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Yorwort

Die gemeinsam vom Hessischen Landtag und der Hessischen
Landeszentrale fiir politische Bildung veranstaltete Fachtagung ist
Ausdruck eines neu erwachten Interesses an Fragen der bundes-
staatlichen Ordnung. Uber aktuelle Anlisse hinaus soll sie die
Dynamik der verfassungsrechtlichen wie verfassungspolitischen
Entwicklung in den Lindern der Bundesrepublik Deutschland zum
Gegenstand von Fachinformationen und Gesprichen machen, in
deren Mittelpunkt die Aufgaben und Stellung der Landesparlamen-
te und ihrer Abgeordneten stehen. Die Legitimation freiheitlicher
Verfassungsstaaten beruht im Kern auf der Funktionsfahigkeit ihrer
reprisentativen Organe. Deshalb ist in Bundesstaaten auch die
Leistungsfihigkeit eines lebendigen Landesparlamentarismus zu
fordern. Dies verlangt nicht zuletzt die Tatsache, dall die Bundesre-
publik Deutschland das einzige Mitglied der Européischen Gemein-
schaft mit einem foderativen Staatsaufbau ist.

Wir danken allen Referenten und Teilnehmern fiir ihr Engagement;
unser besonderer Dank gilt Herrn Dr. Wermer Wolf und den
Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern der Hessischen Landeszentrale
fiir politische Bildung fiir die organisatorische Vorbereitung der
Fachtagung. Die Landesparlamente haben mehr Aufmerksamkeit
in der Offentlichkeit verdient, als ihnen bisher zuteil wird. Durch die
Publikation der Ergebnisse dieser Fachtagung soll hierzu ein
Beitrag geleistet werden.

Die hier vorgelegte Publikation iiber die Fachtagung “Landesparla-
mente und Foderalismus® ist zugleich der Start einer neuen
Veroffentlichungsreihe des Hessischen Landtags. In den “Hessi-
schen Schriften zum Féderalismus und Landesparlamentarismus®
sollen in Zukunft Abhandlungen zur Geschichte, Gegenwart und
Zukunft des Foderalismus und des Landesparlamentarismus er-
scheinen. Die jiingste Entwicklung im anderen Teil Deutschlands,




in dem die alten Liinder wiederhergestellt werden sollen, macht
deutlich, daf} eine foderative Ordnung auch dort als eine die Macht
verteilende und demokratische Kontrolle erméglichende Organisa-
tionsform cines demokratischen Rechtsstaats angesehen wird. Sie
bestirkt die Herausgeber in threr Absicht, mit dieser Schriftenreihe
den Ideen des Féderalismus und des Landesparlamentarismus eine
noch bessere publizistische Basis zu geben.

Wiesbaden, im Mirz 1990

Franz Gref3 Klaus Peter Méller



Vorbemerkung des Herausgebers

Die Referate wurden von den Verfassern zum Teil iiberarbeitet,
cbenso die Beitrdige der Abgeordneten des Hessischen Landtags.
Die Diskussion zu den einzelnen Beitriigen wurde der besseren
Ubersichtlichkeit halber zusammengefal3t und strukturiert; trotz-
dem wurde bewuBt der Charakter des gesprochenen Wortes so weit
wie moglich beibehalten, dies gilt auch fiir die Uberarbeitung der
Referate. SchlieBlich sei fiir alle Referate darauf hingewiesen, dai
diese in der alleinigen Verantwortung der Autoren liegen. Die
Bearbeitung der Referate wurde im Frithjahr 1989 abgeschlossen,
mit der Drucklegung wurde Ende 1989 begonnen.
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Aufgaben, Anforderungen
und Reformansiitze des Landesparlamentarismus.
Das Beispiel Hessischer Landtag

Klaus Peter Moller, Prisident des Hessischen Landtags

Meine Damen und Herren, verehrte Giste! Zur ersten Fachtagung
dieser Art im Hessischen Landtag zum Thema: “Landesparlamente
und Foderalismus. Hat das parlamentarische System: in den Bundes-
landern eine Zukunft?“ heie ich Sie alle herzlich willkommen in
Wiesbaden.

