheit und Familienplanung enthalt (88 18 ff.,
36 ff., 68 etc.).

— Grundsétzlicher mui3 bezweifelt werden, ob der Bund generell befugt ist, eine Zuweisung der Aus-
filhrung von Verwal tungsaufgaben durch die Kommunen vorzunehmen™. Einschlagig ist Art. 84 | GG.
Danach regdt der Bund die Einrichtung der Behorden. Strittig ist, ob die Bestimmung der Ausfih-
rungsebene zur Einrichtung der Behtrden zhlt. Es liegt vom Wortlaut her gesehen néher, dies nicht
anzunehmen. Dann brauchte der Bund fir die Zuweisung eine ungeschriebene Gesetzgebungskompe-
tenz, die sich nur bel zwingender Notwendigkeit fir die Regelung annehmen 18%. Eine solche Notwen-
digkeit ist nicht zu erkennen. Wieso sollte die Effektivitét der Ausfihrung des BSHG geféhrdet sein,
wenn der Bund die Bestimmung der Ausfiihrungsebene den Landern tberlief3e? Die Regierungsprasi-
dien z. B. konnten AuRenstellen einrichten oder dhnliches. Wenn man annimmt, dald der Bund insoweit
seine Zustandigkeiten Uberschritten hat, so mifdte das Land die Aufgaben zuweisen. Damit wére eine
der beiden Schwierigkeiten fur die Anwendung der Junctimnorm ausgerdumt, die andere bliebe: noch
immer wére darzutun, warum die Ausfihrung der Aufgaben nach BSHG as — nach h. M. — Selbst-
verwaltungsaufgabe erfaldt ist.

Schliefdich werden durch das BSHG in keinem Falle ,,neue® Aufgaben zugewiesen. Deswegen schei-
tert die Anwendung der Junctimnormen jedenfals fur den vorhandenen Aufgabenbestand, Uber dessen
Nicht-Finanzierbarkeit die Kommunen ja klagen. Eine Lésung fir den Alt-Bestand von Aufgaben kann
sich nur aus einer Norm ergeben, die nicht an die Ubertragung neuer Aufgaben ankniipft. Eine solche
generelle Norm liegt im Konnexitétsprinzip des Art. 104 a Abs. 1 GG vor. Deswegen gehen welterge-
hende Forderungen dahin, hier verfassungsandernd tétig zu werden.

[1. Aufgabenspezifische Beeinflussung der kommunalen Einnahmen

Unterstellt man, dal3 es insbesondere durch die bundesrechtliche Aufgabenzuweisung zu finanziellen
Belastungen kommt, so liegt es nahe, nach denjenigen Nahtstellen zu suchen, die eine spezielle Kam-
pensation solcher Belastungen erlauben. Zwar hat sich schon oben ergeben, dal3 eine dlgemeine Kom-
pensation vorzugswirdig ist, es soll aber noch einmal nachgefragt werden, ob es nicht andere L6
sungsmaglichkeiten gibt. Dazu sei von einer Ubersicht der gemeindlichen Einnahmen ausgegangen (die
sich Uber die Kreisumlage auch auf die Kreise als Soziahilfetréger auswirken).

Die kommunaen Einnahmen setzen sich aus einer Vielzahl von Posten zusammen.
Der Art nach sind hauptséchlich zu nennen:

Steuern
Spezidlle Entgelte
Kredite

Da es hier um das Verhdltnis der kommunalen Finanzen zu Bund und Landern geht, stehen die Steuern
im Mittelpunkt, obwohl es auch zu Konflikten bei der Gebiihrenerhebung fur Verwaltungdeistungen der
Kommunen kommen kann®.

Be den Steuern ist zu benennen:

¥ schoch/Wieland, aa0, S. 123 1., Isensee, DVBI 1995, 1 (5).
¥ Vergleiche den Streit um die Kosten fiir Personalausweise; BVerwG DVBI 1995, 808.
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Die eigene Steuerertragshoheit der Kommunen bzgl. des Einkommensteueranteiles des Art. 106
Abs. V GG. Dieser Anteil wird zwar bundesgesetzlich festgelegt, so dal3 der Bund die Kommunen
beglinstigen koénnte, aber schon verfassungsrechtlich nach der Einkommensteuerleistung der Kom-
munen verteilt. Daher ist ein anderer Mal3stab, insbesondere die Belastung durch Sozia hilfeausga-
ben, unzuléssg.

Die Ertragshoheit fur die Verbrauchs- und Aufwandsteuern, soweit nicht die Ertragshoheit beim
Land liegt. Ein spezieller Bezug zu den Soziahilfekosten ist hier nicht zu konstruieren.

Die Ertragshoheit beziiglich der Realsteuern (Art. 106 Abs. 6), insh. der Gewerbesteuer incl. des
Hebesatzrechtes abzliglich der Gewerbesteuerumlage, die an Bund und Lander geht. Auch hier ist
ein spezieller Bezug auf besondere Kosten nicht vorhanden.

Ein spezidler Ausgleich von Kosten aus pflichtig gemachten Aufgaben (gleich welcher Art) ist hier
nicht herstellbar. Denkbar ist lediglich, dal3 der Bund das Steuerrecht insoweit verandert, dal3 sich ein
héheres Aufkommen fur die Kommunen ergibt.

Aul¥erhab der eigenen Ertragshoheit:

Der Landeranteil an den Gemeinschaftssteuern (Art. 106 Abs. 7). Der Landeranteil an den Ge-
meinschaftssteuern erfaldt die Antelle aus Einkommensteuer, K orperschaftssteuer und Umsatzsteu-
er. Der Landeranteil an Einkommensteuer und Korperschaftssteuer ist verfassungsrechtlich (Art.
106 Abs. 3 GG) festgelegt: 50 %. Es verbleibt daher a's Dispositionsmasse der Landeranteil an der
Umsatzsteuer. Dieser wird durch zustimmungspflichtiges Bundesgesetz nach den Mal3stdben von
Art. 106 Abs. 3, 4 GG zugemessen. Dabei haben die Lander Anspruch auf Deckung ihrer notwen-
digen Ausgaben. Die Deckungsbedirfnisse von Bund und Landern sind aufeinander abzustimmen.
Der Ausgleich ist neu anzusetzen, wenn sich die Ausgaben wesentlich neu entwickeln. Hier wére
aso en Ort, an dem beim Bund eingesparte Summen oder héhere Einnahmen des Bundes den Lan-
dern zugewiesen und von den Landern weitergeleitet werden konnten. Denn aus diesem Lander-
antell wird die Ausgleichsmasse fir den kommunalen Finanzausgleich entnommen. Theoretisch liegt
aso keinerlei Schwierigkeit vor: Wenn sich Lasten vom Bund auf die Gemeinden verschieben,
konnte dies bel der Festsetzung des Umsatzsteueranteiles berticksichtigt werden und dadurch in den
kommunaen Finanzausgleich einflief3en.

Der Lauf des Geldes stellt sich dann folgendermalen dar.

Umsatzsteuereinnahmen der Finanzamter:
%3
Die Aufteilung des Aufkommens zwischen Bund und Léndern durch Bundesgesetz nach Art.
106 Abs. 3 GG ergibt den Landesanteil an der Umsatzsteuer als Gemeinschaftssteuer.
%3

Dieser Landesanteil macht einen Tell der Ausgleichsmasse fir den kommunalen Finanz-
ausgleich aus. Innerhalb des Landesfinanzausgleiches kann je nach FinAusglG die Aus-
gleichsmasse auf die Kommunen verteilt werden (Hauptansatz). Dabel ist es an sich -
lassig, Sozidhilfelasten gesondert zu berticksichtigen (vgl. den friheren sogenannten Ar-
beitd osenansatz, FinAusglG 1994; dies hat aber nur dann Sinn, wenn echte Korrelationen
zwischen dem Kriterium des Ansatzes und den Kosten nachweisbar sind). Jedenfalls
miissen Kostendeckungsanspriiche im Ubertragenen Wirkungskreis gesondert berticksich-
tigt werden (Ansatz des Ubertragenen Wirkungskreises).
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Es stdllt sich dann die Frage, warum Uberhaupt ein Problem entstanden ist und warum Teile der Lite-
ratur Wert darauf legen, dal? es spezielle Ausgleichspflichten gibt. Theoretisch konnte es so sein, dal3
die Eingparung von Aufwendungen beim Bund (z. B. Verringerung des Zuschuf3edarfes nach Art.
120 S. 4 GG beim Bund zu Lasten der Haushate der Kommunen) sich in eéinem grof3eren Landerantell
an der Umsatzsteuer niederschlégt, weil sich durch héhere Landesausgaben die Deckungsguoten zuun-
gunsten des Landes verschoben haben.

Die einzige Schwierigkeit scheint dann darin zu bestehen, dald3 ein Neuansatz des Bund-Lander-
Ausggleiches nur gtattfindet, wenn es zu ,,wesentlichen” Ausgabenverschiebungen kommt. Demgegen-
Uber ist bel der Auferlegung von Aufgaben im Ubertragenen Wirkungskreis nach Art. 57 Abs. 4 Nds
Verf nicht auf die Wesentlichkeit abgestellt. Die Wesentlichkeitsgrenze wird dlerdings in der verfas-
sungsrechtlichen Literatur relativ niedrig angesetzt, so dal3 hieraus kaum schwerwiegende Nachtelle
fur die Kommunen entstehen konnen.

Der zweite und wesentliche Unterschied zwischen algemeinem Finanzausgleich und speziellem Aus-
gleich liegt darin, dal3 der spezielle und volle Sonderausgleich gegeniiber der allgemeinen Haushaltdage
von Bund und Land abgekoppelt ist>. Demgegeniiber kommt es fiir den allgemeinen Finanzausgleich
wesentlich auf die Deckungsquoten von Bund und Léndern an (Art. 106 Abs. 3 Nr. 1, 2 GG) sowie auf
die Leistungsféhigkeit des Landes (eindeutig bei Art. 58 NdsVerf). Auch hier komme ich zum gleichen
Ergebnis. der Sinn der Forderung nach speziellem Ausgleich liegt darin, sich von der algemeinen Haus-
haltssituation von Bund und Léndern abzukoppeln. Wirde man sich eine verfassungsrechtliche Norm
vorstellen, die fir jede Pflichtigmachung von Aufgaben vollen Kostenausgleich auf¥erhalb des Finanz-
ausgleiches fordert, so wirde es zu dem schon oben beschriebenen Ergebnis kommen, dal? die Selbst-
verwaltungsaufgaben der Kommunen stets schlechter stiinden als der Ubertragene Wirkungskreis.
Verbote man den Landern, den Kostenausgleich im Finanzausgleich wieder in Abzug zu bringen, so
stiinden die Kommunen hinsichtlich ihrer Haushalte besser da a's das Land, dem niemand eine Kosten-
deckung garantiert, wenn es die Aufgaben selbst wahrnimmt. Es kdme aso wieder zu der verfas-
sungswidrigen Bevorzugung der Kommunen. Nebeneffekt wére, dal? die Kommunen im landesfinan-
Zierten Wirkungskreis bei Sachausgaben keinerlei Sparanreiz hétten. Dies wirde zu hoher Ausgaben-
freudigkeit fuhren, was wiederum das Land veranlassen wirde, keinerlei Aufgabenzuwe sungen vorzu-
nehmen. Ein echter Kostendeckungsanspruch wiirde also dazu fihren, dald das Land den Kommunen
keine Aufgaben mehr zuweist und bereits zugewiesene maglichst wieder entzieht.

Weiter mul3 beachtet werden, was ein solcher echter Kostendeckungsanspruch fir die Eigenver-
antwortlichkeit der kommunalen Selbstverwaltung bedeutet. Art. 104 a Abs. 2 und Abs. 3 S. 2 GG
bestétigen normativ den Grundsatz: ,Wes Brot ich €3, des Lied ich sing'.“ Wer fur die Aufgaben-
wahrnehmung zahlt, der darf auch Anweisungen geben. Bekréftigung findet dieser Grundsatz aus dem
Zusammenhang von Landesfinanzierung von Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises und Wel-
sungsrechten im Ubertragenen Wirkungskreis. Wollte man nun der Forderung nachgeben, Kostendek-
kungsanspruche fur die Pflichtigmachung von Selbstverwaltungsaufgaben einzufiihren, so wéare es
konseguent, auch insoweit Weisungsrechte des Landes bzw. des Bundes vorzusehen. Damit wére man
wahrscheinlich dicht an einer Geféhrdung des Kernbereiches der Selbstverwaltung, wie immer dieser
Bereich zu bestimmen sein mag. Es liegt nahe einzuwenden, dal’ den Kommunen im Sozialhilfebereich
etwa ohnehin kaum Entscheidungsspielréume verblieben. Es gibt aber doch noch erhebliche Spielraume
etwa in der Schérfe der Uberpriifung von gestellten Anspriichen etc.®®. Weiter handelt es sich dabel
um eine Frage der zulassigen Regelungsdichte bei der Aufgabenerfillung und nicht um eine solche der
finanziellen Anspriiche.

¥ Sowohl die Lésung in Sachsen, vgl. Wahl, SachsV Bl 1996, 298.
% 5p auch Heun, DVBI 1996, 1020 (1024).



Scheitert dso in der Praxis der Gleichlauf von Aufgaben und Mittelzuweisungen, da er doch verfas-
sungsrechtlich einigermal3en gesichert erscheint? Schaut man sich die Kurven an, die sich aus den
Angaben im Statistischen Jahrbuch der BRD fir Ausgaben und Einnahmen von Bund, Landern und
Kommunen ergeben, so ergibt sich daraus ein weitestgehend gleichformiger Verlauf. Kommunen oder
Lander stehen nicht schlechter as der Bund, vielmehr ist die Deckungsquote des Bundeshaushates
deutlich ungiingtiger. In den Vertellungskampfen der jiingeren Vergangenheit haben die Lander keinen
schlechten Stand gehabt™.

[11. Struktureller Reformbedarf und Reformvor schlage fiir die Finanzverfassung

Der kommunale Anspruch auf finanzielle Mindestausstattung aus Art. 28 Abs. 2 GG durfte schwierig
durchsetzbar sein, solange man annimmt, dal3 er noch keine hinreichende Konkretiserung in der R-
nanzverfassung gefunden hat. Der Anspruch geht aber auch auf Strukturgarantie, d.h. auf angemesse-
ne Sicherung der Finanzhoheit im System der Finanzverfassung. Die verbreitete Meinung, es herrsche
Reformbedarf hinsichtlich der Struktur der kommunaen Finanzen, behauptet also, dald der Anspruch
aus Art. 28 Abs. 2 GG in der Finanzverfassung nicht eingel st werde. Wenn das richtig ist und es nicht
nur um Verteillungskdmpfe in Zeiten knapper Kassen geht, ist zu erwagen, wie eine solche Reform
aussehen konnte.

Der gegenwartige Streit um die Reform der Finanzverfassung kniipft vor allem an die aktuelle Bedeu-
tung des Konnexitétsgrundsatzes an. Denn nur darin |&ge eine Lésung etwa fur die Kosten der Sozial-
hilfe; denn ale Anwendungen der landesrechtlichen Junctimklauseln scheitern daran, dal3 es sich beim
BSHG nicht um die Zuweisung ,,neuer Aufgaben handelt. Eine Lésung kann daher nicht in den Junc-
timnormen liegen, sondern nur in der Regelung der dlgemeinen Finanzierungszustandigkeiten. Nach
Art. 104 a GG in seiner gegenwartigen Fassung folgt die Finanzierungszustandigkeit der Vollzugsar-
standigkeit und nicht der Gesetzgebungszustandigkeit. Dahinter steht die Erwagung, dal3, wer vollzieht,
diesen Vollzug auch bezahlen soll (nach Verwaltungs- und Zweckkosten), damit er Sparanreize hat.
Sparanreize greifen aber nur, wo Einsparmdglichkeiten, also Entscheidungsspielraume bestehen. Das
Argument flr die Reform des Art. 104 a Abs. 1 GG geht dahin, dal? solche Entscheidungsspielréaume
im Vollzug hinsichtlich der Zweckausgaben kaum noch bestehen™. Die Vorgaben insbesondere durch
Bundesgesetze seien so eng, dal? alle Ausgaben direkt durch das Gesetz veranlald wirden, wahrend
die Vollzugsentscheidung nur die gesetzlichen MaRgaben anwendet. Uber die Berechtigung der An-
nahme, dal3 dem Vollzug in der Praxis kaum noch Entscheidungsspielréaume offenstiinden, wird in der
Literatur gestritten™. Das ist verstandlich, ergeben sich die Einzelheiten der Ausgaben nach dem
BSHG doch immerhin oft erst aus den Verwatungsvorschriften, die nur mit Zustimmung des Bundes-
rates ergehen konnen: Art. 84 Abs. 1, 2 GG.

Dem Konnexitétsprinzip liegt ersichtlich das Verursacherprinzip zugrunde, das fir eine gerechte La-
senverteilung sorgen soll und im Bereich des Gleichheitssatzes auch as Lastenverteilungsregd (insbe-
sondere im Umweltschutzrecht und im Polizeirecht: Stérernormen) richtigerweise anerkannt ist. Es ist
aber in der Literatur ganz richtig angemerkt worden, dal3 das Verursacherprinzip nicht die oberste
Richtschnur fur die Fragen der Finanzverfassung sein kann. Vidmehr sind die mit den jewelligen Vor-
schldgen erzielten Ergebnisse daran zu messen, ob sie der fraglichen Korperschaft den Anspruch e-
fullen, der im Rahmen des Art. 28 Abs. 2 GG beschrieben wurde: ob sie aso ausreichende und eigene
Einnahmen gewdhren. Das wird der demokratisch fundierten Autonomie von Bund, Léndern und

% 5o jedenfalls Heun, DVBI 1020 f.

% F. Kirchhof, Gutachten D zum 61. Deutschen Juristentag 1996, vgl. S. 61 f.; Bull/Welti, NVwZ 1996, 838 ff.;
einen Wegfall der Grundlagen des Art. 104 a GG sehen auch Schoch/Wieland, aa0, S. 144.

Fur verbliebene Spielraume und — vorwiegend aus anderen Griinden — gegen Gesetzeskausalitét Selmer, NJW
1996, 2062 ff.
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Kommunen geschuldet®. Es geht nicht um gegeniiber dem Ergebnis indifferente modale Gleichbe-
handlung wie bei der Anwendung des Gleichheitssatzes auf gesellschaftliche Rechtssubjekte, sondern
um das Erreichen eines von der Verfassung geforderten Ergebnisses. ausreichende Ausstattung und
Autonomie der staatlichen Koérperschaften bei moglichst klarer Trennung.

Tatsachlich wirde aber eine Anwendung des Verursacherprinzips in der Variante der Gesetzes
kausditét dazu fihren, dal3 etwa auf Ebene der Gemeinden die Finanzierungszustandigkeit fur bis zu
80 % der Aufgaben bel Bund und Landern lége, weil ein entsprechender Anteil der Aufgabenerfillung
durch Bundes- und Landesgesetze geprégt ist (Pflichtaufgaben). Das Erfordernis autonomieférdernder
Finanzstruktur wéare aso nicht erflllt. Die Kommunen gerieten endgultig in finanzielle Abhangigkeit von
Bund und Landern. Eine Kompensation dadurch, dal die entsprechenden Finanztransfers nicht zweck-
gebunden sein dirfen, gleicht nicht das generelle Manko unzureichender eigener Einnahmen aus. Das
Prinzip der Gesetzeskausalitét geriete auch sonst gelegentlich in Schwierigkeiten. Was soll geschehen,
wenn der Bund auf die Ausiibung seiner Gesetzgebungskompetenz verzichtet, etwa fir das BSHG.
Kirchhof meint, dann greife Gesetzeskausalitét in bezug auf Bundesgrundrechte und Soziastaatsziel
ein. Warum wird eine solche Kausditét aber nicht fir die gleichen Bestimmungen eines Landes anzu-
nehmen sein? Kann die Gesetzeskausalitét davon abhéngen, ob das Land eine Verfassung mit eigenen
Grundrechten hat? Ob der Bund oder das Land einem grundrechtlichen Schutzauftrag gefolgt ist? Das
Ergebnis der Einflhrung von Gesetzeskausditét konnte sein, dald Bund und Lander in der Gesetzge-
bung soweit rechtlich Zuldssig eine ganz neue Zuruckhaltung
— zu Lasten des Burgers — Uben. Das it teils erwilinscht: als Spareffekt des Verursacherprinzips; die
zufdlligen Auswirkungen, die durch die konkurrierende Gesetzgebungskompetenz méglich sind, sind
aber kaum tolerabel. Zugrunde liegt dem Fehlschlagen der Gesetzeskausalitdt aber ein anderes Pro-
blem: Die Entwicklung des Gesetzesvorbehaltes insbesondere in Gestalt der Wesentlichkeitstheorie
fuhrt ganz unabhéngig von Art. 28 Abs. 2 GG dazu, dal3 weite Telle der Leistungsverwaltung gesetzlich
geregelt werden. Und fir gesetzliche Regelungen ist in der BRD nun einma der Bund Uberwiegend
zustandig. Die finanziellen Auswirkungen der Ausweitung des Gesetzesvorbehates waren dabei aber
nie in den Blick genommen; man denke etwa an Aufgabenzuweisungen durch das Baugesetzbuch (z.
B. Planungs-, Erschlief3ungskosten). Die Gesetzgebungskompetenz verstellt insoweit den Blick fur den
wirklichen Aufgabentréger: das sind im Kernbereich der Soziahilfe bel historischer Betrachtung und
nach Art. 28 Abs. 2 GG — unabhangig von BSHG und Grundrechten — die Kommunen. Eine andere
Frage it es, ob die kommunale Zustandigkeit wieder darauf zurtickgeschnitten werden soll. Dasist das
Problem der jewells sachgebietsfremden Zusatzaufgaben (vgl. die versicherungsfremden Zusatzlei-
stungen, die ortlichkeitsfremden Aufgaben nach dem BSHG z. B. Behindertenhilfe, Wiedereingliede-
rung in das Arbeitsleben).

Die Gesetzeskausalitéat soll stets nur fir die Zweckausgaben gelten, nicht aber fir die Verwatungsko-
sten. Denn dort habe die Kommune ja stets Entschel dungsspielraum, so dal? das Verursacherprinzip im
Sinne der Vollzugskausalitét richtig am Orte ist. So sollen auch trotz der Gesetzeskausalitét des Bundes
flr die Einrichtung der Gerichte der Lander (héchstrangig: Art. 19 Abs. 4 GG) deren Kosten nicht dem
Bund, sondern den Landern zur Last fallen; anderes kann fur die Zweckkosten nach dem ZuSEntG
gelten. Das Beispid der gesetzlichen Pflicht zur Bestellung einer Frauenbeauftragten beweist aber, dal3
die Annahme nicht stets richtig ist und dal3 es auch im Bereich der Verwatungskosten Félle gibt, in
denen das Prinzip der Gesetzeskausalitét einen sinnvollen Anwendungsbereich hétte.

¥ Malgeblich sind also das Demokratieprinzip (Verantwortlichkeit, Kontrolle) und die Bundesstaatlichkeit
(Klarheit der Kompetenzabgrenzung, Verbot der Mischfinanzierung); die Finanzverfassung hat dienende
Funktion, mit ihr die Aspekte der Praktikabilitét, der Effektivitat und der Verursachung. Vgl. Heun, DVBI 1996,
1022.
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Bel einem Abstellen auf die Gesetzeskausalitét mifden im Ubrigen auch Entlastungen der Kommunen
berlicksichtigt werden: z. B. die durch die Pflegeversicherung eingetretene Entlastung bel traditionellen
kommunaen Aufgaben.

Daher scheint eine Reform, die Art. 104 a Abs. 1 GG auf das Prinzip der Gesetzeskausalitét umstellt,
nicht Uberzeugend™.

Entscheidend ist es daher, eine Aufgabenkritik vorzunehmen. Diese muf3 sowohl die freiwilligen Selbst-
verwaltungsaufgaben umfassen und von den Kommunen vorgenommen werden wie die gesetzlichen
Pflichtaufgaben beider Wirkungskreise: also ist auch und vor alem der Gesetzgeber aufgerufen, den
Aufgabenbestand zu reduzieren und die Detailscharfe der Gesetze zurtickzufiihren.

Im Ubrigen gilt:

Die Warnfunktion des Art. 57 Abs. 4 Nds Verf fur den Gesetzgeber bei der Ubertragung neuer
Aufgaben ist auch im Bereich der Pflichtigmachung von Selbstverwaltungsaufgaben erforderlich.

Die Zuweisung von Aufgaben zu den einzelnen Systemen der soziden Sicherheit (solidarische Al-
ters, Kranken-, Erwerbsosensicherung, Sozidhilfe) sollte schon aus Grinden der Kostenklarheit
vom Bundesgesetzgeber genau genommen werden.

Der Bund darf in der Regel die Aufgaben nicht direkt den Kommunen zuweisen, sondern lediglich
den Landern. Diesen gegeniiber bestehen kommunale Ausgleichsanspriiche bel Neuzuweisung von
Aufgaben im Ubertragenen Wirkungsbereich.

Die Regelungsdichte von Bundes- und Landesgesetzen, die den Kommunen Pflichtaufgaben auferle-
gen, sollte streng an Art. 28 Abs. 2 GG geprift werden. Haufig werden Rahmenregelungen hinreichen.

" S0 im Ergebnis auch Heun, DVBI 1996, 1020 (1027).



4. Die Betelligung der Kommunen an der Bundes- und Landesgesetzge-
bung sowie an hoher stufigen Verwaltungsentscheidungen

Formen der kommunalen Partizipation und Refor mper spektiven

Dr. Klaus Seidel*

I. Vorbemerkung

Gegenstand der kurzen Untersuchung ist die Beteiligung der Kommunen an der Verabschiedung &-
strakt-genereller Bundes- und Landesregelungen. Die Partizipation der kommunaen Gebietskorper-
schaften kann prinzipiell auf verschiedene Art und Weise erfolgen. Entweder werden die Gemeinden
und Gemeindeverbande unmittelbar selbst in den Prozef3d des Regelungserlasses einbezogen oder aber
mittelbar durch die zu ihrer Interessenvertretung gegriindeten kommunaen Spitzenverbande. Die Be-
teiligung der Kommunen soll zum einen im Hinblick auf die Parlamentsgesetzgebung, zum anderen aber
auch mit Blick auf die Teilhabe an sogenannten ,,hoherstufigen Verwaltungsentscheidungen® unter-
sucht werden. Mit ,héherstufigen Verwatungsentscheidungen sind in diesem Zusammenhang der
Erlal3 von Rechtsverordnungen und V erwaltungsvorschriften gemeint.

Die Erorterung von Reformperspektiven auf dem Gebiet der Betelligung der Kommunen bel der for-
mellen Gesetzgebung sowie dem Erlal’ von Rechtsverordnungen und Verwaltungsvorschriften setzt
nattirlich zun&chst eine Bestandsaufnahme Uber die derzeitige rechtliche Ausgestaltung der kommuna-
len Partizipation voraus. Die Bestandsaufnahme soll sich auf die Bundesebene und die Situation im
Lande Niedersachsen erstrecken (I1.). Der Analyse Uber die rechtliche Ausgestaltung der kommunalen
Betelligung schlieffen sich dann einige Reformiberlegungen an, in die insbesondere auch Erwégungen
Uber die Einrichtung von ,, Kommunalkammern* einbezogen werden sollen (111.).

I1. Die Mitwirkung der Kommunen am Vorschriftenerlaf3
1. Ausgestaltung der Beteiligung auf der Bundesebene

a) Einfihrung

Obwohl die Bundesverfassung die besondere Bedeutung und Stellung der Kommunen durch die in Art.
28 Abs. 2 GG verankerte Selbstverwaltungsgarantie sowie die in Art. 93 Abs. 1 Nr. 4 b GG geregelte
Maoglichkeit zur Erhebung der kommunalen Verfassungsbeschwerde und durch die Berticksichtigung
der kommunalen Gebietskorperschaften im Rahmen der Steuerverteilung nach Art. 106 GG anerkannt
hat, enthdlt das Grundgesetz keine verfassungsrechtlichen Regelungen Uber die Mitwirkung der G-
meinden und Gemeindeverbande am Verfahren der formellen Bundesgesetzgebung. Gleiches gilt fr
den Erlal3 von Rechtsverordnungen und Verwaltungsvorschriften.

Die Bundesregierung, der Bundestag und der Bundesrat sind die mal3geblichen Faktoren der Bundes-
gesetzgebung. Den Kommunen oder ihren Spitzenverbanden steht ein Gesetzesvorschlagsrecht nicht
zu, obwohl — nach Schétzungen — von den Gemeinden und Gemeindeverbénden etwa 70 bis 80 Prozent
der gesamten Bundesgesetze ausgefiihrt werden.? Gesetzesvorlagen konnen nach Art. 76 Abs. 1 GG
lediglich von der Bundesregierung, ,,der Mitte des Bundestages* oder durch den Bundesrat eingebracht
werden. Die Bundesgesetze, die die kommunalen Gebietskorperschaften in vielfdtiger Weise berthren,

! Diese Abhandlung beruht auf einem Vortrag, der am 9. Januar 1997 im Deutschen I nstitut fiir Foderalismusfor-

schung gehalten wurde. Sowohl der Titel alsauch der Inhalt wurden veréndert.
2 Vgl. Stober, Kommunalrecht in der Bundesrepublik Deutschland, 3. Auflage, Stuttgart, Berlin, Kéln 1996, S. 21.



werden vom Bundestage sowie unter Mitwirkung des Bundesrates beschlossen. Dartiber hinaus gibt es
einen weiteren wichtigen ,, Gesetzgebungsakteur®, den Vermittlungsausschul3. Dieser Ausschul3, ein
vom Bundestag und Bundesrat paritétisch besetztes Gremium, erlangt insbesondere in den Félen ar
stimmungspflichtiger Bundesgesetze eine zentrale Rolle in der Verfassungspraxis.

Aus dem Kreis der genannten Gesetzgebungsingtitutionen des Bundes haben nur die Bundesregierung
und der Bundestag die kommunale Teilhabe am Verfahren des Regelungserlasses durch spezielle Ge-
schéftsordnungsvorschriften normiert. Zu nennen sind die Gemeinsame Geschéftsordnung der Bun-
desministerien (GGO 1) sowie die Geschéftsordnung des Bundestages (GO BT). Allerdings erfolgt die
Einbeziehung der Kommunen nicht in unmittelbarer Weise, sondern die kommunale Partizipation voll-
Zieht sich Uber die auf der Bundesebene bestehenden kommunalen Spitzenverbénde und der Umfang
der Beteiligung beschrénkt sich auf die Anhérung.

b) Bundesregierung

Die Bundesregierung steuert aufgrund ihrer verfassungsrechtlichen Befugnisse in erheblichem Umfang
den Erlal3 von abstrakt-generellen Regelungen. Auf der Ebene der formellen Gesetze verfugt die Bun-
desregierung — wie bereits oben erwadhnt — Uber das Gesetzesinitiativrecht nach Art. 76 Abs. 1 GG.
Dartiber hinaus kénnen die gesamte Bundesregierung oder aber ein einzelner Bundesminister nach Art.
80 Abs. 1 GG durch Bundesgesetz erméchtigt werden, Rechtsverordnungen zu erlassen, die adlerdings
unter den Voraussetzungen des Art. 80 Abs. 2 GG der Zustimmung des Bundesrates bedirfen. Zu
erwdhnen sind auch die an die Zustimmung des Bundesrates gekoppelten Befugnisse der Regierung
zum Erlal allgemeiner Verwaltungsvorschriften nach Art. 84 Abs. 2 GG (Ausfiihrung der Bundesge-
setze durch die Lander ,as eigene Angelegenheit) und Art. 85 Abs. 2 Satiz 1 GG (Bundes
auftragsverwaltung).

Vor dem Hintergrund der Regierungskompetenzen auf dem Gebiet der abstrakt-generellen Regelung ist
die Frage von besonderem Interesse, in welcher Weise Teilhaberechte der Kommunen verankert wor-
den sind. In der Geschéftsordnung der Bundesregierung sind keine Beteiligungsrechte fur die kommu-
nale Ebene normiert worden. Jedoch enthdt die Gemeinsame Geschéftsordnung der Bundesministeri-
en, Besonderer Teil (GGO 1) in § 25 Bestimmungen Uber die ,, Unterrichtung der kommunaen Spitzen-
verbande" . Danach sollen vorbereitende Entwiirfe zu Gesetzen, durch die Belange der Gemeinden und
Gemeindeverbande bertihrt werden, den auf Bundesebene bestehenden kommunalen Spitzenverbanden
moglichst frihzeitig zugeleitet werden (8 25 Abs. 1 Satz 1 GGO I1). Fur Gesetzentwrfe von besonde-
rer politischer Bedeutung besteht eine ,, Sonderregelung®. 8 25 Abs. 1 Satz 2 GGO |l verweist auf die
entsprechende Anwendung des 8 24 Abs. 2 GGO |l (8§ 24 GGO II: Unterrichtung der beteiligten Fach-
kreise und Verbande). Die Verweisungsbestimmung hat zur Folge, dal3 bei Gesetzentwiirfen von le-
sonderer politischer Bedeutung vor einer Kontaktaufnahme mit den kommunalen Spitzenverbanden
eine Entscheidung des Bundeskanzlers einzuholen ist. Im dbrigen ergibt sich durch die entsprechende
Anwendung des § 24 Abs. 2 GGO Il auch, dal die ,, Fihlungnahme* mit den kommunaen Spitzenver-
banden nicht dazu fuhren soll, die Entscheidung des Kabinetts zu erschweren. Nach 8 25 Abs. 1 Satz 3
GGO |l begteht aber auch die Moglichkeit, einen Gesetzentwurf ,, vertraulich* zu behandeln. Darlber
hinaus exigtiert hinsichtlich der Unterrichtung der kommunalen Spitzenverbdnde ein Widerspruchsrecht
anderer beteiligter oberster Bundesbehdrden. So soll nach § 25 Abs. 2 GGO Il ein Ministerium vor
einer Unterrichtung der kommunalen Spitzenverbande Uber einen Gesetzentwurf feststellen, ob eine der
beteiligten obersten Bundesbehdrden, mit deren abweichender Meinung in wesentlichen Punkten zu
rechnen ist, Widerspruch gegen die Unterrichtung der kommunaen Spitzenverbénde erhebt.

Die Beteiligungsregelungen fir Gesetzentwirfe in 8 25 GGO |1 gelten entsprechend auch fir Verord-
nungsentwrfe und Entwirfe fir allgemeine Verwaltungsvorschriften (88 67 Satz 1, 78 Abs. 1i. V. m.
8§25 GGO Il).



Die Vorschrift Gber die Betelligung der kommunalen Spitzenverbdnde in der GGO |1 ist nicht ausdriick-
lich as Anhérungsvorschrift, sondern zurlickhaltender nur a's Unterrichtungsregelung ausgestaltet wor-
den. Im Falle der Unterrichtung gibt § 25 GGO Il den kommunalen Spitzenverbanden jedoch die Mdg-
lichkeit, Stellungnahmen zu Entwirfen fir Gesetze, Rechtsverordnungen und Verwaltungsvorschriften
abzugeben. Die konkrete Gestat der Unterrichtungsregelung verschafft den Ministerien alerdings e-
nen betréchtlichen Gestaltungsspielraum. So ist die Zuleitung von Gesetzentwirfen as Sollvorschrift
normiert worden, und es besteht ein Entscheidungsrecht des Bundeskanzlers in politisch bedeutungs-
vollen Félen. Zudem geht § 25 Abs. 2 GGO Il von einem Widerspruchsrecht anderer beteiligter Mini-
sterien aus.

¢) Bundestag

Im Bereich des Bundestages erdffnet der 8 69 der Geschéftsordnung des Bundestages durch die Nor-
mierung einer spezidlen Tellhaberegelung fur die kommunae Ebene eine Mitwirkungsmdglichkeit im
Rahmen der AusschulRberatungen. Bei der Beratung von Uberwiesenen Vorlagen, durch die wesentli-
che Belange von Gemeinden und Gemeindeverbénden berthrt werden, soll nach § 69 Abs. 5 Satz 1
GO BT den auf Bundesebene bestehenden kommunalen Spitzenverb&nden vor einer Beschlul3fassung
im Ausschu’ Gelegenheit zur Stellungnahme gegeben werden.

Die Regelung in 8 69 Abs. 5 Satz 1 GO BT hat generalklauseartigen Charakter und wird durch § 69
Abs. 5 Satz 2 GO BT konkretisiert. Danach soll die Gelegenheit zur Stellungnahme insbesondere bel
bestimmten Gesetzentwirfen eingerdumt werden. Genannt werden Gesetze, die ganz oder teilweise
von den Gemeinden oder Gemeindeverbanden auszufihren sind, ihre offentlichen Finanzen unmittelbar
betreffen oder auf ihre Verwatungsorganisation einwirken. Bel Regierungsvorlagen kann allerdings
von der Einrdumung einer Gelegenheit zur Stellungnahme abgesehen werden. Voraussetzung ist nach §
69 Abs. 5 Satz 3 GO BT jedoch, dal? aus der Begriindung der Regierungsvorlagen die Auffassungen
der kommunden Spitzenverbande ersichtlich sind.

Die Sollvorschrift nach 8 69 Abs. 5 Satz 1 GO BT bedeutet, dal3 die kommunaen Spitzenverbande im
Regelfall anzuhdren sind und nur besondere Griinde es rechtfertigen, den Vertretern der kommunalen
Ebene keine Gelegenheit zur Stellungnahme einzuréumen.® Dal? den kommunalen Spitzenverbanden
vor der Beschlul¥fassung im Ausschuld Gelegenheit zur Stellungnahme gegeben werden soll, stellt g-
cher, daf3 das Vorbringen der kommunalen Interessen noch Beriicksichtigung finden kann.*

Die Anhdrungsregelung in 8 69 Abs. 5 GO BT hat auch besondere Folgen fur den Ausschuf3bericht an
den Bundestag. Haben die kommunalen Spitzenverbénde im Rahmen der speziellen Anhdrungsregelung
Stellung genommen, miissen die dargelegten Auffassungen nach § 66 Abs. 2 Satz 2 GO BT in ihren
wesentlichen Punkten im Ausschuf3bericht wiedergegeben werden.

Daneben kann ein Ausschuld des Bundestages die kommunalen Spitzenverbande zudem im Rahmen
offentlicher Anhérungssitzungen beteiligen (8 70 GO BT). § 69 Abs. 5 Satz 4 GO BT erklart aus-
driicklich, dal? die Rechte eines Ausschusses aus § 70 Abs. 1 GO BT unberthrt bleiben. Bei § 70 Abs.
1 GO BT handelt es sich dlerdings nicht um eine spezielle Regelung fir die kommunalen Spitzenver-
bande. Hindchtlich des Tellnehmerkreises solcher Gffentlichen Anhérungen ist nur sehr allgemein von
» Sachverstandigen, Interessenvertretern und anderen Auskunftspersonen® die Rede.

d) Bundesrat

¥ Vgl. Ritzel/Biicker, Handbuch fiir die Parlamentarische Praxis, Loseblatt, Stand: Juli 1995, Geschaftsordnung —
Bundestag (Kommentar), § 69, S. 7.
4 Vgl. Ritzel/Biicker, Handbuch fiir die Parlamentarische Praxis (FN 3), § 69, S. 7.



Eine dem 8§ 69 Abs. 5 GO BT vergleichbare Regelung fur die kommunalen Spitzenverbénde auf Bun-
desebene besteht in der Geschéftsordnung des Bundesrates nicht. Wéhrend nach 8§ 69 Abs. 5 Satz 1
GO BT die Bundestagsausschiisse bel der Beriihrung wesentlicher kommunaler Belange im Regelfall
den kommunalen Spitzenverbanden Stellungnahmemaglichkeiten zu er6ffnen haben, ist dies im Rahmen
der Beratungen der Bundesratsausschiisse nicht der Fall. Nach § 40 Abs. 3 GO BR kénnen die Bun-
desratsausschiisse Sachversténdige oder andere Personen, deren Teilnahme sie fir erforderlich halten,
anhdren. Im Rahmen dieser allgemeinen, nicht auf die besondere Situation der Kommunen bezogenen
Vorschrift ist zwar auch eine Anhdrung der kommunaen Spitzenverbande mdglich. Die Durchfiihrung
einer Anhorung und die Bestimmung des Teilnehmerkreises liegen jedoch im Ermessen der jewelligen
Bundesratsausschisse.

e) Vermittlungsausschufd

Die Geschéftsordnung des Vermittlungsausschusses enthélt keine spezielle Regelung fur die Mitwir-
kung der kommunalen Ebene. Nach 8 6 GO VermAussch kann durch einen Beschluf? des Ausschus-
ses dlerdings anderen Personen die Teilnahme an den Sitzungen gestattet werden. Prinzipiell ist es auf
der Grundlage dieser Geschaftsordnungsregelung auch mdglich, dald etwa Vertreter der kommunalen
Spitzenverbdnde an den Beratungen des Vermittlungsausschusses teilnehmen kénnen. Ob mit der Re-
gelung in 8 6 GO VermAussch jedoch auch eine Anhorungsgelegenheit verbunden ist, ergibt sich aus
dem Wortlaut der Geschéftsordnungsbestimmung nicht unmittelbar.

Auch fir die Mitglieder der Bundesregierung ist nur ein Tellnahmerecht und auf BeschlulR des Aus-
schusses eine Teillnahmepflicht geregelt worden (8 5 GO VermAussch). Es ist jedoch davon auszuge-
hen, dal3 die Tellnahmeregelungen in 8 5 GO VermAussch fur die Mitglieder der Bundesregierung
auch deren Anhdrung und Stellungnahme ermdglichen sollen. Eine rein physische Tellnahme von Mit-
gliedern der Bundesregierung wurde der Aufgabe des Vermittlungsausschusses natirlich keinesfalls
gerecht werden. Dem Ausschu diirfte es daher auf der Grundlage des § 6 GO VermAussch auch
maoglich sein, zum Beispid die Vertreter der kommunaen Spitzenverbande anzuhdren. Ein Anspruch
auf Anhorung ergibt sich aus 8§ 6 GO VermAussch aber unter keinerlei Gesichtspunkten.

2. Mitwirkungsvorschriften im Lande Niedersachsen

Waéhrend im Bundesbereich fir die kommunale Ebene lediglich in Geschéftsordnungen spezielle Betei-
ligungsregelungen enthalten sind (GGO 11, GO BT), hat in Niedersachsen das Anhdrungsrecht hinsicht-
lich kommunaler Interessen nunmehr Verfassungsrang erhalten. Durch das ,, Zweite Gesetz zur Ande-
rung der Niedersachsischen Verfassung® vom 21. 11. 1997 (NdsGVBI., S. 480) wurde dem Art. 57
NdsVerf. ein weiterer Absatz angefligt (Art. 57 Abs. 6 NdsVerf). Nach dieser neuen Verfassungsre-
gelung sind die kommunaen Spitzenverbande — aso nicht unmittelbar die kommunalen Gebietskorper-
schaften — zu héren, bevor durch Gesetz oder Verordnung allgemeine Fragen geregelt werden, die die
Gemeinden oder die Landkreise unmittelbar bertihren. Damit wurde eine Anhdrungspflicht verankert,
deren Verletzung zur formellen Verfassungswidrigkeit von Gesetzen oder Verordnungen fihrt. Denn
eine verfassungsrechtliche Heilungsvorschrift fir eine unterlassene Anhérung existiert nicht. Die An-
horung ist zu einem verfassungsrechtlichen Pflichtbestandteil des Gesetzgebungs- und Verordungsver-
fahrens geworden. Einer Klérung durch die Praxis oder aber durch die Landesverfassungsgerichtsbar-
keit wird es allerdings noch bedirfen, was ,,algemeine Fragen” sind und unter welchen Voraussetzun-
gen man davon ausgehen kann, dal3 die Gemeinden und Landkreise ,,unmittelbar berhrt werden.

In der Niedersichsischen Gemeinde- und Landkreisordnung sowie in den Geschéftsordnungen der
Landesregierung und des Landtages sind keine speziellen Beteiligungsvorschriften fir die Gemeinden
und Landkreise oder ihre kommunalen Spitzenverbande zu finden. Jedoch enthielt bereits vor der An-
derung der Niederséchsischen Landesverfassung die Geschéftsordnung der Ministerien und der
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Staatskanzlei (GOMin) — Nds.MBI. 1995, S. 269 ff. — in § 27 unter der Uberschrift , Beteiligung von
Verbdnden und songtigen Stellen” Teilhabebestimmungen, die sich auch ausdriicklich auf die kommu-
nalen Spitzenverbande beziehen. So sind die kommunaen Spitzenverbande nach 8 27 Abs. 1 GOMin
beim Erlald von dlgemeinen Regelungen, insbesondere von Rechts- und Verwaltungsvorschriften, zu
beteiligen, soweit ihre Belange bertihrt sind. Im Rahmen dieser Verbandsbeteiligung ist fir die Abgabe
einer schriftlichen Stellungnahme eine angemessene Frist einzuraumen (8 27 Abs. 3 Satz 1 GOMin)
und im Anschluf3 mit den kommunalen Spitzenverbanden auf deren Verlangen eine mundliche Erorte-
rung des Entwurfs vorzusehen (8 27 Abs. 4 GOMin). Fir den Fall, dal3 ein Entwurf in wesentlicher
Form verdndert werden soll und dieser Aspekt nicht bereits Gegenstand der Verbandsbeteiligung war,
besteht nach 8§ 27 Abs. 5 GOMin die Pflicht, den zu beteiligenden Stellen ,insoweit* nochmals Gele-
genheit zur Stellungnahme zu geben.

In Niedersachsen bestehen danach — wie im Bund auch — Anhérungsméglichkeiten, die sich auf Geset-
ze, Rechtsverordnungen und Verwaltungsvorschriften erstrecken. Unter dem Aspekt der , rechtlichen
Quditét" der EinfluBnahme auf die staatlichen Entscheidungsprozesse sind die Anhérungs- und Stel-
lungnahmemaglichkeiten fur die kommunaen Spitzenverbénde as nicht besonders ,, wirkungskréftig”
einzustufen. Die Anhorung oder Stellungnahme fiihrt lediglich zu dem Anspruch der kommunaen Spit-
zenverbande, dal? ihre Vorstelungen zur Kenntnis genommen werden und im Entscheidungsprozef3
auch ,,erwogen” werden missen. Es besteht aber kein Anspruch auf zwingende Berticksichtigung der
vorgebrachten Auffassungen. Gegeniiber den Normgebern verbleiben die Interessenvertreter der
kommunaen Ebene im Ergebnis — jedenfals in rechtlicher Hinsicht — in einer eher ,,ohnméchtigen”
Lage. Diese Schluf¥olgerung zieht die Frage nach sich, ob es nicht Mdglichkeiten gibt, die Teilhabe-
mdglichkeiten der kommunalen Ebene in quditativer Hinsicht zu verstérken.

[11. Reformuiberlegungen

1. Sonderrolle der kommunalen Gebietskor per schaften

Die Gemeinden und Gemeindeverbénde besitzen nach Art. 28 Abs. 2 GG — in unterschiedlichem Um-
fang — das verfassungsrechtlich garantierte Recht der Selbstverwaltung, dessen Beachtung sie mit der
kommunalen V erfassungsbeschwerde tberprifen lassen kdnnen. Die kommunale Ebene ist vor alem
aber auch Bestandteil des vom Grundgesetz ausgeformten demokratischen Prinzips. Denn nach Art. 28
Abs. 1 Satz 2 GG verlangt die Bundesverfassung ausdriicklich, dafl3 nicht nur in den Landern, sondern
dartber hinaus auch in den Gemeinden und Kreisen das Volk Uber eine Vertretung verfiigen mul3. Die
kommunaen Gebietskorperschaften dienen daher insbesondere dem Aufbau der Demokratie ,,von
unten nach oben“. Die kommunale Selbstverwaltung hat daher im Verfassungssystem der Bundesre-
publik einen hohen demokratischen ,, Stellenwert".