Das ehemalige Stadtschlo3 der Herzoge von Nassau, in dem jetzt
der Hessische Landtag seinen Sitz hat, ist erst seit 1946 Stitte
parlamentarischen Geschehens. Gleichwohl ist Wiesbaden keines-
wegs ohne parlamentarische bzw. vorparlamentarische Tradition.
Das 1806 gegriindete Herzogtum Nassau, gebildet aus den Nas-
sauischen Teilfiirstentimern Nassau-Usingen, Nassau-Weilburg,
den rechtsrheinischen Besitzungen von Kurmainz und Kurtrier,
erhielt bereits 1814 als erster der Staaten des Deutschen Bundes
eine “Landstindische Verfassung®. Dies war eine Verfassung, die
fiir die damalige Zeit recht fortschrittlich war und den ersten
Zusammentritt der Landstinde am 3. Mirz 1818 - also vor 170
Jahren - im Thronsaal des ehemaligen Schlosses hier am Marktplatz
in Wiesbaden ermdglichte. Aber auch die iibrigen Kleinstaaten in
dem Gebiet unseres heutigen Bundeslandes Hessen wurden in der
Folgezeit Verfassungsstaaten, so Hessen-Darmstadt 1820 und
Kurhessen schlieBlich 1831 als Folge der franzosischen Juli-
Revolution 1830. Dabei bin ich mir klar dariiber, daf es sich bei den
damals einberufenen Landtagen nicht um parlamentarische Gre-
mien nach heutigem Demokratie- und Verfassungsverstindnis
handelte. Aber hier im Herzogtum Nassau brach friiher als in
anderen deutschen Staaten schon Anfang Mirz 1848 eine revolutio-
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niire Masscnbewegung aus, die den damaligen Herzog zur Kapitu-
lation vor den “Neun Forderungen der Nassauer” zwang. Diese
Bewegung hier und in den anderen deutschen Staaten fithrte
schlielich recht bald zur Wahl und zum Zusammentritt der ersten
Deutschen Nationalversammlung am 18. Mai 1848 in der Frankfur-
ter Paulskirche. Vor 140 Jahren trat damit in der freien Reichsstadt
Frankfurt, d.h. auf heute zum Bundesland Hessen gehorenden
Boden, das erste deutsche Parlament zusammen, hervorgegangen
aus allgemeinen Wahlen aller deutschen Stimme. Heinrich von
Gagern, seit Mirz 1848 Ministerpréisident im GrofSherzogtum
Hessen-Darmstadt, wurde erster Priisident der Paulskirche. Das
Scheitern der 48er-Revolution ist bekannt, Was blieb von dem
groBen demokratischen Aufbruch vor 140 Jahren, war die Verfas-
sung des Deutschen Reiches vom 28. Mérz 1849, die zwar nie in
Kraft trat, die aber iiber ein Jahrhundert hinweg dem Bemiihen um
cin demokratisches Deutschland ein Vorbild war und MaBstab
setzte.

Der Wiederaufbau eines demokratischen Deutschlands in den
cinzelnen Lindern nach dem 2. Weltkrieg ist aber weit nachhaltiger
geprigt von den Lehren aus der Geschichte der zwolfjéhrigen
Hitler-Diktatur, gepriigt von dem Bemiihen, institutionelle und
politische Vorkehrungen dafiir zu treffen, daf sich solche Geschich-
te nicht wiederhole. Die Verfassungen der Linder nach 1943 geben
ein beredtes Zeugnis dafiir. Die Schaffung parlamentarischer
Demokratien in den Lindern der westlichen Besatzungszonen,
spater, 1949, die Griindung der Bundesrepublik Deutschland als
foderaler Bundesstaat, sind unmittelbare Lehren aus dem Verlauf
der Deutschen Geschichte in den vorangegangenen Jahrzehnten
unseres Jahrhunderts.

Wenn wir uns heute und morgen auf unserer Fachtagung dieser
Quellen und Beweggriinde unserer freiheitlich-demokratischen,
bundesstaatlichen Rechts- und Verfassungsordnung vergewissern,
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wenn wir dabei priifen, inwieweit sie beeintrichtigt wird oder
werden kann durch faktische, insbesondere unter technokratischen
Gesichtspunkten herbeigefithrte Entwicklungen, die die Kompeten-
zen der Linder und vor allem der Linderparlamente verringern,
wenn nicht gar aushéhlen, wenn wir uns fragen, wie solchen
Fehlentwicklungen - so es welche sind, was festzustellen eine Auf-
gabe dieser Tagung sein wird -, entgegengewirkt werden kann, so ist
dies sicherlich eine dem historischen Gewicht dieser Tage ange-
messene - ja, ich meine sogar - gebotene Beschiiftigung.