Unter diesem Gesichtspunkt stellt sich die Frage, ob die Gemeinden und Gemeindeverbande zur Siche-
rung ihres besonderen verfassungsrechtlichen Status nicht in wirkungsvollerer Weise as bisher durch
andere ingtitutionelle Teilhabeformen in die Willenshildung sowohl des Gesamtstaates ds auch in die
Entscheidungsprozesse auf landesstaatlicher Ebene, etwa in Form einer Kommunakammer, einbezo-
gen werden kénnen. Diesist in erster Linie zundchst eine verfassungsrechtliche Grundfrage.



2. Stérkung der kommunalen Beteiligungsrechte auf Bundesebene

a) ,, Kommunalkammer” auf Bundesebene

Zur Stérkung des Einflusses der kommunalen Ebene kénnte daran gedacht werden, auf Bundesebene
— neben Bundestag und Bundesrat — eine , Dritte Kammer* (Kommunalkammer) einzufiihren. Die
Funktion eines solchen weiteren Bundesorgans konnte — in Anlehnung an die Aufgaben des Bundes-
rates — die Mitwirkung an der Gesetzgebung und Verwaltung des Bundes sein, soweit es um kommu-
nalrelevante Angelegenheiten geht. Da die durch das Grundgesetz eingerichteten obersten Bundesor-
gane nicht durch einfach-gesetzliche Regelungen erweitert werden konnen, ist zunéchst einmal fir die
Einrichtung einer ,,Kommunakammer” eine Verfassungsdnderung zwingend erforderlich. Die Zulas-
sigkeit der Einflihrung eines weiteren obersten Bundesorgans richtet sich deshalb nach Art. 79 Abs. 3
GG.

Nach Art. 79 Abs. 3 GG durfen die in Art. 20 GG niedergelegten Staatsstrukturgrundsétze nicht ke-
ruhrt werden. Das Bundesstaatsprinzip gehort zu diesen ,,ewigen®, nicht bertihrbaren Prinzipien und ist
durch einige Kernelemente gekennzeichnet. Wesentliche Merkmale des im Grundgesetz verankerten
Bundesstaatsprinzips sind die Existenz eines Gesamtstaats sowie das Vorhandensein von Landern, die
Staatscharakter tragen und ihre Kompetenzen nicht vom Bund, sondern aus der Verfassung ableiten
(Eigenstaatlichkeit der Lander). Hinsichtlich der Fille der Staatsaufgaben hat das verfassungsfeste
Prinzip der foéderalen Ordnung zur Folge, dal? diese zwischen dem Gesamtstaat und den Léndern auf-
zuteilen sind (Kompetenzaufteilung).

Vor dem Hintergrund der verfassungsgeschichtlichen Entwicklung der bundesstaatlichen Ordnung in
Deutschland ist das durch Art. 79 Abs. 3 GG abgesicherte foderative Prinzip zudem durch die Mitwir-
kung der Lander an der Willenshildung auf der Bundesebene charakterisiert. Die Mitwirkung der L&n-
der auf Bundesebene gehdrt aber nicht nur zum Wesen des deutschen Bundesstaatsprinzips nach Art.
20 Abs. 1 GG, sondern ist gesondert auch durch die Erwahnung der grundsétzlichen Mitwirkung ,,der
Lander bei der Gesetzgebung des Bundesin Art. 79 Abs. 3 GG hervorgehoben worden.

Die Verfassung geht in Art. 79 Abs. 3 GG aso von einem zweigliedrigen Staatsaufbau aus. Die Kom-
munen sind danach nicht eine dritte Ebene im Staatsaufbau, sondern sie gehdren unter bundesstaatli-
chen Aspekten zum Bereich der Lé&nder. Dall die kommunaen Gebietskorperschaften eine
— neben Bund und Landern existierende — eigenstandige ,, dritte” Verwaltungsebene darstellen, hat fur
den Gesichtspunkt der Einflhrung einer ,, Kommunalkammer” as weiteres Bundesorgan unter verfas-
sungsrechtlichen Gesichtspunkten keine Auswirkung. Die Mitwirkung an der Willensbildung des Bun-
des durch ein eigenes Verfassungsorgan steht nach dem Prinzip der Bundesstaatlichkeit lediglich den
Landern, nicht aber den Kommunen zu. Eine ,, Kommunakammer” kann daher aufgrund des Prinzips
der Bundesstaatlichkeit nach Art. 79 Abs. 3 GG keinesfalls eingefihrt werden.

b) Kommunalvertreter als,, Mitglieder” des Bundesrates

Nach der derzeitigen Ausgestaltung der Zusammensetzung des Bundesrates setzt sich dieses Bundes-
organ aus Mitgliedern der Landesregierungen zusammen (Art. 51 Abs. 1 GG). Eine Veranderung der
Mitgliedschaftsstruktur des Bundesrates setzt ebenfadls eine Verfassungsanderung voraus. Wie die
Zuléssigkeit einer ,, Kommunakammer”, ist auch die Zuldssigkeit der Verénderung der Mitgliedschafts-
struktur des Bundesrates an Art. 79 Abs. 3 GG zu messen. Nach Art. 79 Abs. 3 GG sollen die ,,Lan-
der* als Gebietskorperschaften auf Bundesebene mitwirken. Diese werden durch ihre vertretungsbe-
rechtigten Organe, die Landesregierungen, ,,représentiert”. Soll der Wille eines Bundeslandes, der sich
auf der Grundlage demokratischer Landtagswahlen und der darauf folgenden Regierungsbildung und
parlamentskontrollierten Regierungstétigkeit formt, auf der Bundesebene umgesetzt werden, kommen



as Mitglieder im Bundesrat nur Regierungsvertreter in Betracht (Bundesratsprinzip). Die Landesregie-
rungen gehen aus demokratischen Wahlen hervor und haben den Auftrag, den Mehrheitswillen des
Landesvolkes auf der gesamtstaatlichen Ebene umzusetzen. Dal’ im Rahmen des Verfassungskon-
vents auf Herrenchiemsee sowie im Parlamentarischen Rat sehr intensiv Uber die Einfiihrung eines
Senatssystems diskutiert wurde, kann nicht als Gegenargument angefiihrt werden. Denn der Mal3stab
der verfassungsrechtlichen Beurteilung ist die heutige Fassung des Art. 79 Abs. 3 GG. Daher kénnen
Mitglieder des Bundesrates nur Vertreter der Gebietskorperschaft ,Land“ und nicht Vertreter der
kommunaen Gebietskorperschaften sein.

c) Mitarbeit von Kommunalvertretern in den Bundesratsausschiissen

Art. 52 Abs. 4 GG geht davon aus, dal? auch der Bundesrat berechtigt ist, Ausschiisse zu bilden. Auf
der Grundlage der in Art. 52 Abs. 3 Satz 2 GG verankerten Geschaftsordnungsautonomie des Bundes-
rates bestimmt 8 11 Abs. 1 der Geschéftsordnung des Bundesrates (GO BR), dal3 der Bundesrat stan-
dige Ausschiisse bildet und fir besondere Angelegenheiten weitere Ausschiisse einsetzen kann. Die
Aufgabe der Bundesratsausschiisse besteht nach § 39 Abs. 1 GO BR darin, die Beschlul¥fassung des
Bundesrates vorzubereiten. Die Mitarbeit von Kommunalvertretern in den Bundesratsausschiissen
wirde nicht nur die Moglichkeit eréffnen, auf den Gesetzgebungsprozefd einwirken zu kénnen. Auch
auf den Erlald von Rechtsverordnungen und Verwaltungsvorschriften des Bundes konnte Einflufld ge-
nommen werden. Denn nach Art. 80 Abs. 2 GG bedirfen zahlreiche Rechtsverordnungen sowie die
auf der Grundlage der Art. 84 Abs. 2 GG und Art. 85 Abs. 2 Satz 1 GG erlassenen Verwaltungsvor-
schriften der Zustimmung des Bundesrates.

Das Grundgesetz steht einer Beteiligung von Kommunavertretern in Form einer Mitgliedschaft in den
Bundesratsausschiissen nicht entgegen. Wahrend das Plenum des Bundesrates nach Art. 51 Abs. 1
GG nur aus Mitgliedern der Regierungen der Lander bestehen kann, kdnnen den Ausschiissen des
Bundesrates nach Art. 54 Abs. 4 GG auch ,, Beauftragte der Regierungen der Lander angehdren®. Die
Geschéftsordnung des Bundesrates sieht vor, dal? die Lander in einem Ausschul durch ,,einen Beauf-
tragten ihrer Regierung” vertreten werden konnen. Der Bundesrat — im Rahmen seiner Geschéftsord-
nungsautonomie — sowie die Landesregierungen haben es aso ,,in der Hand”, den Einflul3 der kommu-
nalen Ebene auf die Beratungen im Bundesrat auszudehnen.

3. Einrichtung einer Kommunalkammer auf Landesebene

Zentraler Mal3stab fur die verfassungsrechtliche Zuléssigkeit der Einrichtung einer Kommunalkammer
auf Landesebene ist Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG. Diese Verfassungsvorschrift enthét die Forderung
nach einer strukturellen Homogenitét zwischen den Verfassungsordnungen des Bundes und der Lan-
der. Gefordert wird durch das Homogenitétsprinzip keine Ubereingtimmung der Verfassungsordnungen
in den Einzelheiten, sondern lediglich in den Grundstrukturen. Da die Staatsstrukturprinzipien der Repu-
blik sowie des Rechtss und Sozialstaats durch eine landesverfassungsrechtliche Ingtitutionalisierung
ener Kommunakammer nicht bertihrt werden wirden, kommt es entscheidend darauf an, ob das in
Art. 20 GG verankerte und auch fur die Lander geltende Demokratieprinzip verletzt werden wirde.

Nach Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG mul3 die verfassungsméllige Ordnung in den Landern den demokrati-
schen Grundsétzen im Sinne des Grundgesetzes entsprechen. Durch diesen Verweis gilt die Regelung
in Art. 20 Abs. 2 GG auch fur die Lander. Es gilt der Grundsatz der Volkssouveranitét, und die Lan-
desstaatsgewdt wird vom Landesvolk in Wahlen und Abstimmungen sowie durch besondere Organe
der Gesetzgebung, der vollziehenden Gewalt und der Rechtsprechung ausgelibt. Die bereits aus Art. 28
Abs. 1 Satz1 GGi. V. m. Art. 20 Abs. 1 und Abs. 2 GG folgende Notwendigkeit einer parlamentari-
schen Volksvertretung in den Landern wird durch Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG nochmals besonders ke-
kréftigt. Danach muf3 das Volk in den Landern eine Vertretung haben, die aus algemeinen, unmittelba-



ren, freien, gleichen und geheimen Wahlen hervorgegangen ist. Die Parlamente in den Léndern sind
danach als die zentralen demokratischen Organe anzusehen, deren Aufgabe insbesondere darin le-
steht, die wesentlichen abstrakt-generellen Regelungen zu verabschieden (Parlamentsgesetze).

Art. 28 Abs. 1 GG i. V. m. Art. 20 Abs. 2 GG steht aber der Einflihrung eines weiteren Verfassungs-
organs, das unter anderem an der Parlamentsgesetzgebung mitwirkt, nicht entgegen. Voraussetzung ist
dlerdings, dal3 diese Indtitution Uber eine hinreichend demokratische Legitimation verfugt. Fir die de-
mokratische Bestellung der Vertreter der Gemeinden und Landkreise in einer Landeskommunalkam-
mer konnten die Kommunalparlamente den Ausgangspunkt bilden. So wére es unter demokratischen
Aspekten nicht zu beanstanden, wenn etwa die Gemeindeparlamente Vertreter fir eine landesweite
»Gemeindeversammlung” wahlen wirden, deren einzige Funktion dann darin besteht, Mitglieder fir die
Kommunakammer zu bestellen. Entsprechend miféte fir den Bereich der Landkreise verfahren wer-
den. Eine landesweite Landkreisversammlung, hervorgegangen aus Wahlentscheidungen der Kreistage,
wahlt die Mitglieder der Kommunakammer, die fur die Interessenvertretung der ,, zweiten kommunalen
Ebene’ vorgesehen sind. Bei einem derartigen Verfahren wird man Parallelen mit dem Wahlverfahren
zur Wahl des Bundesprasidenten feststellen konnen, das unter demokratischen Gesi chtspunkten eben-
fals nicht zu beanstanden ist.

Unter bundesverfassungsrechtlichen Gesichtspunkten ist dso im Grundsatz die Einrichtung einer
» Kommunalkammer* auf Landesebene nicht unzuldssig. Vergleichbar mit den Funktionen des Bundes-
rates kann sich der Aufgabenbereich einer Kommunakammer auf die Mitwirkung an der Landesge-
setzgebung und Landesverwaltung beziehen. Im Hinblick auf die Teilhabe an der Landesgesetzgebung
sind Einspruchs- oder gar Zustimmungsrechte denkbar. Ob eine Landeskommunalkammer auch Uber
Zustimmungsrechte verfligen sollte — etwa bel ,,kommunalrdevanter Gesetzgebung” —, ist keine ver-
fassungsrechtliche, sondern eine verfassungspolitische Frage, und die Entscheidung hiertiber hangt von
den verfassungsandernden Mehrheitsverhdtnissen im jewelligen Landesparlament ab. Eine Kommu-
nalkammer sollte aber jedenfalls mindestens Uber ein Gesetzesinitiativrecht sowie ein Recht zum Ein-
spruch gegen normative Entscheidungen des Landtags verfligen. Dieser Einspruch sollte nur mit der
Mehrheit der gesetzlichen Stimmenzahl durch das Landesparlament Uberstimmt werden kdnnen.

Eine Kommunakammer, die nicht wenigstens Uber ein Initiativrecht und das Einspruchsrecht gegen-
Uber Gesetzesbeschllissen des Landtags verfigt, erscheint unter dem Aspekt des organisatorischen und
finanziellen Aufwands wenig sinnvoll. Vor dem Hintergrund des Gesichtspunkts der Starkung der
~kommunaen Teilhabe* an dtaatlichen Angelegenheiten ist ein ,Kommunaler Rat”, wie er in Rhein-
land-Pfalz eingefihrt wurde, aufgrund der gesetzlich geregelten Aufgabenstruktur nicht zu beftrwor-
ten”. Verfassungsrechtliche Anhérungsrechte sind dann weitaus sachgerechter und wirksamer, weil
etwa Gesetze, die unter Verletzung der verfassungsrechtlich vorgeschriebenen Anhérungspflicht zr-
stande gekommen sind, wegen ihrer formlichen Unvereinbarkeit mit der Landesverfassung als verfas-
sungswidrig eingestuft werden miissen.

® § 1 des rheinland-pfalzischen Landesgesetzes iber den Kommunalen Rat beschreibt den Aufgabenbereich

dieser Institution wie folgt: ,, (1) Der Kommunale Rat wirkt bei der Ausgestaltung der kommunalen Selbstver-
waltung in Rheinland-Pfalz mit. Er berét die Landesregierung in allen Angelegenheiten, die fir die Gemeinden
und Gemeindeverbénde von Bedeutung sind. Er kann in diesen Angelegenheiten jederzeit Empfehlungen an
den Landtag Rheinland-Pfalz und die Landesregierung richten. (2) Die Landesregierung und die obersten Lan-
desbehorden geben dem Kommunalen Rat Entwirfe von Rechtsvorschriften und allgemeinen Verwaltungs-
vorschriften im Sinne des 8 129 der Gemeindeordnung und des 8 72 der Landkreisordnung gleichzeitig mit der
Zuleitung an die kommunalen Spitzenverbande zur Kenntnis.”
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[I. Aktueller Beitrag
Die Entwicklung der bundesstaatlichen Ordnung im Jahre 1997

Prof. Dr. Dr. h.c. Hans-Peter Schneider

Anders as 1996, das im Hinblick auf den Foderalismus durch Konsolidierung und Kontinuitét gekemn-
zeichnet war, ist der deutsche Bundesstaat im Jahre 1997 unversehens in eine Krise geraten, oder
genauer: latente, schon seit langem schwelende Méangel der foderativen Ordnung sind plétzlich in das
offentliche Bewul3tsein getreten und haben eine breite Reformdebatte ausgelGst, die von der Abschaf-
fung des Bundesrates bis hin zur Neugliederung der Lander reicht. Die Ursachen dieser verbreiteten
Unzufriedenheit mit dem gegenwartigen System sind vidféltiger Natur: Erstens treten zu einer Zeit, in
der die Lander weitgehend as Gewinner des Prozesses der deutschen Einigung dastehen, ihre ., politi-
sche’ Mehrheit im Bund aber auf eine andere ,, parlamentarische” Regierungsmehrheit trifft, die ke-
kannten Strukturdefizite des ,,unitarisch-kooperativen® Foderdismus in der Bundesrepublik deutlicher
hervor (1.). Zweitens werden bei schwindenden finanziellen Ressourcen die Verteilungskdmpfe um
Steuereinnahmen nicht nur zwischen Bund und Landern, sondern auch der L&nder und Kommunen
untereinander harter (11.). Drittens besteht angesichts hoher Arbeitsosenzahlen der Eindruck, dal3 der
Wirtschaftsstandort Deutschland nicht mehr hinreichend attraktiv und demgemal3 eine grundlegende
Neuordnung des Steuer- und Rentensystems erforderlich sei, die wiederum zwischen Bund und Lan-
dern &ul3erst umstritten ist (I11.). Dartiber hinaus haben auch die Lander selbst im vergangenen Jahr
umfangreiche Reformen ihrer Verfassungen und Verwaltungen ins Werk gesetzt oder fortgefuhrt (1V.)
sowie ihre Kommunen gestarkt und ihnen nicht nur eine breitere demokratische Legitimationsbasis
verschafft, sondern auch groferen Handlungsspielraum bei ihrer wirtschaftlichen Betétigung (V.).
Schliefdich bertihren auch die ingtitutionellen Reformen der Européischen Union und nicht zuletzt die
Einflihrung des EURO das Bund/L énder-Verhdltnis und haben hier fir zusétzlichen Streitstoff gesorgt
(IV.). Kurzum: der Foderaismus ist in Deutschland unverhofft wieder zu einem , Politikum* erster
Ordnung geworden und wird vermutlich auch 1998 noch im Mittelpunkt von Verfassungsdebatten und
Reformvorschlégen stehen.

Seit den Verhandlungen der Gemeinsamen Verfassungskommission von Bundestag und Bundesrat, die
gemaR Art. 5 des Einigungsvertrages in den Jahren 1991 bis 1993 iiber vereinigungsbedingte Anderun-
gen und Ergdnzungen des Grundgesetzes zu befinden hatte, ist die Auseinandersetzung der Lander mit
dem Bund Uber einen Ricktransfer bereits abgewanderter und eine extensive Nutzung noch vorhande-
ner Gesetzgebungskompetenzen der Landtage nicht mehr zur Ruhe gekommen. Beim Hochschulwe-
sen ist der Bund bereits auf die Regelung der ,, allgemeinen Grundsétze® beschrénkt (vgl. Art. 75 Abs.
1 Nr. 1 aGG). Auch im Bereich des dffentlichen Dienstrechts (vgl. Art. 75 Abs. 1 Nr. 1 GG) hat der
Bund inzwischen den Léndern einen gréf3eren Regelungsspielraum einrdumen miissen. Ein Versuch
der PDS, die Zustdndigkeiten fir den Luftverkehr (einschl. der Luftverkehrswegeplanung) auf den
Bund zu Ubertragen, scheiterte schon im Bundestag. Inzwischen hat auch der Bundesrat einen VVorstof3
mit dem Ziel unternommen, den Landern weitere, vor dlem auch neue Felder der Gesetzgebung zu
erschlief3en.

Auf der anderen Seite beklagt der Bund gegenliber den Landern ebenfalls einen zunehmenden Verlust
von Handlungs- und Entscheidungsméglichkeiten vor alem auf dem Gebiet der auswartigen Politik.
Durch die Aufwertung der Lander im Prozef3 der européischen Einigung, die nach Art. 23 Abs. 4 und 5
GG maligeblichen Einfluld auf die Willenshbildung der Bundesregierung ausiiben und aufgrund der sog.
Zusammenarbeitsgesetze in ihrem Kompetenzbereich sogar eigene Vertreter anstelle der Bundesregie-



V)

rung in die europédischen Gremien entsenden konnen, ist die deutsche AulZenpolitik in der Tat kompli-
Zierter und fur unsere Nachbarn schwerer versténdlich geworden. Ein friherer Bundesprésident hat in
diesem Zusammenhang geradezu die Gefahr eines Rickfals in den , Staatenbund” des 19. Jahrhun-
derts an die Wand gemalt. Auch wenn man nicht so weit geht, haben seit der Wiedervereinigung die
Lander zweifdlos erheblich an innen- wie auflZenpolitischem Gewicht gewonnen, was dem deutschen
Foderalismus nach langen Jahren der Erosion des Landerpotentials nur guttun kann.

Im Mittelpunkt der Kontroverse Uber die Zukunftseignung der bundesstaatlichen Ordnung in Deutsch-
land und ihre Reformbedirftigkeit standen freilich nicht die Kompetenzstreitigkeiten, sondern ein Or-
gan, das lange Jahre eher ein Schattendasein gefihrt hatte: der Bundesrat. Bedingt durch den Um-
stand, dal? knapp 60 v.H. aler Bundesgesetze der Zustimmung des Bundesrates bedirfen, die Regie-
rungsmehrheit im Bundestag aber einer Mehrheit ,,oppositiondller Landesregierungen im Bundesrat
gegenuberstand, fuhrte immer wieder zu einem Scheitern von Bundesgesetzen, die fur den Erfolg der
Regierungspolitik im Bund von entscheidender Bedeutung waren, so zum Beispie die Gesetze zur
Steuer- oder Rentenreform. Nicht selten wurde daher der Bundesrat as ,, Blockadeinstrument” der
parlamentarischen Opposition beschimpft und — ungeachtet der Tatsache, dal3 nach wie vor Uber 90
v.H. dler Gesetzentwirfe einvernehmlich verabschiedet werden konnten — die Beschrénkung seiner
Mitwirkungsbefugnisse, wo nicht gar seine Abschaffung gefordert. Auf der anderen Seite schlugen
alerdings auch Initiativen der Landesregierungen aus dem Bundesrat im Parlament fehl, so dal3 inso-
weit der ,,Blockade"-Vorwurf auch gegen den Bundestag erhoben werden kdnnte. De facto war aso
mit den unterschiedlichen politischen Mehrheiten in Bundestag und Bundesrat eine politische Konstella-
tion entstanden, die der franzosischen ,, cohabitation“ dhnelte und einer verdeckten Grofien Kodition
gleichkam. Dal3 1997 wichtige Vorhaben der Bundesregierung am Bundesrat scheiterten, lag mithin
weniger an der verfassungsrechtlichen Aufgabenverteilung zwischen den gesetzgebenden Kérper-
schaften as am mangelnden Einigungswillen der politischen Akteure, der im selben Male abnahm, wie
man sich dem Wahljahr 1998 ndherte. In dieser konfliktreichen Situation hat auch der Vermittlungsaus-
schuld nur selten seine Funktion erfillen und fur alle Seiten akzeptable V orschlége ausarbeiten kdnnen.