Denn alle notwendige Erinnerung an die schrecklichsten Abschnitte
deutscher Geschichte bleibt folgenlos, wenn wir nicht gleichzeitig
bedenken, was wir heute tun miissen, um Wiederholungen dieser
Geschichte zu verhindern. Das Nachdenken iiber die freiheits-
sichernden Grundlagen unseres Gemeinwesens ist dabei zweifellos
eine der vornehmsten Aufgaben.

Diese Fachtagung iiber Linderparlamente und Foderalismus heute
und morgen hier im Hessischen Landtag ist zwar - darauf wies ich
eingangs hin - die erste vom Hessischen Landtag als Mitveranstalter
getragene Fachtagung, doch keineswegs die erste zu diesem
Thema. Bereits 1984 hat in unserem linksrheinischen Nachbarland
die Deutsche Vereinigung fiir Parlamentsfragen in Zusammenarbeit
mit dem rheinland-pfilzischen Landtag eine eintigige Seminarver-
anstaltung “Zur Lage des parlamentarischen Systems in den
Bundeslindern® durchgefiihrt und 1986 haben der bayerische
Landtag und die Universitit Passau ein zweitéigiges Symposium
zum Thema “Das Selbstverstindnis des Landesparlamentarismus®
veranstaltet. Und zu einem wichtigen Teilaspekt im Themenkom-
plex Landerparlamente und Foderalismus hat die Deutsche Vereini-
gung fiir Parlamentsfragen ebenfalls 1986 im Stuttgarter Landtag
das Symposium “Die Deutschen Linder und die Europ#ischen
Gemeinschaften® abgehalten. Dabei scheint es mir nicht nur der
reine Zufall zu sein, dal} gerade die Landtage von Rheinland-Pfalz,
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Bayern und Baden-Wiirttemberg Gastgeber bzw. Mitveranstalter
derartiger Seminare oder Symposien in jiingster Zeit gewesen sind.
Denn gerade aus den zuvor genannten Landtagen und von deren
Landtagspriisidenten sind diese Fragen verdienstvollerweise beson-
ders deutlich artikuliert worden, bis hin zu BeschluBfassungen der
Konferenzen der Landtagsprisidenten. Ich komme daranf im
weiteren noch besonders zu sprechen.

Die ersten Anregungen zu unserer heutigen Fachtagung erhielt
mein Amtsvorginger Jochen Lengemann vom Direktor der Hessi-
schen Landeszentrale fiir politische Bildung, Dr. Werner Wolf, und
von dem wissenschaftlichen Mitarbeiter der FD P.-Fraktion, Dr.
Ronald Huth. Beiden sei dafiir wie auch fiir die weitere hilfreiche
Begleitung und Unterstiitzung dieser Fachtagung herzlich gedankt;
ohne sie wire diese Fachtagung sicher nicht méglich gewesen.
Danken mdchte ich dariiber hinaus allen Referenten dieser Tagung,
daB sie sich die Zeit nehmen, hier mitzuwirken, vor allem aber
danke ich Ihnen, Herr Prof. Dr. Gref3 und Herr Dr. Wolf, dal} Sie die
Moderation fiir diese Fachtagung iibernommen haben.

Wendet man sich dem Problem des Linderparlamentarismus
intensiver zu, ist sehr bald festzustellen, daf} Linderparlamentaris-
mus und Féderalismus in einem engen Funktionszusammenhang
stehen. Das in Art. 20 Abs. 1 Grundgesetz festgelegte Bundesstaats-
prinzip wird durch Art. 79 Abs. 3 Grundgesetz néher ausgefiillt,
indem die beiden Grundstrukturen unseres Bundesstaates, die
Gliederung des Bundes in Linder und die Mitwirkung der Lander
bei der Gesetzgebung fiir unabinderlich erklirt werden. Ratio des
Grundgesetzgebers fiir die Gliederung des Bundes in Linder ist die
Schaffung mehrerer demokratisch legitimierter politischer Ent-
scheidungszentren. Bullinger weist in diesem Zusammenhang
darauf hin, daB neben dem Bund auch die Lénder in der Lage sein
miissen, “liber die Durchfiihrung politisch vorgeformter oder wei-
terhin unpolitischer Aufgaben hinaus Entscheidungen zu treffen,
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die als richtungsweisend fitr das Zusammenleben in der staatlichen
Gemeinschaft empfunden werden und deshalb einen tiefgreifenden
Prozefs demokratischer Meinungs- und Willensbildung auszulésen
vermdgen, im Landesparlament, in der Tagespresse, in Versamm-
Iungen und im Versuch der Interessenten und ihrer Verbiinde auf die
zustindigen Linderorgane einzuwirken ).

Dabei kommt den Gliedstaaten des Bundes “eigene, wenn auch
gegenstindlich beschrinkte, nicht vom Bund abgeleitete, sondern
von ihm anerkannte staatliche Hoheitsmacht* zu, wie das Bun-
desverfassungsgericht 2) bereits in seiner ersten Entscheidung rich-
tungsweisend feststellt. Wesentlicher Bestandteil dieser Staat-
lichkeit der Linder ist ein Mindestbestand an ausschlieflicher
Gesctzgebungskompetenz. Hieraus ergibt sich auch die Funktion,
die Linderparlamente im bundesstaatlichen Ordnungsgefiige ha-
ben. Ihnen ist die Aufgabe der Gesetzgebung kraft ausdriicklicher
Zuweisung in den Landesverfassungen - hier in Hessen durch Art.
116 Abs. 1 b) Hessische Verfassung - zugeordnet. Konrad Hesse
hilt dariiber hinaus unabhingig von der positiven Normierung
durch die Verfassungen “die Gesetzgebung in der demokratischen
Ordnung des Grundgesetzes unldsbar mit dem Parlament verbun-
den“?). Das aus dem Rechtsstaatsprinzip abgeleitete Gewalten-
teilungsprinzip schlieBlich sichert die Existenz des die Gesetz-
gebung wahrnehmenden Organs, nimlich der Landtage, denen eine
selbstindige Funktion bei der Wahrnehmung politischer Leitungs-
gewalt in den Lindern zukommt.

Die Aufgabe des in Art.20 Abs.2 Satz 2 Grundgesetz verankerten
Gewaltenteilungsprinzips als Mittel der Freiheitssicherung des
Biirgers hat Ernst von Hippel hichst anschaulich dargestellt in dem
Vergleich mit dem tapferen Schneiderlein, das die Riesen gegenein-
ander aufbrachte und damit selbst unbehelligt blieb 4).

Neben dem Rechtsstaatsprinzip und dem Bundesstaatsprinzip ge-
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hort auch das Demokratieprinzip (Art. 20 Abs. 1 und 2 Grund-
gesetz) zu den Grundsiitzen, die gem. Art. 79 Abs. 3 Grundgesetz
keiner Verfassungsinderung zuginglich sind. Uber das Homogeni-
titsgebot des Art. 28 Abs. 1 Grundgesetz hat das Demokratieprinzip
auch in den Bundeslindern Geltung. Damit kommt dem Parlament
eine unmittelbare demokratische Legitimation durch die vom Volke
gewihlten Abgeordneten (Art. 75 Hessische Verfassung) zu, tber
die weder Exekutive noch Judikative verfiigen, deren demokrati-
sche Legitimation von der Legislative “nur® abgeleitet ist. Fiir dic
Verteilung der Gewichte zwischen Legislative und Exekutive ergibt
sich aus dieser htheren Rangstufe demokratischer Legitimation, die
dem Parlament zukommt, daf die grundlegenden und tragenden
Gemeinschaftsentscheidungen im Parlament fallen miissen ). Da-
mit sind einer fortdauernden Aushohlung der Kompetenzen der
Linderparlamente deutliche Grenzen gesetzt. Im Gegensatz zu den
Regierungen verkorpert das Parlament die Gesamtheit der politi-
schen Standpunkte, die mittels der Wahlen durch das Volk als
verfassungsrechtlich relevant ausgewiesen sind.