Exemplarisch fUr das derzeit gespannte Verhdltnis von Bund und Landern ist ein Streit, fir den man im
Audand wohl nur wenig Verstandnis finden dirfte Es geht um ein Vorhaben, an dem auch die
Schweiz und Ogterreich beteiligt sind, namlich um eine Fortschreibung (genauer: Vereinfachung) von
Regeln fr die richtige Schreibweise der deutschen Sprache, die sog. Rechtschreibreform Zunédchst
hatte die Kultusministerkonferenz, gestiitzt auf die Kulturhoheit der Lander, in Zusammenarbeit mit
einer internationalen Expertenkommission entsprechende Empfehlungen fur die Schulen beschlossen,
die vom 1. August 1998 an fiir die Schulanfanger verbindlich sein sollten. Dagegen erhob sich jedoch
ein Sturm der Entristung. Eltern fihlten sich in ihrem Erziehungsrecht beeintrachtigt und klagten mit
wechselndem Erfolg vor den Verwaltungsgerichten. Vor allem schatete sich aber der Bundestag ein
und reklamierte die Kompetenz fir die Amtssprache des Bundes, namentlich fir die Gesetzesorthogra-
phie. Aufgrund mehrerer Beschwerden ist der Streit auch schon beim Bundesverfassungsgericht an-
hangig und sein Ausgang Uberhaupt noch nicht abzusehen. Man bemiht sich zur Zeit um einvernehmli-
che Losungen, etwa in Gestalt eines Staatsvertrages zwischen Bund und Landern oder eines , konstitu-
tiven* Parlamentsbeschlusses, mit dem der Bundestag, fur den Bund verbindlich, der inzwischen leicht
veranderten EntschlieRung der Kultusministerkonferenz zustimmt. Selbst wenn diese Auseinanderset-
zung mit den drangenden 6konomischen Problemen in der Bundesrepublik nur wenig zu tun hat, ist Se
doch symptomatisch fir den labilen Zustand des deutschen Foderalismus und seine Anfélligkeit for
dlerlei Empfindlichkeiten im Kompetenzgerangel zwischen Bund und L&ndern.



Die Wiederkehr eines , kompetitiven* Foderalismus in Deutschland, wie er fir die Anfénge der Bun-
desrepublik in den funfziger Jahren charakteristisch war, findet ihren stérksten Ausdruck im einem
schon langer gérenden, 1997 jedoch offen ausgebrochenen Kampf um die Reform der Finanzverfas-
sung. Mit der schlichten Einbeziehung der neuen Lander in das bisherige Verteilungssystem des
Grundgesetzes (bei hohen jéhrlichen Sonderzuweisungen von anndhernd 120 Milliarden DM) hatte man
das Problem einer angemessenen Neuordnung des Finanzausgleichs nicht geldst, sondern nur verscho-
ben. So war es eigentlich nur eine Frage der Zeit, wann die Geduld der ,, Geber”-Lander Bayern, Ba-
den-Wrttemberg und Hessen mit diesem aus ihrer Sicht ungerechten Verteilungssystem zu Ende sein
wirde. Ein Gutachten, das ihm sogar Verfassungswidrigkeit bescheinigte, 16ste den offenen Konflikt
aus. Mit der Drohung einer weiteren Verfassungsklage wegen Verstol3es gegen das sog. Nivellie-
rungsverbot, d.h. die Angleichung oder gar Umkehrung der Rangfolge von Léndern in bezug auf ihre
Finanzkraft, versuchen die ,, Geber“-Lander zur Zeit, die Reformdiskussion zu intensivieren und auf die
Ubrigen Lander Druck auszuiiben.

Dabei sind konstruktive Vorschldge zur Verbesserung des bisherigen Ausgleichssystems, die auch die
Chance haben, konsensféhig zu werden, eher eine Raritét. Das liegt nicht nur an den divergierenden
Interessen der Lander untereinander; auch der Bund méchte seine Einflumdglichkeiten auf die Lan-
despolitik, etwa Uber die Mitfinanzierung bei den Gemeinschaftsaufgaben (Art. 91 a und b GG), die
Investitionshilfen nach Art. 104 a Abs. 4 GG oder die Bundeserganzungszuweisungen (Art. 107 Abs. 2
Satz 3 GG), nicht gemindert wissen. Einig ist man sich zwar weitgehend darin, dal3 jede Mischfinanzie-
rung grundsitzlich von Ubdl ist, weil sie dazu beitragt, die politische Verantwortung fir Fehlinvestitio-
nen zu verwischen. Da aber namentlich die finanzschwachen Lénder (und sie sind in der Mehrheit)
nicht auf Zuschiisse des Bundes verzichten wollen oder kdnnen, wird der algemein als schadlich ke-
wertete Zustand existentieller Abhéngigkeit vieler Lander von Finanzzuweisungen des Bundes weiter
fortgeschrieben.

In der Debatte werden darliber hinaus immer wieder eigene Besteuerungskompetenzen der Lander
oder zumindest eine Erweiterung ihrer Hebesatzrechte verlangt. Gemdd dem foderativen , Trenn-
prinzip* neigen radikale Vorschlage dazu, dem Bund das gesamte Aufkommen aus der Umsatzsteuer,
den Landern hingegen den Ertrag aus der Einkommen- und Kérperschaftsteuer zuzuweisen. Damit ist
jedoch der Bund schon wegen der starken Konjunkturabhéngigkeit der Umsatzsteuer nicht einverstan-
den. Andere Stimmen fordern eine prozentuale Aufteilung dieser wichtigsten Gemeinschaftssteuern
zwischen Bund und Landern mit gewissen tariflichen Hochstgrenzen und entsprechenden Gesetzge-
bungskompetenzen der Lander. Alle diese Modelle scheiterten jedoch bisher daran, dai alle dabel ge-
winnen, nicht aber verlieren wollen und dal? die Unterschiede in der Finanz- und Wirtschaftskraft zwi-
schen aten und neuen Landern nach wie vor unverdndert grofd sind (ja gegenwartig sogar eher
Zu- as abzunehmen scheinen). Im Jahre 1997 wurden allein Uber den vertikalen Umsatzsteuer- und den
horizontalen Landerfinanzausgleich insgesamt ca. 21 Milliarden DM von West nach Ost ,,umver-teilt”.

Hinzu kommt, dal3 der Bund zur Zeit mit wachsenden Ausgaben fir den Umzug von Bundestag und
Bundesregierung nach Berlin sowie fur Ausgleichsmalinahmen im Raum Bonn/Kdln konfrontiert ist.
Der ,Aufbau Ost" ist nicht nur erheblich teurer geworden as erwartet; auch die Verlagerung von
Bundeseinrichtungen in die neuen Lander, wie sie von einer Foderaismus-Kommission empfohlen wor-
den ist (z.B. sollen Bundesgerichte und Bundesoberbehtrden nach Leipzig, Erfurt, Dessau, Rostock,
Postdam etc. umziehen) verursacht weitere Kosten. Zwar ist die Bevolkerung grundsétzlich bereit, fir
eine Angleichung der Lebensverhditnisse in Deutschland weiterhin erhebliche Opfer zu bringen. Die
Herabsetzung des sog. Solidarzuschlags zur Lohn- und Einkommensteuer von bisher 7,5 v.H. der Steu-
erschuld, der ausschliefich fur den ,, Aufbau Ost* verwendet wird, um 2 v.H. ab 1. Januar 1998 zeigt,
dai’ die Hilfsbereitschaft auch Grenzen hat. Hochstwahrscheinlich wird es daher zu einer grundlegen-
den Reform der Finanzverfassung in Deutschland erst kommen, wenn die Lander im wesentlichen tber



vergleichbare Ausgangspositionen verfiigen. Und das kann, wenn nicht das Bundesverfassungsgericht
interveniert, noch lange dauern.

Im vergangenen Jahr ist freilich nicht nur der Versuch fehlgeschlagen, einen Kompromif3 zwischen
Bund und Landern tUber neue Formen des Finanzausgleichs zu erzielen; auch andere wichtige Reform-
vorhaben der Bundesregierung scheiterten am Widerstand der Lénder im Bundesrat. In diesem Zu-
sammenhang wird in der politischen Auseinandersetzung héufig das ,, Blockade-Argument benutzt, um
den Landern fur ihr Nein parteipolitische Motive unterzuschieben. In Wahrheit verbergen sich jedoch
hinter einer solchen Ablehnung von Regierungsprojekten im Kern foderae Probleme. So wéare zum
Beispiel die geplante Steuerreform mit massiven Einnahmeverlusten der Lander verbunden gewesen.
Sie sah vor: (1) eine Nettoentlastung fir Burger und Wirtschaft, (2) eine Verbesserung der Steuer-
struktur durch Abbau der direkten Besteuerung auf Einkommen und Gewinne, (3) eine Verbreiterung
der steuerlichen Bemessungsgrundlage durch Streichung von Subventionen und (4) eine Steigerung der
internationalen Wettbewerbsfahigkeit durch Absenkung der Unternehmensbesteuerung. Dieses Kon-
zept hétte zu jahrlichen Steuermindereinnahmen der Lander von rund 20 Milliarden DM geftihrt und
war schon von daher im Bundesrat kaum zustimmungsféhig. Es wurde von seiten der Opposition vor
alem aber auch ds ,,unsolide” und ,,sozia unausgewogen® bezeichnet. Nach zéhen ergebnislosen Ver-
handlungen scheiterte die Steuerreform jedoch letztlich nicht an der fehlenden Zustimmung der Lander
zu Kompromiflvorschidgen des Vermittlungsausschusses, sondern am mangelnden Einigungswillen
innerhalb der Regierungskoalition selbst, die sich offenbar von der Einbeziehung dieses Vorhabens in
den kommenden Bundestagswahlkampf mehr Erfolg verspricht.

Am Widerstand im Bundesrat scheiterte auch ein weiteres Prestigeprojekt der Bundesregierung: die
sog. Rentenreform Das System der Sozialversicherung in der Bundesrepublik war von Anfang an
durch Ausgaben belastet, die nicht durch entsprechende Beitragseinnahmen gedeckt waren, z.B. durch
die sog. Kriegsfolgelasten (vgl. Art. 120 GG). Spéter kamen weitere Verpflichtungen hinzu (z.B. im
Fdle von Arbeitdosigkeit die Kosten von Umschulung oder Fortbildung). Aulerdem hatte man auch
die deutsche Einheit zum Tell aus der Rentenkasse finanziert, genauer: die Rentenanspriiche der DDR-
Bevolkerung wurden in voller Hohe abgegolten, ohne dal3 sie durch eigene Beitrége erworben worden
sind. Nicht zuletzt fUhrte einerseits die Verkirzung der Lebensarbeitszeit und andererseits die hohere
L ebenserwartung der Menschen zu einer demographischen Entwicklung, bel der in wenigen Jahrzetn-
ten die Zahlungsunfghigkeit der Rentenversicherung abzusehen war. Deshalb entschlof? sich die Bun-
desregierung, um den Bundeszuschu3 nicht erhbhen zu missen, zu einer sog. Rentenstrukturreform,
mit der das durchschnittliche Rentenniveau von derzeit Gber 70 v.H. des letzten Nettoeinkommens
almahlich auf ca 64 v.H. abgesenkt werden sollte. Auch in diesem Fall waren — dhnlich wie bei der
Steuerreform — spezifische Landerinteressen deshalb im Spiel, weil mit einer solchen Kirzung viee
Bezieher niedriger Renten kiinftig auf Soziahilfe angewiesen sein werden. Die Mehrheit der Lander
meachte neben sozialpolitischen Bedenken vor alem geltend, dal3 sich der Bund hiermit auf ihre Kosten
sanieren wolle, und lehnte auch dieses VVorhaben im Bundesrat ab.

Schliefdich wére noch ein drittes Grof3projekt der Bundesregierung im vergangenen Jahr beinahe gg-
scheitert: die Reform des Ernergiewirtschaftsrechts. Dabei ging es im wesentlichen um die Abschaf-
fung geschlossener Versorgungsgebiete, die Besaitigung der bisherigen Monopol stellung einiger groféer,
zum Teil noch in Staatsbesitz befindlicher Energieversorgungsunternehmen und die Freigabe des grenz-
Uberschreitenden Energiehandels (inshesondere mit Elektrizitét). Zum Schutze ihrer Kommunen as
Hauptenergieabnehmer im freien Wettbewerb hatten die Lander verlangt, in das Gesetz einen sog.
Durchleitungstatbestand aufzunehmen, d.h. eine Verpflichtung der jeweiligen Inhaber von Vertellungs-
netzen zur ,,Durchleitung” auch fremder, d.h. von Dritten produzierter Energie. Um diese Forderung



durchsetzen zu konnen, beharrten sie im Bundesrat auf der Zustimmungsbedirftigkeit des Gesetzes,
ohne damit jedoch beim Bundestag Gehor zu finden. Nachdem das Gesetz inzwischen verabschiedet
und in Kraft getreten ist, bleibt den Landern nur noch der Gang zum Bundesverfassungsgericht nach
Karlsruhe, der bereits angekiindigt worden ist. Alle drei Beispiele zeigen, dald im vergangenen Jahr
nicht nur das bisher immer recht kooperative Klima zwischen Bund und Léndern stark abgekihit it,
sondern dal? es die Lénder auch geschickt verstanden haben, ihre Mehrheit im Bundesrat fir Ziele der
parlamentarischen Opposition einzusetzen und gegen die Bundesregierung auszuspielen, ohne sich den
Vorwurf gefalen lassen zu missen, sie hétten allein aus parteitaktischen Motiven so gehandelt. Dem
Einwand der ,,Blockade" -Politik konnte man stets mit dem Hinweis auf Uberwiegende L&nderinteres-
sen begegnen.

V.

In den Landern beschéftigte man sich wie schon 1996 vor adlem mit Fragen der Verfassungs- und
Verwaltungsreform In die Verfassung der Freilen Hansestadt Bremen wurde das Gebot der Gleich-
stelung von Méannern und Frauen, ein Diskriminierungsverbot fir Behinderte sowie ein Grundrecht auf
Datenschutz aufgenommen. Die niedersachsische Verfassung erhielt ebenfalls einen Behindertenarti-
kel sowie weitere Staatszielbestimmungen in bezug auf die Sportforderung, die Sorge fur Arbeit und
Wohnung sowie den Tierschutz. Die Lander Bayern, Brandenburg, Hamburg, Hessen, Niedersachsen
und Sachsen-Anhalt haben sich stérker auf Probleme der Verwaltungsreform konzentriert, wobel esim
wesentlichen um drel Bereiche ging: um Organisation, Personal und Finanzen. Ausgangspunkt war
zumeist eine sog. Aufgabenkritik, d.h. die Frage nach den notwendigen oder tiberfliissigen Staatsaufga-
ben. Im Ergebnis fuhrt diese Diskussion sowohl auf Landerebene wie im kommunalen Bereich zu einer
starken Welle der Privatisierung offentlicher Leistungen Uberall da, wo diese effizienter oder kosten-
gunstiger durch die Wirtschaft angeboten werden konnten. Intern versuchten die genannten Lénder, die
Verwatungsorganisation zu straffen, die Verwatungsverfahren zu vereinfachen, investitionshindernde
Regelungen zu beseitigen, Persond (vor alem im Schulbereich) einzusparen, Fuhrungspositionen nur
noch auf Zeit zu vergeben und nicht zuletzt die jahrliche Nettokreditaufnahme zu begrenzen bzw. zu
reduzieren. Bis freilich ale genannten Ziele in Deutschland flachendeckend erreicht sind, diirfte noch
einige Zeit vergehen und das Thema Verwatungsreform deshalb weiterhin auf der Tagesordnung der
Landespolitik stehen.

Wahrend 1997 die Distanz der Lander zum Bund gewachsen ist, hat sich auf der anderen Seite die
Kooperation der Lénder untereinander verstérkt. Nach dem gescheiterten Volksentscheid Uber die
Fusion von Berlin und Brandenburg haben beide Lander as Ersatz ein gemeinsames Landesentwick-
lungsprogramm beschlossen. Im Siidwesten wurden zwel Rundfunkanstalten zusammengelegt: der
Sliddeutsche Rundfunk und der Stidwestfunk. Mit der Zustimmung des brandenburgischen Landtages
zum Bund/Lander-Abkommen Uber die Finanzierung der Stiftung ,, Preuldischer Kulturbesitz® ist eine
wichtige Voraussetzung fir den Erhat und die Sanierung des gesamten Kulturerbes im ehemaligen
Staat Preuf3en geschaffen worden.

Die einzige Landtagswahl des Jahres 1997 fand in Hamburg statt und fihrte zu massiven Verlusten der
SPD, die ihre absolute Mehrheit einblde und daher gezwungen war, mit den Griinen eine Koalition
einzugehen. In Schieswig-Holstein scheiterte ein Plebiszit Uber die Wiedereinfihrung eines kirchlichen
Feiertages, der im Zusammenhang mit Einsparerfordernissen bei der Lohnfortzahlung im Krankheitsfall
gestrichen worden war.

V.

Waéhrend die Lander mit dem Bund haufig in Konflikt gerieten, war 1997 fir die Kommunen ein be-
sonders erfolgreiches Jahr, und zwar vor alem in finanzverfassungsrechtlicher Hinsicht. Nachdem



ihnen bereits 1992 durch Ergénzung des Art. 28 Abs. 2 um einen Satz 3 ausdriicklich bestétigt worden
war, dal3 die Gewéhrleistung der Selbstverwaltung auch ,,die Grundlagen der finanziellen Eigenverant-
wortung® umfal¥, wurde nunmehr in Form einer weiteren Verfassungsanderung hinzugefigt: ,, Zu die-
sen Grundlagen gehort eine den Gemeinden mit Hebesatzrecht zustehende wirtschaftskraftbezogene
Steuerquelle’. Demgemal? werden seit 01. Januar 1998 die Gemeinden nicht mehr nur an der Einkom-
men- und Korperschaftsteuer, sondern nach Mal3gabe néherer bundesgesetzlicher Regelung auf der
Basi's eines orts- und wirtschaftsbezogenen Schllissels auch an der Umsatzsteuer beteiligt. Damit ist
die vor allem wegen der hohen Sozidhilfelasten zunehmend desolate Finanzsituation der Gemeinden
erheblich verbessert und die Finanzautonomie der Gemeinden insgesamt erhoht worden. Zugleich wur-
de auf diese Weise ein Ausgleich fur den Wegfal der investitionsschadlichen Gewerbekapital steuer
geschaffen, die bisher den Gemeinden zustand.

AuRerdem haben zahireiche Lander in ihrem Kommunalverfassungsrecht die demokratischen Struk-
turen ausgebaut und verstérkt. Im Anschlu® an die Anderungen, die mit der Ausdehnung des aktiven
und passiven Kommunalwahlrechts auf ale Birgerinnen und Birger aus Mitgliedstaaten der Européi-
schen Union erforderlich geworden waren (vgl. Art. 28 Abs. 1 Satz 3 GG), hat nun als letztes Bundes-
land auch das Saarland auf Gemeindeebene das ,, Burgerbegehren“ und den ,, Blrgerentscheid* einge-
fuhrt. Mit diesem Schritt zu mehr unmittelbarer Demokratie war jetzt fir alle Lander eine Entwicklung
abgeschlossen, die 1990 in Schleswig-Holstein begonnen hatte. Dort und in Sachsen-Anhalt erweiterte
man zugleich das Wéahlerreservoir, indem das Wahlalter bei Kommunalwahlen von 18 auf 16 Jahre
herabgesetzt wurde. Begriindet wurde dies mit der friiheren Reife der Jugend und der Notwendigkeit
ihrer HeranfUhrung an Politik, einerseits um den zunehmenden rechtsradikalen Tendenzen unter dr-
gendlichen entgegenzuwirken, zum anderen wohl auch in der Absicht, die relativ geringe Wahlbetelli-
gung an Kommunawahlen zu erhéhen. Nach den Landern Nordrhein-Westfaen, Rheinland-Pfaz,
Niedersachsen und Schleswig-Holstein ist man jetzt auch in Mecklenburg-Vorpommern zur Direktwahl
der Burgermeister als Spitze der Kommunaverwaltung durch das Volk (statt durch den Gemeinderat)
Ubergegangen und hat damit das Modell der sog. siiddeutschen Ratsverfassung aus Bayern und Baden-
Wirttemberg Ubernommen. Fortan gilt in Deutschland also ein weitgehend einheitliches Kommunalver-
fassungsrecht.

In engem Zusammenhang mit der Regionalisierung in Europa stehen schliedich die Bemihungen
Brandenburgs und Schleswig-Holsteins um eine grundlegende Kommunalreform, die zugleich as Ge-
biets-, Funktional- und Organisationsreform angelegt ist. 1hr Zid ist es, die Anzahl der Gemeinden und
Kreise durch Zusammenlegung zu verringern und so die Verwaltungseinheiten zu vergroliern (Territo-
rialiserung), staatliche Aufgaben nach unten auf die Kommunen zu verlagern (De-zentralisierung)
sowie die Gemeindeverwaltung selbst effizienter und kostenglingtiger auszugestalten (Rationalisierung).
Dazu gehort nicht zuletzt auch eine umfassende ,, Aufgabenkritik”, die eng mit der Frage zusammen-
hangt, welche dffentlichen Aufgaben kinftig Gberhaupt noch vom Staat oder den Kommunen wahrge-
nommen werden missen, und in die Privatiserungsdebatte mit dem Ziel eines ,schlanken Staates'
mindet. Auf der anderen Seite setzte sich aber auch eine Tendenz fort, den Kommunen zusétzliche
Aufgaben aufzubirden: Dem Beispid zahireicher Lander (Schleswig-Holstein, Niedersachsen etc.),
sog. Frauen- oder Gleichstellungsbeauftragte einzufiihren, ist 1997 auch Sachsen-Anhalt gefolgt.
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VI.

Eine Dargtellung des deutschen Foderalismus im Jahre 1997 ware jedoch unvollstandig, wenn sie nicht
auch die zunehmend splrbaren Ruckwirkungen des Prozesses der europaischen Einigung auf das
bundesstaatliche Ordnungsgefiige in den Blick ndhme. Mit dem Herannahen des Zeitpunkts der Ent-
scheidung Uber die Tellnahme an der européischen Wahrungsunion hat sich vor alem bei den Landern
eine wachsende ,, Europaskepsis’ ausgebreitet. Dies hangt zum einen mit der Beflirchtung zusammen,
dal? weitere nationale Kompetenzen nach Europa abwandern konnten. Als Beispiel wird immer wieder
die Grindung von EUROPOL genannt, bei der man befirchtet, dald se demnéchst auch polizeiliche
Befugnisse erhdten wird, die derzeit noch den Léndern zustehen. Zum anderen erscheint vielen die
Zugtandigkeit der Gemeinschaft fir die Rechtsvereinheitlichung in Europa (Art. 100, 100 a EG-V) ds
Hintertir zur Erschleichung weiterer Kompetenzen, etwa auf Gebieten, wo nur eine Forderverpflich-
tung der EU besteht (Gesundheit, Arbeit, soziale Sicherung).

Aullerdem ist man in Deutschland zunehmend verdrgert dartiber, dald die Europédische Kommission
Uber ihre Wettbewerbsaufsicht immer stérker in Landerkompetenzen (z.B. regionae Wirtschaftsférde-
rung) eingreift. Die Lander spiren schliefdich die ,Nachteile’ einer Einflhrung des EURO bereits jetzt
daran, dal3 der Bund, um dem Konvergenzkriterium von hdchstens 3 v.H. jéhrlicher Neuverschuldung
gerecht zu werden, ihren Anteil an der gesamtstaatlichen Nettokreditaufnahme (ein-schliefdich der
Kommunen) mit 40 v.H. veranschlagt und damit auch sie zu erheblichen Sparmal3nahmen gezwungen
hat. Die Frage, in welchem Umfang und in welche Richtung hin der européische Einigungsprozefd den
Bundesstaat in Deutschland verandert bzw. supranational tberformt, steht damit auch in den néchsten
Jahren weiterhin auf der verfassungspolitischen Tagesordnung.
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[1l. Rezension

Udo Wengst: Thomas Dehler 1897 — 1967. Eine politische Biographie. Oldenbourg Verlag,
M tinchen 1997

Dr. Rainer Schuckart

Im kollektiven Gedéachtnis der Bundesrepublik ist die Erinnerung an den FDP-Politiker Thomas Dehler
weitgehend verblald. Solchem Vergessen wirkt eine politische Biographie entgegen, die Udo Wengsg,
stellvertretender Direktor des Instituts fir Zeitgeschichte, zum 100. Geburtstag von Thomas Dehler pré-
sentiert. Der Autor legt seiner Studie den Anspruch zugrunde, weder den Prinzipien einer ,, hagiographi-
schen Tradition” zu folgen noch jenen Leitlinien zu entsprechen, die sich der , kritischen Bewertung” eines
Lebens verschreiben. Statt seinen ,,Helden” zu glorifizieren oder sich zum Richter Uber ihn aufzuschwin-
gen, will der Autor das Denken und Handeln Dehlers versténdlich machen und versuchen, Erklérungen zu
finden fir seine wenigen Erfolge und das wiederholte Scheitern — sowohl in Gbernommenen Amtern als
auch in der Durchsetzung seiner politischen Vorstellungen.

Diesen vorsichtigen Mal3staben entsprechend gelingt Udo Wengst eine Lebensbeschreibung, durch die das
Bild einer in sich widerspriichlichen, an den vorgefundenen Verhdtnissen leidenden politischen Personlich-
keit gezeichnet wird.

Der aus Franken ssammende Thomas Dehler wuchs in einem katholisch-liberalen Elternhaus auf. Bereits
as junger Gymnasiast fand er Gelegenheit, mit seinen schulischen Erfolgen zu brillieren. Das 1918 begon-
nene Studium der Rechtswissenschaften beendete er schon nach finf Semestern mit dem ersten Staats-
examen und der Dissertation. Danach nahm er seine Tétigkeit als Rechtsanwalt in Bamberg auf.

Obwohl von friher Kindheit an von Asthma geplagt, zog er als glihender Nationdist und Monarchist frei-
willig in den Ersten Weltkrieg. Wie viele junge Deutsche seiner Generation erlebte er den Ersten Welt-
krieg und die Novemberrevolution as eine epocha e Zeitenwende, die auch in sein personliches Empfinden
und politisches Denken eine tiefe Zasur legte. Der zuvor Uberzeugte Monarchist wandelte sich zum enga-
gierten Demokraten. Als solcher sieht er in der Verteidigung der ersten deutschen Republik gegen das
Kampfgettse des politischen Extremismus eine sinnvolle Aufgabe. Aber auch fur ihn ist der Versailler
Vertrag ein ,, Schandvertrag”; das Zid der Errichtung eines Grofl3deutschland war ihm durchaus politisches
Engagement wert.

In der Weimarer Republik engagierte sich Dehler im politischen Spektrum der DDP, spéter der Deutschen
Staatspartei, die im Weimarer Parteiengeflige jedoch ohne nennenswertes politisches Gewicht war. Der
politische Liberalismus konnte den Aufstieg des Nationalsoziaismus und den Zerfal des Weimarer Ver-
fassungsstaates jedoch nicht verhindern. So mufte die Selbstpreisgabe der Demokratie in den Jahren
1932/33 von Thomas Dehler as politisches Scheitern empfunden werden — ein Ungltick, welches noch
durch die private Bedrohung verdoppelt wurde, der sich Dehler nun durch die neuen Machthaber ausge-
setzt sah. Der junge und erfolgreiche Anwalt war namlich mit einer Jidin verheiratet. Der Druck ver-
stérkte sich; immer wieder wird von ihm verlangt, die Ehe aufzuldsen — ein Schritt, den damals viele Zeit-
genossen vollzogen, die einen jldischen Ehepartner oder Ehepartnerin hatten. Doch Dehler halt solchem
Konformitdtszwang stand — er denkt gar nicht daran, sich von seiner Frau zu trennen. Diese Zivilcourage
setzt sich auch in seiner beruflichen Existenz fort. Als Anwalt hdlt er auch an jldischen Klienten fest, so
wie auch spater Opponenten des Regimes zu seiner Mandantenschaft zdhlen. Dafir wurde er mehrfach
mit dem Ausschluf? aus der Rechtsanwaltskammer und dem daraus zwangdaufig folgenden Berufsverbot
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bedroht. Begleitet wurden derartige Machenschaften durch publizistische Attacken, etwa im Hetzblatt des
Gauleiters Julius Streicher, der ,, Stirmer”, in welchem Dehler sich as ,, echter Judengenosse” beschimpfen
lassen mulde. In diesem Konzert mochte auch die gleichgeschaltete 6rtliche Tagespresse nicht abseits
stehen.

Trotz dieser respektgebietenden Widerspenstigkeit und seiner Abneigung gegen die braune Weltanschau-
ung erlag Dehler im Spétsommer 1939 offenbar einem inneren Drang, erneut die Uniform anzulegen, um
fur Fuhrer, Volk und Vaterland in den Krieg zu ziehen. Dal3 ein solcher Schritt fir Dehler selbstversténd-
lich war, belegt seine spétere, durchaus begeisterte Tellnahme an militérseeligen Kameradschaftstreffen.
Der hier aufkeimende Widerspruch mutet auch deshalb erstaunlich an, weil Dehler damit rechnen mufite,
as Freimaurer und ,,judisch versippt” aus der Wehrmacht ausgestol3en zu werden. Eine derartige Stigma-
tiserung as ,wehrunwirdig* hatte er denn auch ein Dreivierteljahr nach seinem Eintritt in die Armee zu
erdulden.

Die darauf folgenden Jahre wurden fir Dehler um so schwieriger und gefahrlicher. Er schlof? sich einer
kleinen, liberden Widerstandsgruppe an, die Uber weit verzweigte Beziehungen auch Kontakte zu Carl
Goerdeler unterhielt. Dehler mufite dabel mit ansehen, wie mancher den Repressalien der Gestapo zum
Opfer fid; er selbst geriet Ende 1944 in die Mihlen dieses Zwangsapparates. Der zwangsmaldigen Ver-
pflichtung zum , geschlossenen Arbeitseinsatz® bei der Organisation Todt konnte er nach vier Wochen
wieder entkommen. Dehler Uberlebte auch noch die Attacken von NS-Fanatikern in den letzten Kriegs-
wochen. Seine Vergangenheit ist auch deshalb gebiihrend zu wirdigen, well er spéter niemals der Versu-
chung erlag, se zum eigenen Nutzen einzusetzen.

Der unbelastete Dehler avancierte zum Landrat im Kreis Bamberg, spater wird er General staatsanwalt,
Oberlandesgerichtsprasident und Landesvorsitzender der bayerischen FDP. Im Zuge der Entnazifizie-
rungsverfahren plédierte er fur Milde und — as rechtlich denkender Mann — fur Einzelfdlprifung. Vor
alem lag ihm daran, diese Verfahren in die Hand der Deutschen zu legen.

Wenig erfolgreich agierte Dehler — trotz seines beachtlichen Einflusses — im Parlamentarischen Rat. Sei-
ne wichtigsten Forderungen konnte er nicht durchsetzen. Er gehtrte unter anderem dem dreikdpfigen All-
gemeinen Redaktionsausschuf? an, der an sich nur fiir redaktionelle Aufgaben zustdndig war, aber hiervon
abweichend eine Fillle von substantiellen Anderungsvorschlagen bis hin zu neuen Bestimmungen erarbei-
tete und daher von Anbeginn seiner Tétigkeit im November 1948 einen aulRerordentlichen Einflufd auf die
Beratungen nahm. Dies hat Dehler im Ruckblick auch selbst bestétigt, als er gegeniiber Heuss feststellte,
dal3 er gemeinsam mit den beiden Kollegen im Redaktionsausschufl3, Georg-August Zinn von der SPD, mit
dem Dehler seit dieser Zeit freundschaftlich eng verbunden war, und Heinrich von Brentano von der
CDU, an dessen Stelle gegen Ende der Beratungen Hermann von Mangoldt bzw. Walter Strauld traten,
weit Uber die Redaktion hinaus und Uber die stilistische Harmonisierung hinaus in der Sache Einflul? gg-
nommen habe.

Im Parlamentarischen Rat machte Dehler die ndhere Bekanntschaft Konrad Adenauers, der fur ihn zur
Schlissdlfigur seines politischen Lebens werden sollte. In den ersten Jahren empfand er flr den Bundes-
kanzler Bewunderung und tiefen Respekt; spdter wandelte er sich, nachdem Adenauer ihn fallenlief3, zu
dessen unerhbittlichen Gegner.

In den ersten Jahren ds Justizminister betétigte sich Dehler as loyder Partner des Kanzlers. Im Hinblick
auf den Deutschlandvertrag, die Wiederbewaffnung und die Européische Verteidigungsgemeinschaft un-
terstiitzte Dehler vorbehaltlos dessen Ziele. Auch zéhite er in der Nachkriegszeit neben Theodor Heuss zu
den prégenden Figuren der FDP, die er nach seinem Ende as Bundegustizminister im Jahre 1953 bis 1956
als Fraktions- und Bundesvorsitzender fihrte. In diese Zeit fiel auch seine kompromifdose Gegnerschaft zu



Adenauer, den er auf dem Gebiet der Deutschlandpolitik bekampfte. Zugleich machten sich wahrend
Dehlers Amtszeit as Bundesvorsitzender der FDP deutliche Sezessionsbewegungen innerhalb dieser
Partei bemerkbar. Das illoyale Verhdten ihrer Minister und auch das deutliche Sichtbarwerden der In-
strumentalisierung einzelner Landesverbande durch ehemalige Nazis lieflen diese Partei in der Offentlich-
keit anrlichig werden. Trotzdem zéhit es zu Dehlers Verdiensten, die Bundespartel in dieser Zeit zusam-
mengehalten zu haben.

Wie kein anderer entfaltete Dehler sein politisches Wirken vor alem a's leidenschaftlicher und tempera-
mentvoller Debattenredner. In diesen Zusammenhang gehdren das engagierte Pladoyer fir die Annahme
des Grundgesetzes im Bayerischen Landtag im Mai 1949, die Bundestagsrede gegen die Wiedereinfih-
rung der Todesstrafe im Oktober 1952 und die Abrechnung mit dem zuvor verehrten Konrad Adenauer im
Januar 1958.

Dehlers rhetorische Begabung und seine Neigung zu temperamentvollen Debattenbeitrdgen konnten ihm
freilich gleichermal3en zum Verhéngnis geraten. Fir den Verlauf der politischen Karriere Dehlers waren
zahllose andere Reden bestimmend, mit denen er Freunde und politische Gegner irritierte. Er lief3 sich zu
AuRerungen hinreilen, die der Situation nicht angemessen waren und die dermalen verletzend wirkten,
dal3 nachtrégliche Richtigstellungen unumganglich erschienen. Vor alem auf die wenig kontrollierten Auf-
tritte s Redner ist es zurlickzufiihren, dal3 Dehler nur etwa zehn Jahre lang, von 1946 bis 1956, in politi-
schen Spitzenpositionen gewirkt hat.

So diffamierte er die Montanmitbestimmung as ,, brutale Rechtlosigkeit* und ds ,, Teufelszeug”. Streikkdro-
hungen der Gewerkschaften werden als ,, zuchthauswirdig“ gebrandmarkt; der DGB sah sich ds ,, bosarti-
ge Geschwulst im deutschen Volkskorper” beschimpft. Dehlers Intimfeind Adolf Arndt und Herbert Weh-
ner lielfen derartige Entgleisungen nicht durchgehen. Adenauer, eher an der Erhatung des sozialen Kon-
senses interessiert, sah sich gezwungen, Dehler abzumahnen. Dieser gelobte Besserung, um bald darauf
ruckfalig zu werden, damit er eine neue polemische Breitseite gegen den DGB abfeuern konnte: ,, WWo der
Marxismus herrscht, kommen die Deklassierten, die Defekten, die Minderwertigen zur Herrschaft.“ An-
gesichts dieser Hemmungslosigkeit, sich aus dem Worterbuch des Unmenschen zu bedienen, befdllt einen
mehr Fassungdosigkeit als Empdrung.

Waéhrend der Auseinandersetzung um die Verfassungsméldigkeit der Westvertrége richtete Dehler schwe-
re Angriffe gegen das Bundesverfassungsgericht. Sein Satz: ,,das Bundesverfassungsgericht ist in einer
erschitternden Weise von dem Wege des Rechts abgewichen und hat dadurch eine ernste Krise geschaf-
fen" verwickelte gleich zwel Verfassungsorgane in die parlamentarischen Ause nandersetzungen. Dehlers
ate Parteifreunde, Theodor Heuss, nunmehr Bundesprasident, und Hermann Hopker-Aschoff, nunmehr
Président des Bundesverfassungsgerichts, konnten diese AuRRerung namlich nicht einfach hinnehmen. Das
Verhdtnis beider zu Dehler war fortan zerstért. Dehler, zu dieser Zeit immerhin Justizminister, hielt es fur
notig, im vertraulichen Gesprach die Verfassungsrichter as ,,demoraisierten Haufen von Interessenten®
rufzumorden; offen spricht er von einer ,, Uberregierung”, weil ihn die Furcht vor einem Gerichtsentscheid
umtrieb, der fur die Wehrgesetze eine verfassungsandernde Zweidrittelmehrheit vorschreiben und damit
eine Zusammenarbeit mit der SPD erfordern wirde. Dieses trat am Ende nicht ein. Jedenfalls drohte
Hopker-Aschoff intern mit Rucktritt, falls Dehler 1953 erneut ins Kabinett berufen wiirde, und Heuss, von
Dehler einma malizits an seine Zustimmung zu den Erméchtigungsgesetzen erinnert, liefd intern verbreiten,
dal3 er sich weigern wiirde, eine neuerliche Ernennungsurkunde zu unterzeichnen.

Dehler, fortan ds , Entgleisungsminister belachelt, empfand es as tiefe Krankung, von Adenauer nicht
erneut mit einem Regierungsamt betraut zu werden. Von nun an machte er sich als erbitterter Kritiker des
Kanzlers einen Namen. Auf eine Uberparteiliche Deutschland- und Ostpolitik hinarbeitend, griff Dehler



Adenauer auf dem Gebiet der Deutschlandpolitik an, wo dieser am meisten verwundbar war. Dal3 er die-
ses befreit von jeglicher Kabinettsdisziplin, lediglich in seiner Eigenschaft as Bundes- und Fraktionsvorsit-
zender der FDP, unternehmen konnte, lield seine Verbaattacken desto ungehemmter und schérfer e-
scheinen. Der Kanzler schlof? daraufhin Dehler von alen vertraulichen Informationen und Unterredungen
aus. Dadurch wiederum entstand eine Vergiftung des Koalitionsklimas. Die in einen nationaistischen und
einen liberal-demokratischen Fliigel gespaltene FDP begann sich von Dehler zunehmend zu distanzieren.
Maoglicherweise war es die Unzufriedenheit mit diesem Zustand, von der Dehler sich im Herbst 1956 -
neut zu einer widerborstigen Geschmacklosigkeit hinreif3en lief3, indem er Walter Hallstein, den Staatsse-
kretdr im Auswartigen Amt, als ,,Mann ohne Herz und Hoden* abkanzelte. Es war dieser Fehltritt, dem
Dehler am Ende den Verlust seiner filhrenden Parteiémter zu verdanken hatte. Trotz seiner ,,Versetzung
in die politische Reserve* erlebte er am 23. Januar 1958 noch einmal eine parlamentarische Glanzstunde.
In seiner wohl beriihmtesten Parlamentsrede rechnete er mit Adenauer ab und hielt ihm vor, alles getan zu
haben, ,,um die Wiedervereinigung zu verhindern.”

In seinen letzten Lebengahren geriet Dehler mehr und mehr in die politische Isolation. Das Amt des Bun-
destagsvizeprésidenten lief3 ihn unzufrieden und unausgefullt. Mit einem grofRen Pl&doyer gegen die Ver-
langerung der Verjdhrungsfrist fir NS-Verbrechen — der Rechtsstaat, so argumentierte er, misse auch fir
diesen Téterkreis gelten — blieb er ohne Erfolg.

Bei aler sicherlich legitimen Kritik an den nicht immer unproblematischen Verkehrsformen Dehlers ist
doch zu konzedieren, dal? hier das Portrait einer politischen Personlichkeit gezeichnet wurde, die sich im
heutigen, eher technokratischen Politikgetriebe als Fremdkérper ausnehmen wirde. Denn nach dem
Zeugnis des Soziademokraten Carlo Schmid kann Dehler nicht zu denjenigen Politikern gerechnet werden,
die sich fir die Politik entschieden, um Macht zu erlangen oder Karriere zu machen. Vielmehr gingen sie
in die Politik, so Carlo Schmid, ,,um Wande zu schaffen, auf dal3 Idee und Wirklichkeit sich decken kon-
nen.” Um dieser Maxime nahe zu kommen, versagte sich Dehler den Zwéngen des politischen Geschéfts.
Er fUhre, so wird er an einer Stelle von seinem Biographen zitiert, den politischen Kampf so, wie er es fur
richtig halte.
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V. Institutsmitteilungen
1. Veranstaltungen

Vom 7. bis 21. Juni 1997 verangtdtete das DIF ein zweiwéchiges Kolloguim zum Thema , Verfas-
sungsgerichtsbarkeit in Bundesstaaten”. Gaste waren in erster Linie Verfassungsrichter aus Georgien. Die
Verangtaltung fand statt im Rhamen des Projektes der GTZ ,, Unterstiitzung des Rechtswesens in Georg-
en“. Ziele des Kollogiums, einschlieldich von Besuchen in Karlsruhe und in Bonn, waren eine umfassende
Information zur Thematik sowohl am Beispiel der Bundesrepublik as auch an ausgewahlten Landern im
Transformationsprozef3, wie z.B. Sidafrika.

Seminar |: Verfassungsgerichtsbarkeit im Bundesstaat

Teil 1: Foderalismus

Grundlagen der foderativen Ordnung (Prof. Dr. Jirgen Seifert)

Die européische Komponente des Foderalismus (Prof. Dr. Klaus Otto Nass)
Entwicklungsperspektiven des Foderalismus (Dr. Johannes Traut)

Teil 2: Verfassungsgerichtsbarkeit in Deutschland

Das Bundesverfassungsgericht: Zusammensetzung — Kompetenzen — Verfahren (Prof. Dr. Jirgen Sei-
fert)

Verfassungsgerichtsbarkeit im Bundesstaat (Prof. Dr. Dr. h.c. Hans-Peter Schneider)

Das Verfassungsgericht as Verfassungsorgan und Teil der rechtsprechenden Gewalt (Dr. Uwe Berlit)
Gesprach mit der Préasidentin des Bundesverfassungsgerichts Frau Prof. Dr. Jutta Limbach

Besuch des Bundesrats

Besuch des Bundegustizministeriums: Aufbau des Bundegustizministeriums (Dr. Heyde, Dr. Schom:
burg)

Besuch der Friedrich-Ebert-Stiftung: Gesprach mit Dr. Irina B. Thranert und Dr. Optenhtigel zum The-
ma: Eine deutsche Sicht der staats- und verfassungsrechtlichen Problematik in Georgien

Empfang durch den Présidenten des Landtages Herrn Milde

Aufgaben des Gesetz- und Beratungsdienstes in eéinem Landesparlament (MD Wiechert)

Die foderdistische Struktur der Bundesrepublik Deutschland am Beispid der Gesetzgebungszusténdigkei-
ten und des Gesetzgebungsverfahrens (MR Dr. Vormeier)

Seminar |1: Verfassungsgerichtsbarkeit und Demokr atisier ungsprozef}

Foderdismus in Stdafrika (Jutta Kramer)

Foderalismusin Rufdand (Dr. Johannes Traut)

[talien zwischen Foderalismus und Verfassungsreform (Georg Muhlbacher)

Verfassungsaufbau und Demokratisierungsprozel3 in Abchasien (Tamazi Ketsba)

Verfassungsaufbau und Demokratisierungsprozel3 in Georgien (Artandili Demetrashvili)

Justizreform in West- und Osteuropa mit Blick auf Georgien (Hans-Ernst Boéttcher, Oberlandesge-
richtsprasident in Libeck)

Die Bedeutung der Verfassungsgerichtsbarkeit fir den Demokratisierungsprozess in Transformationsge-
sellschaften (Prof. Dr. Dr. h.c. Hans-Peter Schneider)

Nationditdten und Minderheiten unter besonderer Berlicksichtigung der rechtlichen Entwicklungen in den
Nachfolgestaaten der Sowjetunion (Dr. Rudolf Mark)

Probleme des modernen Foderalismus in der Bundesrepublik (Prof. Dr. Christoph Vedder)
Foderalismusproblematik in der Schweiz (Prof. Dr. Dr. h.c. Thomas Fleiner)

Zu Fragen des Foderalismusin Spanien (Dr. Kirsten Wendland)

Friedensgespréche zu Abchasien
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Verfassungsgerichtsbarkeit am Beispiel des Niedersachsischen Staatsgerichtshofes (Dr. Manfred-Carl
Schinkel)
V erfassungsgerichtsbarkeit als Instrument der Demokratisierung (Abschluf3diskussion)

4. September 1997: Anl&3ich der Verleihung des Menschenrechtspreises der ,, Holtfort-Stiftung” in Han-
nover an den stidafrikanischen Justizminister, Dr. Abdullah M. Omar, hidt dieser am Abend des 4. Sep-
tember auf Einladung des DIF und der Holtfort-Stiftung einen Vortrag zur Entwicklung des Justizwesens
in Sidafrika seit 1994, in den Raumlichkeiten des Ingtituts.

28./29. November 1997:

Symposium aus Anlal3 des 60. Geburtstages von Prof. Dr. Dr. h.c. Hans-Peter Schneider unter dem

Titd:

»Bundesstaat — Parlament — Opposition®.

Begriung: Prof. Dr. Friedhelm Hufen (Mainz)

Laudetio: Prof. Dr. Dr. h.c. Peter Haberle (Bayreuth)

1. Thema: Verfassungsgebung — Quelle und Mal3stab der Verfassungsinter pretation?
EinfUhrung: Prof. Dr. Dr. h.c. Konrad Hesse

2. Thema: Der Bundesrat — Instrument der Lander, der Verwaltung, der Opposition?
EinfUhrung: Prof. Dr. Dr. h.c. Hans Meyer, Président der Humboldt-Universitét Berlin

3. Thema: Die parlamentarische Kontrolle der Regierung durch Mehrheit und Minder heit
Einfuhrung: Ministerialdirigent Prof. Dr. Wolfgang Zeh (Bonn)

4. Thema: Der Foderalismus zwischen Integration und Sezession
EinfUhrung: Prof. Dr. Dr. h.c. Thomas Fleiner (Fribourg)

5. Thema: DieVerstarkung direkt-demokratischer Elemente
EinfUhrung: Richter am OVG Dr. Uwe Berlit (Hannover/Lineburg)

Schluwort: Prof. Dr. Dr. h.c. Hans-Peter Schneider

Vorankindigung:
Ringvorlesung:
Das Grundgesetz einst und heute. 50 Jahre Parlamentarischer Rat

Verangtater:  Fachbereich Rechtswissenschaften der Universitét Hannover /
Deutsches Ingtitut fur Foderalismusforschung e.V. an der Universitét Hannover (For-
schungsgruppe ,, Zeitgeschichte des Verfassungsrechts')

Ort: FB Rechtswissenschaften, Konigsworther Platz 1, 30167 Hannover, Raum 11/203
(Ausnahme: Mittwoch, den 25.11.1998 in Raum 11/1209)
Termin: Wintersemester 1998/1999 (15.10.1998-15.2.1999), jeweils um 18.15 Uhr
Programm:

|. Vorgeschichte/Einflisse

1. Verfassungsvorbilder flr das Grundgesetz. Von der Paulskirchenver sasmmlung zum Parla-
mentarischen Rat

Prof. Dr. Jorg-Detlef Kilhne, Termin: Donnerstag, den 29.10.1998
2. Weimarer Republik und Drittes Reich — Die Bedeutung historischer Erfahrungen fur das
Grundgesetz
Prof. Joachim Perels, Termin: Donnerstag, den 5.11.1998



3. Die Neugestaltung Deutschlands — Zwischen Weststaat und Provisorium?
Prof. Dr. Wolfgang Benz, Termin: Donnerstag, den 12.11.1998

Il. Die Verfassungsher atungen 1948/49

1. Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee und Parlamentarischer Rat
Dr. Wolfram Werner, Termin: Donnerstag, den 19.11.1998

2. Entstehung und Entwicklung der Grundrechte
Prof. Dr. Friedhelm Hufen, Termin: Mittwoch, den 25.11.1998

3. Konkurrenz, Kooperation oder Konflikt? Wandlungen der bundesstaatlichen Ordnung
Prof. Dr. Michael Bothe, Termin: Donnerstag, den 3.12.1998

4. DieFinanzverfassung: Ein Dauer problem des Foder alismus?
Prof. Dr. Wolfgang Renzsch, Termin: Donnerstag, den 7.1.1999

I11. Das Grundgesetz heute

1. Die Auseinander setzung um die Notstandsverfassung als nachgeholte
Verfassungsdiskussion

Prof. Dr. Jurgen Seifert, Termin: Donnerstag, den 14.1.1999

2. Von der oktroyierten zur revidierten Verfassung
Prof. Dr. Otwin Massing, Termin: Donnerstag, den 21.1.1999

3. Das Grundgesetz als Vorbild? Sein Einflul® auf auslandische Verfassungen
Prof. Dr. Dr. h.c. Hans-Peter Schneider, Termin: Donnerstag, den 28.1.1999

4. Grundgesetz, Volkerrecht und Europa

Prof. Dr. Klaus Otto Naf? und Prof. Dr. Alexander v. Brinneck,
Termin: Donnerstag, den 4.2.1999

5. Podiumsdiskussion: Aktuelle Grundgesetzanderungen und ihre Folgen

Prof. Dr. Rupert Scholz (angefragt),

Prof. Dr. Edzard Schmidt-Jortzg,

Prof. Dr. Herta Daubler-Gmelin (angefragt)
Diskussondeitung: Prof. Dr. Dr. h.c. Hans-Peter Schneider,
Termin: Donnerstag, den 11.2.1999



2. Projekte und Aktivitaten
a.) Projekte

Inter national Bibliography of Federalism — German Collection

Hrsg.: IACFS unter Federfihrung der Queens University, Kingston, Canada — fortlaufende Serie.
Projektleitung und Ansprechpartnerin: Jutta Kramer

Mitwirkung am Aufbau der Provinzverwaltung Eastern Cape

im Rahmen des K ooperationsvertrages zwischen dem Land Niedersachsen und der Provinz Eastern
Cape in Sudafrika.