Neben der schon erwihnten Gesetzgebungsfunktion kommt dem
Parlament die Offentlichkeitsfunktion zu. Das Parlament muf
“Forum fiir Rede und Gegenrede* sein®) und damit den Entschei-
dungsprozel} transparent werden lassen. Mit dem Austausch der
gegensitzlichen Argumente von Regierungsmehrheit und Opposi-
tion und ihrem Transport durch die Medien in die Offentlichkeit
werden dem Stimmbiirger und zukiinftigen Wihler die Kriterien
und Urteilsgrundlagen bereitgestellt, die fiir seine politische Wil-
lensbildung ausschlaggebend sind, anhand derer er seine néichste
Wahlentscheidung treffen kann. Diese Offentlichkeitsfunktion der
Parlamente ist allerdings keineswegs nur eine Einbahnstrae vom
Parlament in Richtung Biirgerschaft. Selbstverstindlich nimmt
auch das Parlament die Empfindungen und Erwartungen der
Offentlichkeit auf und bezieht sie in ihre Entscheidungen ein.
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Verlagert sich jedoch zunehmend Entscheidungsmacht vom Parla-
ment auf die Regierung und Biirokratie im Wege des kooperativen
Foderalismus, entfillt die Transparenz des Entscheidun gsprozesses,
und die Offentlichkeit erfibrt nur noch das Ergebnis der zu
treffenden Entscheidung. Die Entscheidungen fallen dann nicht
mehr unter den Augen der kritischen Offentlichkeit, sondern in
nicht éffentlichen Kabinettssitzungen oder Konferenzen der Fach-
minister oder Fachreferenten. An deren Ende stehen dann zwar
auch Gesetzesvorlagen, die den Parlamenten zur Beratung und
Entscheidung zugeleitet werden, deren nachhaltiger Anderung in
parlamentarischer Beratung aber stets das Argument des notwendi-
gen lindereinheitlichen Wortlauts entgegenhalten wird, andernfalls
das gesamte Gesetzesvorhaben zu scheitern drohe. Je mehr
Entscheidungen dariiber hinaus von den Landesparlamenten auf
den Bundesgesetzgeber verlagert werden, umso weniger kénnen
die Landesparlamente ihrer Offentlichkeitsfunktion substantiell
gerecht werden.

SchlieBlich kommt den Landesparlamenten als weitere Aufgabe dic
Kontrollfunktion zu, d.h. das Recht der Landtage zur Kontrolle der
Landesregierung. Wichtiges Ziel parlamentarischer Kontrolle ist
die Sichtbarmachung und Zuordnung von Verantwortung, Politisch
verantwortet werden kann dabei nur das, was auf eigener Willens-
entschlieBung und freier Entscheidung beruht. Den zahlreichen im
Bereich des kooperativen Féderalismus von den Landesregierun-
gen getroffenen Entscheidungen fehlt allerdings die konkrete Zu-
rechenbarkeit, da diese Entscheidungen meistens Produkte miihse-
lig ausgehandelter Kompromisse darstellen. Ahnliches gilt fiir die
Entscheidungen im Bundesrat. Mangels konkreter Zurechenbarkeit
entfallt eine wesentliche Voraussetzung fiir eine wirksame parla-
mentarische Kontrolle. Fehlende oder zunehmend ins Leere gehen-
de parlamentarische Kontrolle mindert somit nachhaltig die demo-
kratische Legitimation unserer Verfassungsordnung.
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Eine weitere Funktion kommt dem Linderparlamentarismus im
Hinblick auf seine die Elemente der Demokratie erginzende und
verstirkende Wirkung zu: Durch die Wahlen zu den Landtagen
wird die demokratische Teilhabe des Wahlbiirgers verstirkt. Der
Vorteil ergibt sich dabei aus der groBeren Birgernihe, der
regionalen Uberschaubarkeit, als dies auf Bundesebene noch
moglich wiire.

Weitere positive Gesichtspunkte des Foderalismus, die unmittelbar
auch dem Landesparlamentarismus zugute kommen, sind die
Moglichkeiten zum Experiment, des Wettbewerbs der Gliedstaaten
untereinander und schlieBlich die leichtere Artikulation von Min-
derheiten auf Landesebene. Diese die bundesstaatlich-demokrati-
sche Ordnung verstirkenden Elemente kommen allerdings nur
dann zur Geltung, wenn den Linderparlamenten substantielle
Entscheidungsbereiche verbleiben.

Die eigene Wahrnehmung, die wissenschaftlichen Befunde schon
seit geraumer Zeit, konstatieren einen fortschreitenden, ja einen
fortgeschrittenen Kompetenzverlust der Bundeslidnder ecinherge-
hend mit einem Machtverlust der Léanderparlamente. In der ein-
schligigen Publizistik nachzulesende Stichworter wie “kooperati-
ver Eéderalismus®, “gouvernementaler Bundesstaat®, “Regierungs-
foderalismus®, “Ressortkumpanei®, die “Depossedierung®, “Ent-
rechtung® oder “Funktionsentleerung der Landtage® oder noch
iiberspitzter die Rede von den Landtagen als “staatsnotariellen Ra-
tifikationsimtern® kennzeichnen recht deutlich diese Situation.