Im Anschluf3 an die nunmehr abgeschlossenen Verfassungsberatungen in Slidafrika gilt es nun die in
der Verfassung neu geschaffenen Strukturen vertikaler Gewaltenteilung auf allen Ebenen zu veran-
kern. Voraussetzung daflr ist eine intensive Schulung der Funktionstréger in Regierung und Verwal-
tung. Zu diesem Zweck beteiligt sich das DIF einerseits an Vortrags- und Schulungsveranstaltungen in
Eastern Cape (University of Fort Hare, Bisho) wie auch an Aus- und Weiterbildungsprogrammen jun-
ger Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler in Deutschland an der Universitét Hannover im Rahmen
wissenschaftlicher Kooperation mit dem DIF.

Projektleitung und Ansprechpartnerin: Jutta Kramer
Verfassungsberatung im stidlichen Afrika

Mitwirkung am Aufbau des National Council of Provincesin Sidafrika.
Projektleitung und Ansprechpartnerin: Jutta Kramer

Erganzung zur Mitwirkung am Foérderprogramm zum Aufbau eines Menschenrechtsehr-
stuhlsan der University of Fort Hare, Eastern Cape

im Rahmen des Kooperationsvertrages zwischen dem Land Niedersachsen und der Provinz Eastern
Cape in Sudafrika.

Im Anschluf3 an die inzwischen abgeschlossenen Verfassungsberatungen in Siidafrika gilt es nun diein
der Verfassung neu geschaffenen demokratischen Strukturen zu verankern. Eine der damit im Zr
sammenhang stehenden Mal3nahmen ist die zukinftige Einrichtung eines Lehrstuhls fir Menschen-
rechte an der University of Fort Hare, Bisho, in Eastern Cape — der vormaligen Homelands Transkel
und Ciskei. Dazu gehdrt auch die Mitwirkung an Aus- und Weiterbildungsprogrammen junger Wissen-
schaftlerinnen und Wissenschaftler in Deutschland, an der Universitét Hannover im Rahmen wissen-
schaftlicher Kooperation mit dem DIF. Im Rahmen eines derartigen Promotionsstipendiums hélt sich
gegenwartig Herr Obeng Mireku fir zwei Jahre im DIF zu Forschungszwecken auf.

Projektleitung und Ansprechpartnerin: Jutta Kramer

Subnationale AuRenbeziehungen in foderativ strukturierten Staaten
(mit Unterstiitzung des German-Marshall-Funds, Berlin)

Das kontinuierlich erweiterte Archiv der Audandsaktivitéten deutscher Lander kann nach Stichworten
Uber eine Datenbank abgefragt werden. Das Archiv umfalét gegenwaértig mehrere tausend Dokumente
und stellt die umfangreichste Sammlung zur Thematik im deutschsprachigen Raum dar. Die Sammlung
dient as Grundlage fur eine Studie Uber den Wandel traditioneller Auf3enpolitik zwischen regionaler und
supranationaler Entwicklung unter foderativen Rahmenbedingungen.

Projektleitung und Ansprechpartner: Dr. Johannes Ch. Traut



Foderalismus in einer posttotalitaren Gesellschaft — Der Aufbau foderativer Strukturen in
der Russischen Foderation

Projekt zwischen dem DIF und dem Lehrstuhl ,, Politische Prozesse Rufdands (Regionalismus und Fo-
deraismusforschung) an der Philosophischen Fakultét der Lomonossow Universitdt Moskau®, gefor-
dert durch die Volkswagen-Stiftung im Rahmen des Programms: ,, Gemeinsame Wege nach Europa —
Grundlagen und Beispiele der Zusammenarbeit mit Mittel- und Osteuropa in den Geistes- und Gesell-
schaftswissenschaften”.

Durch die Verfassung vom Dezember 1993 wurde Rudand formal zu einer Foderation mit ausgepragt
unitarischem Charakter. Die Entscheidung fir ein foderatives Verfassungsmodell fiel dabei mehr aus
pragmatischen Uberlegungen als aus foderativer Uberzeugung. Die Transformierung des ehemals zen-
tralgeleiteten russischen Staates in eine flexible, dezentralisierte Gemeinschaft auf demokratischen
Grundlagen zahlt zu den grof3en Aufgaben an der Schwelle zum 21. Jahrhundert.

Dabel muR3 in Rufland eine Vidzahl vorhandener Barrieren und Widerspriiche Uberwunden werden,
die sich in abgeschwéchter oder anderer Form auch in etablierten foderativen Gemeinschaften finden.
Der Vergleich und die Einbeziehung westlicher Erfahrungen (foderative Staaten in der EU, den USA,
Canada) sind deshab fur die Entwicklung in Ruldand auch von praktischer Bedeutung.

Ein organischer Aufbau (z.B. Bund, L&nder, Gemeinden) fehlt in mehrfacher Hinsicht. Die verschiede-
nen Glieder — Subjekte der Foderation (Republiken, autonome Gebiete, Bezirke u.a)) sind rechtlich a-
nerseits gleichwertig, besitzen gleichzeitig aber unterschiedliche Rechte. Hinzu kommt die willkUrliche
territorial-administrative Teilung, die aus jener Zeit ssammt, in der gemeinsame Gebiete absichtlich zer-
stiickelt wurden. Erfahrungen mit Selbstverwaltung und -verantwortung konnten innerhab der vergan-
genen Jahre nicht vertieft werden, weil die unmittelbaren Probleme fiir Uberlegungen kaum Zeit lief3en.
Der posttotditére Charakter Rufdands verlangt dabel eine Foderalismuskonzeption, die den totaitéren
Traditionen in behutsamer Weise eine gangbare Alternative entgegensetzt. Viele spezifische auch uni-
kale Aspekte (etwa die vom Reif3orett entstandenen Wirtschaftsregionen) mitissen hierfir zunéchst
eruiert und analysiert werden.

Ziel des Projektes igt es, derartige Detailfragen des Foderalismus Uber kontinuierliche Lehrveranstal-
tungen an der Lomonossow Universitét mit der praktischen Entwicklung der Russischen Foderation zu
verbinden. Dies geschieht unter Hinzuziehung russischer Experten insbesondere aus den Regionen.
Circa eéinma monatlich werden diese zu Einzelthemen in die Veranstaltungen einbezogen. Eine 2k
néchst auf die Jahre 1996/97 ausgelegte Konzeption fur das 3. und 4. Studienjahr ermdglicht, unterteilt
in vier Semesterbldcke, eine umfassende Beschéftigung mit der grundsétzlichen Thematik. Die finan-
zidle Ausstattung durch die Stiftung gewdahrleistet Einzelstudien in den Regionen, Einladungen an aus-
léndische Experten, Studienaufenthalte von jungen russischen Wissenschaftlern in Deutschland sowie
round table Veranstaltungen mit politisch relevanten Kreisen — Regierungsvertretern, regionalen Lei-
tern, Verfassungsrichtern, Wirtschafts- und Bildungsexperten. Das Ergebnis eines ersten Kolloguiums
wurde auf russisch publiziert in: Westnik MGU, Serie 12, Heft 1/1997, S. 3-65. Das Thema waren die
Beziehungen der Nationalitétenfragen zum Foderalismus.

Ermoglicht wird des weiteren eine Grundausstattung mit fachspezifischer Literatur fur die Présenzbi-
bliothek innerhalb der human-wissenschaftlichen Fakultét. Analog zu den Lehrveranstaltungen wird bis
zum Sommer 1998 in Kooperation mit dem Deutschen Ingtitut fur Foderalismusforschung das Manu-
skript eines ,, Foderalismus-Handbuchs® erstellt. Dieses soll umfassende Informationen zu Landern mit
foderativer Gliederung aufweisen, aulRerdem verschiedene Formen, Forschungsansdtize zum Thema
Foderalismus und dessen Schwerpunkten: funktional-rechtliche, soziologische, 6konomische etc.

Gedacht ist nach Ablauf des Projektes an eine Ingtitutionalisierung der Foderalismusforschung an der
Lomonossow Universitét.



Projektleitung und Ansprechpartner: Dr. Johannes Ch. Traut

Kompetenzverteilung in der Verfassungsentwicklung der Russischen Foder ation
(in Zusammenarbeit mit dem Verfassungsgericht der Russischen Foderation und der Republik Burjati-
en)

Schwerpunkt ist die Frage, inwieweit einzelne foderale Gesetze mit der Verfassung der Russischen
Foderation zum Thema Selbstverwaltung harmonieren.

Projektleitung und Ansprechpartner: Dr. Johannes Ch. Traut

Zusammenar beit mit der russischen Wahlkommission der Russischen Foder ation
im Rahmen einer Partnerschaft des Landes Niedersachsen.

Gegenwaértiger Schwerpunkt ist die Problematik regionaler Parteien und Uberregionaler Zusammen-
schliisse unter den Rahmenbedingungen der Russischen Foderation.

Projektleitung und Ansprechpartner: Dr. Johannes Ch. Traut

Parteiengesetzgebung und Parteienentwicklung in Georgien
(in Zusammenarbeit mit dem Institut fir Parteienrecht Hagen und dem Zentrum fir strategische Studi-
en, Thilis, gefordert durch die Friedrich-Ebert-Stiftung)

Schwerpunkte der Beratungstétigkeit sind: bestmdgliche Ausformung der gesetzlichen Voraussetzun-
gen innerhalb der demokratischen Rahmenbedingungen fur die Griindung und politische Tétigket von
Parteien, juristische und materielle Garantien fur die Parteien, ein einheitliches, komplexes Wahlgesetz,
in moglichst detaillierter Ausfihrung zur Vermeidung differenzierender Interpretationen, offentliche
Transparenz aller Aktivitéten der Parteien, insbesondere der Finanzen, und die demokratische Infra-
struktur der Parteien.

Projektleitung und Ansprechpartner: Dr. Johannes Ch. Traut

Verfassungsgerichtsbarkeit in der Republik Georgien
(im Auftrag der GTZ)

Die Indtitution eines Verfassungsgerichts in Georgien ist neu und weitgehend unbekannt. Entsprechend
schwach ist der Stellenwert, der dem Verfassungsgericht von anderen staatlichen Organen und den
georgischen Blrgern eingerdumt wird. Das Verfassungsgericht soll im wesentlichen durch Mal3nah-
men, die in der inneren Struktur wirksam sind, unterstiitzt werden. Die Beratung durch Fachkréfte aus
westeuropaischen Verfassungsgerichten hinsichtlich der Geschéftsordnung wird ergénzt durch Fort-
und Waeiterbildungsmalinahmen, die in der Bundesrepublik Deutschland und in Georgien stattfinden:
u.a Praktika fir georgische Rechtspfleger, Hospitationen von Verfassungsrichtern und Mitarbeitern
des georgischen Verfassungsgerichts in Deutschland.

Einmal jahrlich wird ein Workshop veranstaltet, der sich insbesondere mit der Umsetzung der foderati-
ven Ansédtze im georgischen Verfassungsrecht beschéftigt. Anl&dich des ersten Besuches von georg-
schen Verfassungsrichtern vom 7. bis 21. Juni 1997 in Hannover und Karlsruhe lautet das Thema des
ersten Workshops. ,, Territoriale Gliederung und verfassungsgerichtliche Kontrale®.

Eine weitere Komponente des Projekts ist die Ausgestaltung der Offentlichkeitsarbeit des Verfas-
sungsgerichts, letzteres insbesondere im Rahmen einer Sommeruniversitét in Batumi/Georgien, die im
September 1997 mit drei Kursen beginnen wird: Der erste Kurs richtet sich an Studierende mit dem
Studienschwerpunkt Verfassungsrecht, der zweite an Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen der Verfas-
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sungsgerichte und der dritte an Journalisten und interessierte Fachkreise. An diesen Seminaren werden
auch Juristen aus den Nachbarlandern Aserbaidshan und Armenien teilnehmen.

Aul¥erdem findet eine Zusammenarbeit bei der Erstellung juristischer Literatur in georgischer Sprache
sowie der Austausch von Dozenten statt.

Projektleitung und Ansprechpartner: Dr. Johannes Ch. Traut

Regionale Selbstverwaltung und Konfliktlésung in Geor gien

unter besonderer Berlicksichtigung Abchasiens in Zusammenarbeit mit dem Institut fir Staat und
Recht in Thiliss.
Projektleitung und Ansprechpartner: Dr. Johannes Ch. Traut

Foderalismus als Stabilisierungsfaktor in Mittel- und Osteuropa
Gutachten und Materialerstellung fir das Marshal Center for Security Studies, Garmisch.

Zid des Projektes ist es, mit Hilfe von Workshops und Publikationen — unter Berticksichtigung westli-
cher Erfahrungen — die foderative Ausformung vieler Staaten Mittel- und Osteuropas gegentber zen-
tralistischen Modelen zu unterstiitzen. Adressaten sind insbesondere die Verwaltung und das Militér
der betreffenden Lander.

Projektleitung und Ansprechpartner: Dr. Johannes Ch. Traut

Expo 2000. Foderalismus und Regionalismus als L ebensform des 21. Jahrhunderts

Vorgtellung von foderativen Konzeptionen im Rahmen des betreffenden Themenparks der Weltaus-
selung.

Projektleitung und Ansprechpartner: Dr. Johannes Ch. Traut

Dokumentation zur Entstehungsgeschichte des Grundgesetzes

Im Forschungsschwerpunkt ,, Zeitgeschichte des Verfassungsrechts® wird das 32-béandige Werk ,,Das
Grundgesetz. Dokumentation seiner Entstehung” erstellt. Der besondere Reiz der Dokumentation liegt
in der Herausgabe von bisher nur schwer zuganglichem, zum grofien Tell noch unverdffentlichtem
Quellenmaterid, vor alem aber in dessen sachlicher und thematischer Zuordnung zu den einzelnen Ar-
tikeln des Grundgesetzes in der Fassung seines Inkrafttretens am 23. Ma 1949. Die Edition erfaldt in
chronologischer Reihenfolge alle im Verlauf der Verfassungsberatungen 1948/49 entstandenen amtli-
chen Materialien, also Protokolle, Drucksachen etc. des Verfassungskonvents auf Herrenchiemsee und
des Parlamentarischen Rates, sowie weitere einschldgige Dokumente aus deutschen Archiven. Auf
diese Weise wird die Verwertung des Materials bei der Losung konkreter verfassungsrechtlicher Pro-
bleme erleichtert, der rasche Zugriff auf bestimmte Detailfragen Uberhaupt erst ermdglicht. Ziel der
Dokumentation ist es, die Transparenz der Entstehungsgeschichte des Grundgesetzes zu erhéhen und
damit letztlich die historische Betrachtungsweise im V erfassungsrecht insgesamt zu verstérken.

Die Hergtdlung des Gesamtwerkes in Form von Manuskripten, aso die vollsténdige Zuordnung des
gesamten Materials zu den einzelnen Artikeln des Grundgesetzes, konnte zwischenzeitlich weitgehend
abgeschlossen werden. Kiinftig werden ca. 3 bis 4 Bande pro Jahr endredaktionell Uberarbeitet und
verdffentlicht werden. Erschienen sind bisher Band 9 der Gesamtedition, der die Artikel 29, 118 und
den im Verlauf der Verfassungsberatungen gestrichenen Artikel 24 (,, Gebietsabtretungen®) enthdlt,
Band 10, der Artikel 30 bis 37 sowie den gestrichenen Artikel 40 (,,Innerdeutsche Vereinbarungen der
Lander*) dokumentiert und Band 25 mit den Dokumenten zur Entstehung der Artikel 105-107.



Projektleitung und Ansprechpartnerin: Kirsten Nemitz

b.) Aktivitéten

20. bis 27. April 1997: Vorlesungen von Dr. Traut an der Lomonossow Universitét in Moskau im Rah-
men des VW-Projekts ,, Wege nach Europa’“.

6. Mai 1997: Vortrag von Prof. Dr. Nass zum Thema , Européische Union 2000: Europa der Blrger,
Wahrungsunion, Erweiterung” anlélich einer Veranstaltung der Konrad-Adenauer-Stiftung im Bildungs-
werk Hannover, Gehrden.

7. bis 9. Mai 1997: Beratungsaufenthalt von Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider in Tiflis (Georgien) im Rah-
men des GTZ-Projekts ,, Aufbau der georgischen V erfassungsgerichtsbarkeit®.

21. Mai 1997: Vortrag von Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider Uber ,,Der Staat zwischen regionalen Interes-
sen, nationaler Identitét und internationaler Verantwortung®, gehalten auf einem Symposium der Friedrich-
Ebert-Stiftung in Moskau.

26. bis 27. Mai 1997: Teillnahme von Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider am S&chsischen Verfassungstag in
Dresden.

27. Mai 1997: Im Rahmen der Partnerschaft des Landes Niedersachsen mit der Provinz Eastern Cape
hielten sich Pressesprecher verschiedener Ministerien aus der Provinz Eastern Cape fir einige Tage in
Hannover auf, wo sie ein Gespréch mit Frau Kramer zum Thema ,, Foderalismus® flhrten.

29. Mai bis 6. Juni 1997: Vortrége von Dr. Traut im Rahmen einer Konferenz des Europarates zum
Thema ,, Zentrum/Peripherie in Oriol (Russische Foderation)“. Dr. Traut hielt Vortrdge zu den Themen
»Bund-Lander-Verhdltnis in Deutschland®, ,, Foderaismus und Transformationsgesdllschaft” und ,, Spezifik
des Foderalismus in Ru@and”. Im Anschlul? an die Konferenz war Dr. Traut an der Lomonossow Uni-
versitét tétig.

1. Juni 1997: Vortrag von Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider Uber ,Sprache und Staatsgewalt” im Rahmen
einer Tagung zum Thema ,,Recht und Sprache” in der Evangelischen Akademie Loccum.

2. Juni 1997: Beitrag von Prof. Dr. Seifert auf dem Kongref3 ,,Fir ein Europa der politischen und sozia-
len Rechte" des Forum Menschenrechte in Bonn.

2. bis 8. Juni 1997: Vorlesungen von Dr. Traut an der Lomonossow Universitdt, Moskau, im Rahmen
des VW-Projekts ,, Wege nach Europa’.

10. Juni 1997: Tellnahme von Dr. Traut an einer Konferenz der Bertelsmannstiftung/CAP zum Thema
»Européische Integration und Regionen® in Minchen.

23. Juni 1997: Auf Einladung der Friedrich-Ebert-Stiftung fand ein Gespréch von Prof. Dr. Dr. h.c.
Schneider und Frau Kramer mit einer Parlamentsdelegation aus Stdafrika zum Thema ,, Kommunal-
verfassung® in Bonn statt.

17. bis 20. Juli 1997: Teilnahmevon Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider und Frau Kramer an der VII. Zavi-
kon-Konferenz ,,Congtitutional Jurisdiction and Federdism — A Comparison between Germany, Canada
and the USA* in Canada. Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider hidt einen Vortrag zum Thema ,, The Distribution
of Powers*, Frau Kramer zum Thema,, The Role of Courts in Facilitating Reduction of Disparities’.

12. bis 15. August 1997: Im Rahmen der Einbindung des DIF in die Partnerschaft zwischen Niedersach-
sen und Eastern Cape begleiteten Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider und Frau Kramer Herrn Dr. Uwe Rein-
hard, Staatssekretér im niederséchsischen Ministerium fir Wissenschaft und Kultur, in Eastern Cape.



13. August 1997: Zwischen dem Ingtitut of Government, University of Fort Hare, Bisho, Director Dr.
Derek Swartz, und dem DIF, Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider, wurde ein Kooperationsabkommen geschlos-
sen.

4. September 1997: Ansprache von Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider Uber ,Wahrheit und Versbhnung in
Sldafrika' im Rahmen der Feier zur Verleihung des Holtfort-Preises 1997 an den sidafrikanischen 1-
stizminister Dr. Addullah M. Omar.

9. September 1997: Einfuhrungsreferat von Prof. Dr. Nass zum Thema ,, Transatlantische Partnerschaft
heute* im Stiftungskolleg der Robert-Bosch-Stiftung, Stuttgart, in Bonn.

15. bis 17. September 1997: Tellnehmevon Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider an einer Experten-Mission
des Europarates nach Tjumen; Vortrag Uber ,, Struktur und Funktionen des modernen Foderalismus®.

23. September 1997: Vortrag von Prof. Dr. Jirgen Seifert Uber , Freund-Feind-Denken im Herbst
1977 des Friedenshildungswerks e.V. in Kaln.

24. September 1997: Stellungnahme von Prof. Dr. Jurgen Seifert auf der Fraktionsstzung der Bundes-
tagsfraktion von Bindnis 90/ Die Grinen zum ,, Grof3en Lauschangriff in Bonn.

6. bis 8. Oktober 1997: Tellnahme von Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider und Frau Kramer an einer ,, Su-
dan-Konferenz* auf Einladung der Friedrich-Ebert-Stiftung in Bad Munstereifel. Prof. Dr. Dr. h.c.
Schneider hielt einen Vortrag zum bundesstaatlichen Aufbau in der Bundesrepublik Deutschland, Frau
Kramer sprach zum Thema ,, Das neue Provinzsystem in Sidafrika.

14. bis 23. Oktober 1997: Beratungstétigkeit von Dr. Traut zum Aufbau der Verfassungsgerichtsbarkeit
Usbhekistans (TACIS-Projekt der Tsatsos-Stiftung, Athen).

18. Oktober 1997: Vortrag von Prof. Dr. Seifert Uber ,Politische Betelligung und gemeinsames politi-
sches Handeln® im Rahmen einer Verangaltung der Evangdischen Akademie Arnoldshain zum Thema
» Partizipation und politische Bildung in Europd'.

23. Oktober 1997: Referat von Prof. Dr. Nass zum Thema ,,Foderalismus in Europa’ anlddich eines
gemeinsamen Seminars der deutschen politischen Stiftungen unter Mitwirkung des Ausschusses fur Fode-
rationsfragen und Regiona politik der Staatsduma in Moskau.

24. Oktober 1997: Vortrag von Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider Uber , Alternative, Kontrolle, Mitregierung.
Zur verfassungspolitischen Rolle der Opposition in Theorie und Praxis® im Rahmen der Jahrestagung der
Vereinigung fur Parlamentsfragen in Erfurt.