Worin liegen nun genauer die Ursachen fiir diese allseits beklagte
Entwicklung des Linderparlamentarismus?

Walter Rudolf erinnert zu Beginn seines Aufsatzes “Wende im
Bundesstaat?“7) an Heinrich Triepels bereits zu Beginn dieses
Jahrhunderts gewonnene Erkenntnis, daB es im Bundesstaat keine
Statik sondern nur Waffenruhe ohne dauernden Frieden gebe $)und
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stellt anschleflend fest, daf sich dies fiir die Bundesrepublik recht
einseitig, nidmlich zu Lasten der Bundeslinder bestitigt habe.
Allerdings fiigt er erginzend hinzu, daB8 die Bundeskinder diese
Positionen stets freiwillig aufgegeben haben, denn gegen den
Willen der Mehrheit der Bundeslinder im Bundesrat wire der
Kompetenzverlust nicht moglich gewesen®). Der sich daraus
ergebende Machtverlust fiir die Léinderparlamente ist an den
Verinderungen des Kompetenzkataloges der Art. 70 ff. Grundge-
setz und des Art. 104a Grundgesetz festzumachen. Von den
insgesamt 34 Grundgesetzdnderungen zwischen 1951 und 1976
gelten alleine 24 bundesstaatlichen Verfassungsbestimmungen.

Ohne Vollstindigkeit zu beanspruchen, seien jedoch wesentliche
Verinderungen beispielhaft genannt:

Die einschneidendsten Verinderungen zu Lasten der Linderparla-
mente erfolgten durch die Finanzreformgesetze von 1969, diese
enthielten u.a. die

- Einfilhrung der Mitwirkung des Bundes bei Linderaufgaben
(Gemeinschaftsaufgaben) nach Art. 91 a und 91 b Grundgesetz

- Einfiihrung der Investitionshilfekompetenz des Bundes nach Art.
104 a Abs. 4 Grundgesetz

- Ausweitung der konkurrierenden Gesetzgebungszustindigkeit
des Bundes im Bereich des Steuerrechts (Neuregelung des Art.
105 Abs. 2 und 2 a Grundgesetz) mit der Moglichkeit zur Ver-
folgung sozialgestaltender und wirtschaftslenkender Neben-
zwecke

- Einfilhrung einer Grundsatzkompetenz des Bundes fiir das
Haushaltsrecht, fiir eine mehrjihrige Finanzplanung und eine
konjunkturgerechte Haushaltswirtschaft, Art. 109 Abs. 3 Grund-
gesetz (dies bereits durch das 15. Gesetz zur Anderung des
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Grundgesetzes vom 8.6.1967 in Verbindung mit dem 20. Gesetz
zur Anderung des Grundgesetzes vom 12.5.1969).

Weitere Kompetenzverlagerungen von den Lindern zum Bund
betrafen die
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Erweiterung der Gegenstiinde der konkurrierenden Gesetzge-
bung nach Art. 74 Grundgesetz:

Erzeugung und Nutzung der Kernenergie zu friedlichen
7Zwecken, Art. 74 Nr. 11 a Grundgesetz 1959

Regelung der Ausbildungsbeihilfen, Art. 74 Nr. 13 Grundge-
setz (1969)

Wirtschaftliche Sicherung der Krankeshiuser und Regelung
der Krankenhauspflegesitze, Art. 74 Nr. 19a Grundgesctz
(1969)

Tierschutz, Art. 74 Nr. 20 Grundgesetz (1971)

Abfallbeseitigung, Lufireinhaltung und Lirmbekdampfung,
Art. 74 Nr. 24 Grundgesetz (1972)

Waffen- und Sprengstoffrecht, Art. 74 Nr. 4a Grundgesetz
(1972/1976)

Einfiihrung konkurrierender Gesetzgebungszustindigkeit des
Bundes

im Verteidigungsfall fiir Sachgebiete, die zur Gesetzgebungs-
zustéindigkeit der Linder gehdren, Art. 115¢ Grundgesetz
(1968)

auf dem Gebiet des gesamten Besoldungs- und Versorgungs-
rechts der Landesbeamten, Art. 74 a Grundgesetz (1971)

fiir die Regelung der Rechtsstellung der Richter, Art. 98 Abs.3
Grundgesetz (1971)



- Einfiihrung einer Rahmenkompetenz iiber die allgemeinen
Grundsitze des Hochschulwesens, Art. 75 Nr. 1 a Grundgesetz

(1971).