7. November 1997: Telnahmevon Prof. Dr. Nass an dem ,,Pand on Future Integration Scenarios' im
» European Ingtitute of Public Administration”, Maastricht, vor Diplomaten aus mittel- und osteuropé schen
Staaten.

10. November 1997: Vortrag von Frau Kramer Uber die Stuation im Sudan im Rahmen eines For-
schungs-Jour-Fixes im DIF.

13. bis 29. November 1997: Aufenthalt von Dr. Traut in Georgien, Seminarleitung ,, Rechtsreform und
Verfassung“ im Rahmen des GTZ-Programms.

19. November 1997: Vortrag von Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider Uber ,,Die kommunale Verfassungsbe-
schwerde” im Rahmen der Bad Iburger Gesprache (veranstaltet von Prof. Dr. Jorn [psen).

19. bis 25. November 1997: Vortrage von Dr. Seidel in Georgien (Tiflis) zum Thema (Bundes-) Verfas-
sungsgerichtsbarkeit in Deutschland im Ingtitut fir Staat und Recht der Akademie der Wissenschaften
Georgiens, in der staatlichen Universitét Tiflis, in der Hochschule fir Wirtschaft und Recht (Privatuniver-
sitét), sowie in Rahmen der Fachtagung , Transformation des Rechts in Georgien“ aus Anlald des 40-



jahrigen Jubildums des Instituts fir Staat und Recht der Akademie der Wissenschaften Georgiens. Infor-
mationsgesréch mit dem Vorgtitzenden des Untersuchungsausschusses fir kommunae Selbstverwaltung
des georgischen Parlaments Uber die kommunae Selbstverwaltung in Deutschland.

16. bis 17. Dezember 1997: Teilnahme von Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider an der Il. Internationalen
Konferenz des Europarates zum Foderalismus in Moskau mit einem Vortrag Uber ,,Problems of Federa-
lismin Russd'.

2. bis 9. Januar 1998: Vorlesungen und Seminare von Dr. Traut an der Lomonossow Universitdt im
Rahmen des VW-Projektes ,, Wege nach Europa’.

7. bis 9. Januar 1998: Tellnahmevon Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider an den 32. Bitburger Gesprachen.

19. Januar 1998: Tellnahme von Dr. Seidel an einer Konferenz der Studiengruppe ,,Lokale und regio-
nale Demokratie’ der Fachkommission 7 des Ausschusses der Regionen der Européischen Union in Han-
nover im Tagungszentrum der Deutschen Messe AG.

21. Januar 1998: Mitwirkung von Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider bel einer Anhérung im Hauptausschul
des nordrhein-westfalischen Landtages tber die Verfassungsmadigkeit der 5-v.H.-Klausd im Kommu-
nalwahlrecht.

5. Februar 1998: Referat von Prof. Dr. Nass zum Thema ,, Regiondpoalitik im regionaen Spannungsfeld”
anlddich eines Kolloguiums ,, Foderalismus zwischen Konsens und Konkurrenz* in der Bayerischen Ver-
tretung, Bonn.

21. Februar 1998: Teilnahme von Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider an einem Gedéachtnissymposium aus
Anlal3 des 90. Geburtstages von Werner Simsen in Freiburg i.Br.

23. Februar bis 5. Méarz 1998: Vorlesungen von Dr. Seidel an der Universitét Sukhumi (Zweigstelle der
staatlichen Universitét Tiflis) in Georgien zum Thema ,,Verfassung und Verfassungsgerichtsbarkeit in der
Bundesrepublik Deutschland”. Vortrag im georgischen Parlament Uber die verfassungsrechtlichen Grund-
strukturen der bundesstaatlichen Ordnung in der Bundesrepublik.

9. bis 20. Mérz 1998: Fachliche Betreuung und Beratung georgischer Parlamentarier durch Dr. Seidel
auf dem Gebiet des Kommunalrechts wahrend ihres Aufenthalts in Niedersachsen.

18. Marz 1998: Unterredung von Prof. Dr. Nass mit Sadig d Mahdi, enem. Ministerprésident des Sudan,
Vorstzender der Umma Partel und fuhrendes Mitglied der oppositionellen Nationa Democratic Alliance
(NDA) des Sudan.

23. Marz 1998: Tellnahme von Frau Kramer am Direktorlnnentreffen der International Association of
Centers for Federa Studies (IACFS) in Adelaide, Australien, fir das DIF.

23. bis 27. Marz 1998: Expertenaufenthalt von Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider in Mozambigque mit Bera-
tungstétigkeit zu Fragen der neuen Kommunaverfassung im Auftrag der Friedrich-Ebert-Stiftung.

24. bis 27. Marz 1998: Teilnahme von Frau Kramer am internationalen Symposium ,, Fiscal Federa Ar-
rangements* in Adelaide, Australien, mit dem Vortrag ,, German Fiscal Federal Arrangements’.

25. Mérz 1998: Teilnahmevon Prof. Dr. Nass an Besprechungen bel der Européischen Union in Bris-
.

27. Mérz bis 14. April 1998: Privater Studienaufenthat von Prof. Dr. Nass in El Sadvador, Guatamada
und Honduras; Informationsgespréche mit der Deutschen Botschaft und mit dem Projektleiter der GTZ
(Deutsche Gesellschaft fur technische Zusammenarbeit).

14. bis 28. April 1998: Dr. Traut: Vortrége in Saratow (Russische FOoderation) im Auftrag der Bundes-
regierung (Institut fir Audandsbeziehungen, Stuttgart). Themen: ,, Aktuelle Aspekte des Foderalismus’,
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»pezifik des Foderalismus in der Russischen Foderation”, ,, Verfassungen in foderativen Staaten®, Tellna-
me an Seminaren zweier Hochschulen in Saratow, anschlief3end Tétigkeit an der Lomonossow Universitét
Moskaul.

18. April 1998: Teilnahme von Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider an einer Podiumsdiskussion zu Ehren von
Prof. Dr. Jurgen Seifert aus Anlal3 seines 70. Geburtstages.

20. bis 22. April: Teilnahmevon Prof. Dr. Nass an Sitzungen und Auswahlgesprachen des Beirates des
Stiftungskollegs fir internationale Aufgaben der Robert Bosch Stiftung, Stuttgart.

23. bis 25. April 1998: Teilnahmevon Prof. Dr. Nass as Rektor des Stiftungskollegs fir internationae
Aufgaben der Robert Bosch Stiftung am Jahrestreffen der diegéhrigen Kollegiaten in Beirut, Libanon;
I nformati onsgespréache mit der Deutschen Botschaft und dem deutschen Orientinstitut, Beirut.

1. bis 2. Mai 1998: Teilnahme von Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider an der kondtituierenden Sitzung des
Wissenschaftlichen Beirats des ,, Zentrums fUr internationale Forschung und Beratung® im Ingtitut fir Fo-
derdismus an der Universitét Fribourg/Schweiz; Wahl zum Stellvertretenden Vorsitzenden.

4. bis 5. Mai 1998: Teilnahme von Frau Kramer an einer Podiumsdiskusson zum Thema ,, The vision of
arainbow nation — South Africa between the policy of reconciliation and the erosion of consensus oriented
policy making“ im Rahmen einer Konferenz ,,Political Developments in South Africa — One Year before
Elections* der Friedrich-Ebert-Stiftung in Bonn.

8. bis 9. Mai 1998: Teilnahmevon Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider an einer Podiumsdiskussion aus Anlal3
der Feler des 70. Geburtstages von Prof. Dr. Dimitris Tsatsos in Baden-Baden.

11. Mai 1998: Vortrag von Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider tber ,Justizkritik in Kleists ,,Zerbrochenem
Krug* im Literarischen Salon der Universitét Hannover.

21. bis 24. Mai 1998: Diskussondeitung von Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider im Rahmen des Symposiums
zu Ehren von Prof. Dr. Dr. h.c. Thomas Fleiner aus Anlal3 seines 60. Geburtstages in Disentis/Schweiz.

22. bis 24. Mai 1998: Tellnahme von Frau Kramer an der , Sudantagung” in Hermannsburg mit dem
Thema,,, Sozid-politischer und 6konomischer Wandel im Sudan — Reditéten und Zukunftsvisionen®.

26. Mai 1998: Verleihung der S&chsischen Verdienstmedaille an Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider.

27. Mai 1998: Festvortrag ,Adolf Tellkampf a Blger* von Prof. Dr. Seifert beim Festakt der Tell-
kampf-Schule Hannover anladich des 200j8hrigen Geburtstages Adolf Tellkampfs.

1. bis 11. Juni 1998: Beratungstétigkeit von Dr. Seidel in Georgien (Tiflis) im georgischen Parlament
(Unterausschuf3 fir kommunale Selbstverwaltung) auf dem Gebiet des Kommunalrechts.

4. Juni 1998: Vortrag mit Diskusson von Prof. Dr. Nass an der Ecole Polytechnique, Pearis, Uber ,Le
Fédéralisme en Allemagne et en Europe”.

6. Juni 1998: Tellnahme und Diskussionsbeitrag von Prof. Dr. Seifert an den Romerberg-Gesprachen
zum Thema ,,Ende des Staates — Anfang der Burgergesellschaft? Die Zukunft der sozialen Demokratie"
in der Paulskirche in Frankfurt/M.

8. bis 13. Juni 1998: Teilnahmevon Prof. Dr. Seifert am Besuch der Kommission des Deutschen Bun-
destages nach Artikel 10 des Grundgesetzes in Wachington D.c. beim CIA, NSA, FBI; FISA-Gericht, den
Aufsichtsgremien von Senat und Reprasentantenhaus sowie dem Presidentia Foreign Advisary Board.

24. Juni 1998: Vortrag mit Diskussion von Prof. Dr. Nass Uber , Die Erweiterung der EU — Bewertung
und Perspektiven” im Rahmen der Ringvorlesung an der Westfdlischen Wilhelm-Universitét, Minster,
Institut fir Politikwissenschaften, zum Thema ,, Europa ds internationaler Akteur”.
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25. bis 26. Juni 1998: Vortrag von Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider Uber ,Entflechtungsbemihungen:
Rickkehr zu einem Trennsystem zwischen Bund und Landern?* im Rahmen eines Symposiums des Euro-
pédischen Zentrums fur Staatswissenschaften und Staatspraxis, Berlin, mit dem Thema: ,,Der deutsche
Foderalismus zwischen Vereinigung und Européisierung”.

25. bis 27. Juni 1998: Teilnahme von Frau Kramer an der Fachkonferenz ,,Der deutsche Foderalismus
zwischen Vereinigung und Europdiserung” im Europdischen Zentrum fir Staatswissenschaften und
Staatspraxisin Berlin.

2. bis 3. Juli 1998: Vortrag von Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider Uber , Innerstaatliche Mitwirkungsrechte,
europai sches Handeln und Lobbying der Lénder auf européischer Ebene: Handlungsformen und Priorité-
ten* im Rahmen einer Tagung des Europédischen Zentrums fir Foderalismusforschung Tibingen zum
Thema ,, Europapolitik und Bundesstaatsprinzip®.

6. bis 13. Juli 1998: Beratungsaufenthalt von Dr. Traut in Georgien — Tétigkeit im Rahmen des GTZ-
Projektes des DIF ,, Unterstiitzung des Rechtswesens in Georgien“. Redaktionelle Beratung bei Publikatio-
nen der Akademie der Wissenschaften Georgiens.

8. Juli 1998: Teilnahme von Frau Kramer und Frau Nemitz sowie Festvortrag von Prof. Dr. Dr. h.c.
Schneider Uber ,Die Lander und das Grundgesetz. Wurden aus Geburtshelfern der Bundesrepublik
Deutschland Befehlsempfanger des Bundes?* anl&dlich der Feler der 50. Wiederkehr des Jahrestages der
» Rittersturzkonferenz* in Koblenz.

14. Juli 1998: Vortrag von Prof. Dr. Seifert mit dem Titel ,, Der Kampf um die Notstandsgesetze und die
antiautoritére Bewegung* im Rahmen einer Ring-Vorlesung der Universitét Minchen.

16. Juli 1998: Vortrag von Prof. Dr. Dr. h.c. Schneider Uber die ,, Wahrheit und Versdhnung in Sidafri-
ka‘ vor der ELSAS, Hannover.

3. Gaste

23. Mai bis 2. Juni 1997: Forschungsaufenthat von Prof. Dr. Kowalenko, Lomonossow Universitét,
Moskau, im Rahmen des VW-Projektes ,, Wege nach Europa’“.

7. bis 21. Juni 1997: Verfassungsrichter aus Georgien im Rahmen eines GTZ-Projektes im DIF ,,Unter-
stiitzung des Rechtswesens in Georgien® — Thema: V erfassungsgerichtsbarkeit in Deutschland.

3. bis 31. Oktober 1997: Studienaufenthalt von Prof. Moshelkov und Prof. Kowal enko, Lomonossow
Universitédt im Rahmen des VW-Projektes ,, Wege nach Europa’.

2. bis 31. Januar 1998: Finf Doktoranden der Lomonossow Universitét im DIF im Rahmen des VW-
Projektes ,, Wege nach Europd’. Schwerpunkt ihres Forschungsaufenthaltes: ,, Foderaismus in der Bundes-
republik Deutschland”.

Januar bis Juni 1998: Studienaufenthalt von Dr. Chubua, stellvertretender Direktor am Institut fir Staat
und Recht, Thiliss, zum Thema ,, Foderdismus in Deutschland” (gefordert durch die Konferenz der Aka-
demien der Wissenschaften, Mainz).

7. bis 22. Méarz 1998: Delegation des Parlaments aus Georgien im Institut, Themen des Aufenthaltes
waren , Selbstverwatung und verfassungsrechtliche Stellung der Gemeinden® (GTZ-Projekt , Unter-
stiitzung des Rechtswesens in Georgien®).

1. bis 10. Juni 1998: Delegation der Universitét Thiliss und dem georgischen Parlament im DIF ,Unter-
stiitzung des Rechtswesens in Georgien®. Redaktionelle Beratung bei Publikationen der Akademie der
Wissenschaften Georgiens.



4. Publikationen
a.) Foderalismus-Studien

Die Rehe ,Fodedismus-Studien® dient der Verdffentlichung von Forschungsarbeiten, Tagungs
ergebnissen und Monographien zu foderativ gegliederten Verfassungsstasten und mehrstufigen Regie-
rungssystemen. Ein besonderer Schwerpunkt liegt dabel auf rechtsvergleichenden und interdisziplinéren
Untersuchungen von bundesstaatlichen Ordnungen (Monographien, Nomos Verlagsgesellschaft, Baden-
Baden).

Bidang erschienen:

Band 1: Jutta Kramer (Hrsg.): Foderalismus zwischen Integration und Sezession: Chancen und Risiken
bundesstaatlicher Ordnung: Ein internationales Symposium. Baden-Baden 1993 (Nomos Verlagsgesel-
schaft, ISBN 3-7890-3119-4).

Mit der Wiedervereinigung Deutschlands, des staatlichen Zerfalls in Osteuropa und der verfassungsrecht-
lichen Neuordnung in Tellen der sog. Dritten Wt ist die Zeit gekommen, um die foderative Ordnung in
der Bundesrepublik Deutschland und in anderen Staaten genauer zu betrachten und a's eine der wichtig-
sten staatlichen Integrationsformen zu begreifen, die es auszubauen, zu stérken und wissenschaftlich zu
erforschen gilt. In rechtsvergleichender Absicht werden die besonderen Bedingungen ermittelt, unter ce-
nen foderative Systeme ihre integrierende und stabiliserende Wirkung entfalten konnen. Als Ergebnis
sollte deutlich werden, wo die Vor- und Nachteile foderativer Ordnungen liegen und welche verfassungs-
rechtlichen und soziotkonomischen Voraussetzungen vorhanden sein oder geschaffen werden miissen,
damit das Grundprinzip des Foderdismus. , Einheit durch Vidfat* wirksam werden kann. Der Sammel-
band ist fir an verfassungsrechtlichen Vergleichen Interessierte, Politikerinnen und Politiker, Padagogin-
nen und Padagogen, aber auch fur ale politisch interessierten Birgerinnen und Birger bestimmt.

Band 2: Tilman Evers (Hrsg.): Chancen des Foderalismus in Deutschland und Europa. Baden-Baden
1994 (Nomos V erlagsgesdllschaft, ISBN 3-7890-3255-7).

Das Ende der Ost-West-Spaltung hat in ganz Europa Uberkommene inner- und suprastaatliche Strukturen
in Frage gestdllt. In Deutschland hat der foderade Aufbau eine tragende Rolle im Prozel3 der Einigung
gespidlt, ist dabei jedoch in schwere Ungleichgewichte geraten. Westeuropa treibt seine Integration zur
politischen Union voran, ohne dal3 Einvernehmen Uber deren Gestalt bestlinde. Die KSZE verspricht eine
europdische Friedensordnung, im Kontrast mit den aufbrechenden Nationaismen und Kriegen im Osten
Europas. Angesichts dieser spannungsreichen Entwicklung gehen die Aufsétze des Sammelbandes der
Frage nach, welchen Beitrag der Foderalismus leisten konnte, um die paolitische Neuordnung in eine demo-
kratische, friedenswahrende Richtung zu lenken. Die Autoren sind Fachleute aus Recht und Politik, Wis-
senschaft und Praxis. Der Band verbindet theoretische Reflexion mit politischer Aktualitét; er wendet sich
an dle, die an den Chancen und Schwierigkeiten foderaler Strukturen im geeinigten Deutschland wie in
Europa interessiert sind. Er liest sich zugleich as Einfuhrung in die Vieschichtigkeit politischer Hand-
lungsebenen.

Band 3: Uwe Berlit: Landervermdgen im Bundesstaat: Die Vermogensverteilung zwischen Bund und
ostdeutschen Léandern as foderales Problem. Baden-Baden 1994 (Nomos Verlagsgesdllschaft, ISBN 3-
7890-3567-X).

Die staatliche Einigung Deutschlands machte eine foderal gerechte, aufgabenangemessene Ausstattung
der ostdeutschen Bundedlénder mit Verwaltungs- und Finanzvermdgen zum Problem. Der Autor zeichnet
Entwicklung und Schicksal des Landervermdgens in der wechselvollen Geschichte der Lander in Reich
und Bund nach. Dies legt den Grund fur die Analyse der Zuordnung des nicht privatiserten Volkseigen-
tums durch den Einigungsvertrag und das Vermégenszuordnungsgesetz. Den ostdeutschen Léndern — so



der Befund — steht vom volkseigenen Vermoégen und insbesondere vom vormaligen Vermdgen des preuf3i-
schen Staates mehr zu als derzeit vom Bund zugestanden. Dabei sind die Verénderungen des Vermogens-
zuordnungsrechts durch das Registerverfahrensbeschleunigungsgesetz berticksichtigt. Die Monographie ist
fur an foderalen Fragen Interessierte, vor allem aber im Bereich der Vermogenszuordnung Tétige le-
simmt. Sie klart die verfassungsrechtlichen Grundlagen des Vermdgenszuordnungsrechts und gibt Ant-
worten auf zahlreiche Zweifelsfragen in diesem noch jungen Rechtsgebiet. Der Autor ist Richter am
Oberverwaltungsgericht und wirkte als Berater an der Entstehung der Landerverfassung Sachsen-Anhalt
mit.

Band 4: Werner Rutz: Die Gliederung der Bundesrepublik Deutschland in Lénder. Baden-Baden 1995
(Nomos Verlagsgesellschaft, ISBN 3-7890-3686-2).

Drel Entwurfe fir eine mogliche Neugliederung der Bundesrepublik im Zuschnitt von 1990 werden vorge-
stellt. Well unter den in Art. 29 Abs. 1 GG genannten Richtbegriffen fir eine Landerneugliederung Grofie
und Leistungsfahigkeit a's ausschlaggebend angesehen werden, wird zunéchst eine Acht-Lander-Ldsung,
danach eine Sechs-Léander-Losung entwickelt. Andere politische Vorgaben kénnten zu einer Siebzehn-
Lander-L 6sung fuhren, die besonders raumordnerischen und landsmannschaftlichen Gesichtspunkten folgt.
Jede dieser Losungen — sechs, acht oder siebzehn Lander — wird in Politik und Wissenschaft umstritten
sein; innerhalb der drei Ansitze bilden aber die jewellige Formation der Lander ein Optimum. In dieser
Vorgabe liegt der Nutzen der Studie fur Politik; die wissenschaftliche Auseinandersetzung wird Uber die
den Vorschldggen zugrundeliegende Werthaltung und Uber die Methode zu fihren sein. Der Verfasser
hatte sich schon 1990 zur Landerneugliederung auf dem Gebiet der DDR gedulert. Dazu und zum vorlie-
genden Gesamtkonzept war er befahigt, weil er wéhrend der Spaltunggahrzehnte den Gesamtdeutschen
Ansatz nie aufgegeben hatte.

Band 5: Johannes Ch. Traut (Hrsg.): Verfassung und Foderalismus Rufdands im internationalen Ver-
gleich. Baden-Baden 1995 (Nomos V erlagsgeselIschaft, ISBN 3-7890-3984-5).

Rufdand hat heute zum ersten Ma in seiner Geschichte einen echten foderalistischen Staatsaufbau. Die
Russische Foderation und ihre ,, Subjekte” stehen daher vor einer Fiille von neuen Aufgaben: Ruf3and wird
in die internationde Foderalismus- und Regiondismusdiskusson einbezogen. Ein Tell dieses Gedanken-
austausches zwischen Rufdand und dem Westen war eine Konferenz in Moskau im September 1993, an
der neben fuhrenden russischen und westlichen Wissenschaftlern auch Praktiker aus den Regionen und
Gliedstaaten teilnahmen. Auf die Ertrdge dieser Konferenz geht dieser Sammelband zurtick. In den Bei-
trégen werden Einzelaspekte des Foderalismus in westlichen Bundesstaaten in ihrer Relevanz fur Rufland
ebenso untersucht wie Probleme des neuen russischen Foderalismus und die Situation in ausgewahiten
Regionen der Russischen Foderation. Der Band richtet sich an Verfassungsrechtler, Politologen und Poli-
tiker — und an ale anderen, die sich mit dem Foderalismus Rullands im Verhdltnis zu dem in westlichen
Staaten vertraut machen wollen.

Band 6: Christoph Vedder: Intrafdderae Staatsvertrage. Instrumente der Rechtsetzung im Bundesstaat.
Baden-Baden 1997 (Nomos V erlagsgesellschaft, ISBN 3-7890-4057-6).

Die Studie untersucht die Praxis der Lander, durch untereinander geschlossene Staatsvertrége unmittel bar
geltendes Recht zu setzen, und entwickelt eine neue Theorie des Zwischenlandervertragsrechts, nach der
diese Vertrége dezentral gesetztes Bundesrecht sind. Die Lénder der Bundesrepublik setzen durch unter-
einander geschlossene Staatsvertrége auf so wichtigen Gebieten wie der Hochschulzulassung oder dem
Medienrecht flr die Betroffenen bundesweit einheitlich und unmittelbar geltendes Recht. Der traditionellen
Theorie, die in diesen Vertrégen kaum mehr als schlichtes Landesrecht sieht, werden die wesentlichen
Elemente eines neuen Zwischenldndervertragsrechts gegentibergestellt: die Staatsvertréage setzen sich
grundsétzlich gegentiber dem Landesrecht der beteiligten Lander durch, sie sind dezentral gesetztes Bun-
desrecht. Daraus erfolgen erhebliche Konsequenzen fur den — insbesondere individuellen — Rechtsschutz.



Der Abschlufd von Staatsvertrdgen ist fur die Lander eine Moglichkeit, Landeskompetenzen gegeniiber
dem Zugriff des Bundesgesetzgebers zu bewahren. Das Werk anadysiert umfassend die bi-, pluri- und
unilaterale Vertragspraxis der Lander. Insbesondere im Hinblick auf die Stellung der Staatsvertrdge im
Spannungsverhdtnis zwischen Bundesrecht und Landesrecht untersucht der Verfasser die einschlégige
Rechtsprechung vor alem des Bundesverfassungsgerichts und des Bundesverwaltungsgerichts. Er liefert
damit auch ein dem Praktiker niitzliches Handbuch des Zwischenldndervertragsrechts.