Zwar ist diese Verlagerung von Gesetzgebungskompetenzen von
den Léinderparlamenten zum Bund seit 1976 zum Stillstand
gekommen. Zu Recht hat aber die Enquete-Kommission Verfas-
sungsreform in jhrem Ende 1976 abgegebenen Bericht eine
Aushéhlung der Linderkompetenzen konstatiert, die bis in die
Nihe des durch Art. 79 Abs. 3 Grundgesetz garantierten Kernbe-
reichs vorgedrungen sei.

Der Machtverlust der Linderparlamente verschiirft sich weiterhin
dadurch, daf3 der Bund von seiner konkurrierenden bzw. rahmenset-
zenden oder grundsatzgebenden Gesetzgebungskompetenz in du-
Berst umfassender Weise Gebrauch gemacht hat. In gleicher
Richtung zu Lasten der Linder wirken Ubertragungen von Landes-
hoheitsrechten auf zwischenstaatliche Einrichtungen (Art. 24 Abs,
1 Grundgesetz), volkerrechtliche Vertrige des Bundes iiber Gegen-
stinde der Lindergesetzgebung (Art. 32 Abs. 3 Grundgesetz in
Verbindung mit der Lindauer Absprache vom 14.11.1957, durch die
der Bund anf Gebieten aunsschlieBlicher Linderkompetenz Ver-
pflichtungen des Bundes oder der Lander begriinden kann) oder der
Erlal von finanziell dotierten Programmen des Bundes fiir Linder-
vorhaben.

Dal aus den Lindern, insbesondere von den Landesregierungen
gegen diese Machtverschiebungen so wenig Widerstand entgegen-
gesetzt wurde, liegt vor allem daran, daf} die Landesregierungen
iiber die Mitwirkung im Bundesrat einen erheblichen Einfluf3, d.h.
Machtgewinn erzielen konnten, dem ein entsprechender Machtver-
lust der Linderparlamente gegeniibersteht.

Wie hat sich der Hessische Landtag bisher mit diesem Problem des
Machtverlustes des Landesparlaments auscinandergesetzt?
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Aus Zeitgriinden greife ich - ohne Vollstindigkeit zu beanspru-
chen - die wesentlichen Initiativen heraus.

7u Ende der 8. Wahlperiode brachte die CDU-Fraktion den Antrag
“betreffend Verhinderung der Ausschaltung der Landesparlamente
von wesentlichen politischen Entscheidungsprozessen durch Fach-
ministerkonferenzen® - (Hessischer Landtag, Drucksache 8/6215
vom 13.06.78%) - ein. Ausloser fiir diesen Antrag waren wohl die
“Empfehlungen der Konferenz der Prisidenten der Deutschen
Linderparlamente zur parlamentarischen Behandlung von Staats-
vertriigen und Verwaltungsabkommen vor deren Unterzeichnungen
vom 6. Mai 1976%. Ziel des Anfrags war es, dem Landtag dic
entsprechenden Materialien und Protokolle der Fachministerkonfe-
renzen einschlieBlich deren Ausschiisse und Kommissionssitzun-
gen laufend zuginglich zu machen, um rechtzeitig iiber Vorberei-
tung und Beratung von Staatsvertridgen, Abkommen und sonstigen
Vereinbarungen unterrichtet zu werden. Die Landesregierung wird
dabei ersucht, dem Landtag bis zum 30. November 1978 entspre-
chende Vorschlige zur Verwirklichung des Antrages zu unter-
breiten. In der Aussprache iiber diesen Antrag 8/6215 in der 82.
Sitzung am 22 .06.1978 erklirte sich der damalige Ministerprisident
Bérner bereit, “liber meinen Standpunkt bei solchen Ver-
handlungen - selbstverstéindlich unter Wahrung des cigenverant-
wortlichen Initiativ- und Diskretionsbereichs der Regierung - den
Landtag in jedem Einzelfall auf Anfrage zu unterrichten und iiber
mein Verhalten Rechenschaft zu geben®.

Derartige Vorabinformationen hielt Ministerprasident Borner fiir
geeignet, das Risiko einer spiteren Zustimmungsverweigerung fiir
Staatsvertrige auszuschlieen oder zu vermindern bzw. das Parla-
ment frithzeitig mit den bei Verhandlungen zu l6senden Interessen-
konflikten und KompromiRspielrdumen vertraut zu machen '°).