Band 7: Jutta Kramer (Hrsg.): Die Entwicklung des Staates der Autonomien in Spanien und der bundes-
staatlichen Ordnung in der Bundesrepublik Deutschland — El Desarrollo del Estado de las Autonomias en
Espafiay la Evolucion del Federalismo en la Republica Federal de Alemania. Baden-Baden 1996 (Nomos
Verlagsgesellschaft, ISBN 3-7890-4398-2).

Finfzehn Jahre nach der Verabschiedung der spanischen Verfassung und vier Jahre nach der deutschen
Wiedervereinigung beleuchteten Verfassungsexperten beider Lander die Entwicklung des Staates der
Autonomien in Spanien und der bundesstaatlichen Ordnung in der Bundesrepublik Deutschland. Dabei
wurden Gemeinsamkeiten deutlich, wie z.B. die Tendenz der Zentralstaaten, ale Mdglichkeiten zur Kom-
petenzerweiterung oder zumindestens zur Kompetenzverfestigung zu nutzen. Die Unterschiede scheinen
demgegentiber eher darin zu liegen, dal3 die deutschen Lander sich auf derselben Kompetenzstufe gegen-
Uber dem Bund bewegen und ale die gleichen Aufgaben und Befugnisse haben, wahrend das sogenannte
»offene spanische Model“ vor dem Hintergrund eines immer wieder betonten — sehr unterschiedlich aus-
gepragten — Nationalgefihls die Autonomen Gemeinschaften spaltet und es besonderer Anstrengungen
bedarf, um diesen Zustand zu Uberwinden. Der Sammelband ist fur ale an der politischen und kongtitutio-
nellen Entwicklung Spaniens und Deutschlands Interessierten bestimmit (in deutscher und spanischer Spra-
che).

Band 8: Gisela Farber/Murray Forsyth (Hrsg.): The Regions — Factors of Integration or Disintegration in
Europe? Baden-Baden 1996 (Nomos V erlagsgeselIschaft, ISBN 3-7890-4382-6).

Im Schatten der Integration der Nationalstaaten in Europa werden die Regionen vergleichsweise wenig
beachtet. Dabel wird gern Ubersehen, dal3 die , intermedidre’ Staatsebene — gleich ob in zentralstaatlich
oder in foderativ verfaldten Mitgliedstaaten — einen guten Tell der Integrationsarbeit konkret leisten mul.
Gleichzeitig verdndern die Regionen ihr Selbstverstéandnis. Es wandeln sich ihre Aufgaben und in einigen
Falen auch bereits ihre Rechte und Ingtitutionen infolge der Abgabe von nationalen Kompetenzen an die
europaische Ebene und des Wegfalls der Binnengrenzen. Dieser Band enthdlt die Referate eines Work-
shops, der die Regionen im européischen Integrationsprozef3 zum Gegenstand hatte. Die umfassende Be-
standsaufnahme deutet auf eine bemerkenswerte Eigendynamik der européischen Integration gerade auf
der Ebene der Regionen hin. In zentralstaatlich verfaldten Landern entwickeln die Regionen trotz man-
gelnder Gesetzgebungskompetenz eigene Bewegungsformen und ingtitutionelle Regelungen, die es ihnen
erlauben, den Herausforderungen der wirtschaftlichen und politischen Integration Europas zu begegnen
(mit Beitragen in deutscher, spanischer und franzosischer Sprache).

Band 9: Johannes Ch. Traut (Hrsg.): Foderalismus und V erfassungsgerichtsbarkeit in Rufdand. Baden-
Baden 1997 (Nomos V erlagsgesellschaft, ISBN 3-7890-4758-9).

Am Ende des 20. Jahrhunderts sind Uberal auf der Welt neue Konfliktlagen sichtbar geworden, ihre Wur-
zeln in nationaen, ethnischen, kulturellen und religitsen Gegensatzen haben und deren friedliche Bewdlti-
gung dlein von vertraglichen (,foderativen”) Regelungen oder Strukturen zu erhoffen ist. Es liegt daher
nahe, den Foderalismus als eine der wichtigsten staatlichen und gesellschaftlichen Integrationsformen zu
begreifen, die es auszubauen, zu stdrken und nicht zuletzt wissenschaftlich zu erforschen gilt. Im Band 9
der diesem Zid gewidmeten Schriftenreihe behandeln Autoren aus Deutschland und der Russischen Fode-
ration aktuelle Tendenzen und Probleme der V erfassungsgerichtsbarkeit insbesondere auch auf regionaler



Ebene. Mit Beitragen von: S. Baburin, M. Baglai, N. Ermakowa, A. Gataullin, J. Gawrjussow, A. Kowal-
jow, T. Morstschakowa, L. Sharkowa, J. Traut, R. Tusmuchammad. , Gemessen an der Ausgangslage und
den Schwierigkeiten sind die Indtitutionen der Verfassungsgerichtsbarkeit in der Russischen Foderation
bereits zu einem sichtbaren Instrument des Demokratisierungsprozesses geworden. Den spektakuléren
Fédlen des Verfassungsgerichts der Russischen Foderation steht eine Vielzahl von Alltagsentscheidungen
auf zentraler und regionaler Ebene gegenliber, die als birgerfreundlich bezeichnet werden kénnen.” (aus
dem Vorwort des Herausgebers)

Band 10: Kirsten Wendland (Hrsg.): Spanien auf dem Weg zum Bundesstaat?. Entstehung und Entwick-
lung der Autonomen Gemeinschaften. Baden-Baden 1998 (Nomos Verlagsgesellschaft, ISBN 3-7890-
5268-X).

Die spanische Verfassung von 1978 hat die Frage nach der staatlichen Binnengliederung nicht abschlie-
Rend beantwortet. Nachdem sich inzwischen siebzehn (den deutschen Bundedléndern vergleichbare) Au-
tonome Gemeinschaften konstituiert haben, fragt es sich, ob und in welcher Weise die territoriale Ordnung
vollendet werden sollte. Vor dem Hintergrund der Geschichte der spanischen Territorialordnung stellt die
Autorin die heutigen rechtlichen beziehungen zwischen Staat und Autonomen Gemeinschaften dar. Hierbei
wird deutlich, dal3 sich der ,,Staat der Autonomien* zwar immer mehr einem Bundesstaat angenahert hat,
sich im Ergebnis jedoch aufgrund von verfassungshistorischen und -rechtlichen Spezifika ein spanischer
~Sonderweg” abzeichnet. Das Werk bietet - ds einzige deutschsprachige Abhandlung zu diesm Thema -
eine umfassende Darstellung der Rechtsbezeihungen zwischen dem Staat und den Autonomen Gemein-
schaften in Spanien und ihrer historischen Wurzeln. Die Untersuhcung ist fir alle an verfassungs- und
verwaltungsrechtlichen Fragen des Foderalismus Interessierte bestimmt. Die Verfasserin ist Juristin und
derzeit personliche Referentin des Ministers der Justiz und fir Bundes- und Europaangelegenheiten des
Landes Brandeburg.

Band 11: Dagmar Richter (Hrsg.): Die Anspriiche der neuen Bundeslénder auf aufgabengerechte Ver-
mogensausstattung und Vermogensrestitution. Baden-Baden 1998 (Nomos-V erlagsgesallschaft, ISBN 3-
7890-5471-2).

Zwischen dem Bund und den neuen Bundedandern ist es nach der Wiedererlangung der Deutschen Ein-
heit zum Streit Uber die Verteilung des Staatsvermtgens der friheren DDR gekommen. Dabel geht es
neben Fragen der Anwendung des Einigungsvertrages und einschldgiger Folgegesetzgebung auch um das
Problem der Restitution des friheren Reichs- und PreufRenvermogens. Wahrend die aten Bundeslander
solches Vermogen nach 1949 aufgrund der Artikel 134 und 135 GG fur sich gewinnen konnten, wird die
Anwendung dieser Bestimmungen den neuen Bundedandern versagt. Dadurch entsteht eine Schieflage
hinsichtlich der Ausstattung mit Vermogen zwischen aten und neuen Bundedandern wie auch innerhab
der neuen Bundesldnder, deren Altvermogen in unterschiedlichem Mal3e preuldisches Vermdgen war
(,,asymmetrische Refoderalisierung von Vermdgen®). Rechtlich neuartig ist der Versuch der Autorin, dem
Grundgesetz aul¥erhalb der Artikel 134 und 135 drei vermdgenserhebliche Verfassungsprinzipien - die
Prinzipien der aufgabengerechten VVermogensausstattung, der Restitution und des bundesstaatlichen Ver-
mogensausgleichs - zu entnehmen, um daraus ein System des allgemeinen Verfassungsvermégensrechts
zu entwickeln.

Im Frihjahr 1999 wird erscheinen:

Band 13: Jutta Kramer (Hrsg'in): Federalism and Civil Societies. Baden-Baden 1998 (Nomos-
Verlagsgesel | schaft)

b.) Foder alisnus-Dokumente
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In der Reihe ,,Foderaismus-Dokumente® werden historische Quellen und aktuelle Materidien zum bun-
desstaatlichen Verfassungsrecht der Gegenwart publiziert (Textsammlung, Nomos V erlagsgesel | schaft,
Baden-Baden).

Bidang erschienen:

Band 1: Johannes Ch. Traut (Hrsg.): Verfassungsentwirfe der Russischen Foderation. Baden-Baden
1994 (Nomos V erlagsgesallschaft, ISBN 3-7890-3348-0).

Band 2: Johannes Ch. Traut/Tonio Gas (Hrsg.): ,Foderalistische Hefte® von Walter Ferber. Baden-
Baden 1996 (Nomos V erlagsgesdllschaft, ISBN 3-7890-4549-7).

c.) Das Grundgesetz. Dokumentation seiner Entstehung

Reihentitel: Das Grundgesetz. Dokumentation seiner Entstehung. Herausgegeben von Hans-Peter
Schneider unter Mitarbeit von Ulrich Bachmann, Jutta Kramer, Reinhard Lensch, Kirsten Nemitz, Klaus
Seidel, Dagmar Vorbeck. Frankfurt aM. (Verlag Vittorio Klostermann, ISBN 3-465-02700-0).

In dem auf 32 Bande konzipierten Werk wird die Genese des Grundgesetzes in der Fassung seines In-
krafttretens am 23. Mai 1949 nachgezeichnet. Die nach Grundgesetzartikeln gegliederte Edition erfaldt in
chronologischer Rethenfolge alle im Verlauf der Verfassungsberatungen 1948/49 entstandenen amtlichen
Materialien sowie weitere Dokumente aus einschlégigen, auch privaten Archiven.

Gesamtredaktion: Kirsten Nemitz

Bidang erschienen:

Band 9: Hans-Peter Schneider (Hrsg.): Das Grundgesetz. Dokumentation seiner Entstehung. Artikel 29
und 118 (sowie gestrichener Artikel 24 , Gebietsabtretungen”). Bearbeitet von Carmen Abel. Frankfurt
aM. 1995 (Verlag Vittorio Klostermann, ISBN 3-465-02709-4).

Der Band enthdlt die gesamte Debatte Uber Fragen der foderaen Binnenstruktur der Bundesrepublik
Deutschland mit besonderer Berlicksichtigung des V erfassungsauftrags zur Neugliederung des Bundesge-
bietes. Mit Ricksicht auf diese thematische Einheit bot es sich an, hier ausnahmsweise das Prinzip der
fortlaufenden Artikelfolge zu durchbrechen. Zur Vermeidung bandibergreifender Querverweise oder
eines Doppelabdrucks von Texten wurden deshalb sémtliche auf den Landerzuschnitt bezogenen Vor-
schriften in Band 9 zusammengefaldt. Dabei spielt auch die Uberlegung eine Rolle, da die an der Verfas-
sunggebung beteiligten Instanzen zum einen mit Landergrenzen konfrontiert waren, die nur selten an histo-
rische Vorbilder ankntipften, sondern vielfach im Rahmen der Besatzungszonen das Ergebnis dliierter
Festlegungen waren, und dal3 zum anderen die Neugliederung des Bundesgebietes nach den Vorstellungen
der Alliierten eigentlich von den Ministerprasidenten der Lander hétte in Angriff genommen werden sollen.
Erst nach ergebnislosem Verstreichen der ihnen gesetzten Frist im Herbst 1948 sah sich der Parlamentari-
sche Rat mehr oder weniger genétigt, seine Aufmerksamkeit auch dieser Frage zuzuwenden, obwohl er
sich dafur eigentlich nicht zustandig fuhlte. Da schon friihzeitig abzusehen war, dal3 sich das Neugliede-
rungsproblem in der kurzen Entstehungszeit des Grundgesetzes nicht wirde [6sen lassen und sich eher as
»Daueraufgabe" flr die Zukunft darstellte, wurde diese Thematik im Parlamentarischen Rat auch weniger
text- oder artikelbezogen behandelt as vielmehr algemein und abstrakt ertrtert, so dald sich mit einer Zu-
sammenfigung der Artikel 29, 118 und 24 (gestr.) in einem Band der Inhat der Beratungen authentischer
dokumentieren |&(.



Band 10: Hans-Peter Schneider (Hrsg.): Das Grundgesetz. Dokumentation seiner Entstehung. Artikel 30
bis 37 (sowie gestrichener Artikel 40 , Innerdeutsche Vereinbarungen der Lénder). Bearbeitet von Ulrich
Bachmann und Jutta Kramer. Frankfurt aM. 1996 (Verlag Vittorio Klostermann, ISBN 3-465-02710-8).

Der Band dokumentiert die Entstehung der Artikel 30 bis 37 sowie eines im Herrenchiemseer Entwurf
noch vorgesehenen, vom Parlamentarischen Rat aber nicht tGbernommenen Artikel 40 (,,Innerdeutsche
Vereinbarungen der Lander”). Es handelt sich dabel im wesentlichen um die in Abschnitt 11 ,,Der Bund
und die Lander* zusammengefaldten Vorschriften zur Ausgestaltung der bundesstaatlichen Ordnung. Da-
von weichen lediglich Artikel 33 Absatz 2 bis 5 Uber den dffentlichen Dienst und der Artikel 34 Uber die
Staatshaftung ab, wenngleich auch diese Bestimmungen einen entfernten Bezug zur Bundesstaatlichkeit
aufweisen.

Band 25: Hans-Peter Schneider (Hrsg.): Das Grundgesetz. Dokumentation seiner Entstehung. Artikel
105 bis 107. Bearbeitet von Reinhard Lensch. Frankfurt aM. 1997 (Verlag Vittorio Klostermann, ISBN 3-
465-02701-9).

Der Band dokumentiert die Entstehung der Artikel 105 bis 107 und behandelt demnach die Kernfragen der
finanziellen Beziehungen zwischen Bundesstaat und Gliedstaaten. Mit der Steuergesetzgebung (Artikel
105) und dem Finanzausgleich (Artike 106) wird Uber die Verflgbarkeit von offentlichen Finanzmitteln
und somit Uber die foderative Gewichtsverteilung zwischen Bund und L&ndern unmittelbar entschieden.
Artikel 107 vertagt die endgultige Festlegung der in Artikel 106 Abs. 1 und 2 vorgenommenen vorl&ufigen
Verteilung der Ertragshoheit zwischen Bund und Léndern auf einen spateren Zeitpunkt.

Im Herbst/Winter 1998/99 wird erscheinen:

Band 23: Hans-Peter Schneider (Hrsg.): Das Grundgesetz. Dokumentation seiner Entstehung. Artikel 92
bis 96. Bearbeitet von Rainer Schuckart. Frankfurt aM. 1997 (Verlag Vittorio Klostermann, Teilband 1.
ISBN 3-465-02759-0, Teilband 2: ISBN 3-465-02774-4).

Der Band umfaldt in zwel Halbbanden die Debatte Uber das Gewicht und die Stellung der Rechtspflege im
System der staatlichen Gewaltenteilung (Art. 92); tUber die Kompetenzen, die Bedeutung und die perso-
nelle Besetzung des Bundesverfassungsgerichts (Art. 93 und 94); Uber die Schaffung eines Obersten
Bundesgerichts zur Wahrung der Einheit der Rechtspflege (Art. 95) und Uber die Errichtung oberer Bun-
desgerichte auf den Gebieten der ordentlichen, der Verwatungs-, der Finanz-, der Arbeits- und der Sozial-
gerichtsbarkeit (Art. 96). AulRerdem dokumentiert er in einem gesonderten Kapitel die Debatte Uber die
Abgrenzung von Zusténdigkeiten zwischen Bundesverfassungsericht und dem damals noch vorgesehenen
Obersten Bundesgericht.

Band 23/I enthdlt die Einleitung, die Artikel vor Artikel 92 sowie Artikel 92 und 93. Band 23/I1 umfal¥ bel
fortlaufender Seitenzdhlung die Artikel 94, 95, 96 und die Regigter.

Darauf folgend wird erscheinen:

Band 26: Hans-Peter Schneider (Hrsg.): Das Grundgesetz. Dokumentation seiner Entstehung. Artikel
108 bis 115. Bearbeitet von Reinhard Lensch. Frankfurt a. M. 1999 (Verlag Vittorio Klostermann).

d.) Mittellungen des Deutschen Instituts fir Foder alismusfor schung

Die periodisch erscheinenden Mitteilungshefte informieren Uber laufende Aktivitéten und Veranstaltungen
des Indtituts. Sie enthalten Aufsédtze, die jeweils eéinem bestimmten Schwerpunktthema gewidmet sind,
sowie Buchbesprechungen und Literaturhinweise (Eigenverlag).

Bidang erschienen:
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Heft 1: Entwicklungen des vereinigten Deutschlands;

Heft 2: Foderalismus und Demokratie in Osteuropa, inshesondere in den Nachfolgestaaten der
UdSSR,;

Heft 3: Européischer Foderalismus;
Heft 4. Europascher Foderalismus;

Heft 5: Forschungsbericht des Deutschen Instituts fir Foderalismusforschung eV .,
Aul¥enbeziehungen und Auf¥enpolitik der Lander;

Heft 6: Verfassungsentwicklung in Stidafrika;

Heft 7: Zeitgeschichte des Verfassungsrechts.

e.) Weitere Ver 6ffentlichungen seit Juni 1997

Prof. Dr. Dr. h.c. Hans-Peter Schneider:
Der Schuster und seine Leisten. Brauchen wir ein Fachgericht fir Verfassungsrecht, in : NJW 1997, S.
2183 ff.

Wahrheit und Versbhnung in Stidafrika, in: Vorgange 140 (1997), S. 33-37.

Tollhaus Europa — Unzeitgema3es zum Werbeverbot fir Tabakerzeugnisse, in: NJW 1998,
S. 576-578.

La evolucion de la sstema federativa Aleman en 1997, in: Informe Communididades Autonomas 1997,
Barcelona 1998, S. 655-663.

Narrenschiff Stastsrecht oder Tarnkappe Europapolitik? Einige Erwiderungen zu den Bemerkungen von
Reich (NJW 1998, S. 1537), in: NJW 1998, S. 2191.

Staatssekretar a.D. Prof. Dr. Klaus Otto Nass:

Besprechung de Buches R. Pitschas / R. Silzer (Hrsg.), Staatsverwaltung und Zivilgesdllschaft in Ent-
wicklungs- und Transformationdandern; Schriftenreihe der Hochschule Speyer, Band 118, Berlin 1995, in
Deutsches Verwatungsblatt (DVBI.) 1997, Nr. 8, 15. April 1997, S. 578.

In der Schwéche des Bildungssystems liegt die Chance fur den Tichtigen, in: Welt am Sonntag,
27. April 1997, S. 67.

Verpont und vergottert — Der Foderalismus wird zu einem Strukturprinzip der Europédischen Union, in:
Frankfurter Allgemeine Zeitung, 0. Dezember 1997.

Wer fuhren will, muf3 dienen kénnen — Leistung und Werte in Aushildung und Beruf, in: Heidelberger Club
fur Wirtschaft und Kultur eV. (Hrsg.), Bereit fur die Wissensgesellschaft? — Bildung und Ausbildung auf
dem Prifstand, Springer Verlag, Berlin, Heidelberg u.a., 1998, S. 175 ff.

Rickblick auf die Kommission der Européischen (Wirtschafts)Gemeinschaft (1958-1970)und die ersten
Baitrittsverhandlungen (1970-1972) in: Rudolf Hobek/V olker Schwarz (Hrsg:), 40 Jahre Romische Vertra-
ge: Der deutsche Beitrag, Baden-Baden 1998, S. 313 ff.

Regionapolitik im foderalen Spannungsfeld, in: Ursula Ménnle (Hrsg.), Foderalismus zwischen Konsens
und Konkurrenz, Baden-Baden, 1998, S. 101 ff.

Prof. Dr. Jurgen Seifert:
Politik zwischen Destruktion und Gestaltung. Studien zur Verdnderung von Politik, Hannover 1997: Offizi-
en.

Funf Jahrzehnte Kampf um das Demonstrationsrecht oder: Die neue Aufristung wider das Demonstrati-
onsrecht, in: Bundnis 90/Die Griinen im Landtag Niedersachsen, Hrsg., Hannover 1997, S. 7-11.



Feindbild Militanz. Wie der Verfassungsschutz gewaltlosen und gewalttétigen Anti-Castor-Wider-stand
vermengt, ebd., S. 27-30.

Formen des Alarmschlagens im Streit um die Notstandsverfassung in: Vorgange 139, , H. 3, 1997,
S. 56-61.

Fragmentierte Perspektiven im Gespréch. Horst Eberhard Richters Selbsthilfegruppen im Himmel, in:
Vorgange 141, H. 1, 1998, S. 54-60.

Der Albanieneinsatz der Bundeswehr, in: Till Mlller-Heidelberg u.a., Hrsg., Grundrechte-Report 1998.
Zur Lage der Birger-Menschenrechte in Deutschland, Reinbek 1998, Rohwolt, S. 251-255.

Verfassungsschutzberichte a's Staatspropaganda. Hoheitliche Verrufserkldrungen 1, ebd., S. 287-290.

Wer nur auf Vermarktung achtet, wird ihr Opfer, Interview, in: Frankfurter Rundschau, 23.3.1998, S. 7,
leicht gekirzt in: Opposition as Triebkraft der Demokratie. Bilanz und Perspektiven der zweiten Republik,
Festschrift fur Jirgen Seifert, Hrsg. v. M. Buckmiller u.J. Perels, Hannover 1998,

S. 525-532.

Abschied von Thomas Mitscherlich (1942-1998) in: Vorgange 142, H. 2, 1998, S. 25-27.

Die Behandlung von Demonstranten als Gradmesser fur Demokratie, in: Die Polizel, H. 7/8, 1998, S. 206-
210; auch in: Versammlungsfreiheti und ihre Grenzen. Aktuelle Problemfelder, Hrsg., Polizeidirektion fur
Aus- und Fortbildung fir die Bereitschaftspolizel in Schleswig-Holstein, Eutin 1998, Seminarbericht |, S.
39-52.

Stérke, die im Netzwerk sozialer Gruppierungenwurzelt. Auszug aus einer Rede am 9.5.1998, in: Grine
Zeiten. Die Zeitschrift von Bundnis 90/Die Griinen in Niedersachsen, Juli/August 1998, S. 9.

Gegen linke Staatsmetaphysik, in: die Tageszeitung, 16.7.1998, S. 10.

Jutta Kramer:
Die neue stidafrikanische Verfassung — Das Fundament des Regenbogens, Kritische Justiz 4/97

Dr. Klaus Seidel

Direkte Demokratie in der innerparteilichen Willensbildung, Peter Lang, Frankfurt/M., Berlin, Bern, New
York, Paris, Wien, 1998 (Europdische Hochschulschriften, Reihe 2, Rechtswissenschaft,
Bd. 2391)

Das Bundesverfassungsgericht — Stellung, Funktion und Zusténdigkeiten, insbesondere die Kompetenzen
zur Normenkontrolle — (vorgesehen fur eine Verdffentlichung in einem georgischen Sammelband)