#) Soweit im folgenden nicht anders kenntlich gemacht, handelt es sich jeweils um Drucksachen
und Plenarprotokolle des Hessischen Landtags.
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Der Hauptausschuf3 des Hessischen Landtags, dem der Antrag der
CDU-Fraktion zur weiteren Beratung iiberwiesen worden war, gab
dem Plenum die Empfehlung, die Landesregierung aufzufordemn,
dem Landtag bis zum 30. November 1978 Vorschlige zu unter-
breiten, wie die stindige Information liber die Fachministerkon-
ferenzen nach ihren Vorstellungen erfolgen kann (8/6357 vom
05.07.1978).

Von Interesse fiic unser Thema ist dabei die Tatsache, dafl der
Regierungschef derartige Informationen iiber Fachministerkonfe-
renzen allenfalls auf gezielte Anfrage im Einzelfall dem Landtag
erteilen wollte, die Beratung und BeschluBempfehlung im Haupt-
ausschul aber wenigstens bewirkte, daf3 der Regierung aufgegeben
wurde, Vorschlidge zur stindigen Information iiber Fachmini-
sterkonferenzen dem Landtag zu unterbreiten. Immerhin hatte die
BeschluBfassung des Hessischen Landtags auf Grund der zuvor
erwihnten Empfehlung des Hauptausschusses zur Folge, da die
Landesregierung den Landtag halbjihrlich iiber die in der
Ministerprisidentenkonferenz oder in den Fachministerkonferen-
zen behandelten Vorhaben unterrichtet, die zum Abschluf3 von
Staatsvertriigen filhren sollen. Dieses Unterrichtungsverfahren
beruht auf dem Schriftwechsel zwischen dem Ministerprisiden-
ten und dem Priasidenten des Landtags vom 31. Oktober/21.
Dezember 1978.

In der folgenden 9. Wahlperiode richtete wiederum die CDU-
Landtagsfraktion als damalige Oppositionsfraktion eine Grofle
Anfrage an die Landesregierung betreffend Bund-Lander-Verhilt-
nis und andere verfassungspolitische Fragen, in der dic Landesre-
gierung in einem umfassenden Fragenkatalog wa. tber ihre
Auffassung zu den Ergebnissen der Enquete-Kommission Verfas-
sungsreform, zu den Vorschligen der die Enquete-Kommission
begleitenden Linderkommission Verfassungsreform, zum Abbau
der Mischfinanzierungen und Gemeinschaftsaufgaben sowie liber
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die Unterrichtungspraxis des Landtags durch die Landesregierung
(9/4964 vom 09.07.1981), Auskunft geben sollte.

In der umfangreichen Antwort der Landesregierung auf die Grole
Anfrage (9/5854 vom 10.01.1982) - deren Inhalt im einzelnen hier
wiederzugeben den Rahmen des Referats sprengen wiirde - fillt auf,
daf} dic Landesregierung zwar die Entwicklung zum zunehmenden
Machtverlust der Landesparlamente im groSen und ganzen zutref-
fend beschreibt, aber keinerlei AnlaB sicht, daraus die notwendigen
SchluBfolgerungen zu zichen. So heifit es u.a. zu dem Vorschlag der
Mitwirkung der Landtage bei Grundgesetzinderungen mit dem
Ziel, Gesetzgebungskompetenzen der Linder auf den Bund zu
iibertragen, dal3 es systemwidrig sei, Elemente einer staatenbiindi-
schen Konzeption in das foderalistische Bundesstaatskonzept
hineinzutragen.

AuBerdem sei die Sorge unbegriindet, der in den 60er und 70er
Jahren eingetretene Kompetenzschwund der Landtage werde sich
fortsetzen, vielmehr habe es seit Jahren keine Kompetenzverlage-
rungen im Bereich der Gesetzgebung zu Lasten der Landtage mehr
gegeben und entsprechenden Versuchen der Bundesregierung im
Bildungsbereich hitten sich die Landesregierungen mit Entschie-
denheit und Erfolg widersetzt. Ahnlich sieht die Landesregierung
weiter in ihrer Anwort auf die GroBe Anfrage auch kein Bediirfnis
fiir die Einbeziehung der Linderparlamente in den Gesetzgebungs-
prozeB des Bundes bei Vorlagen aus der Mitte der Bundestages,
beim AbschluB vilkerrechtlicher Vertriige durch den Bund im
Bereich der ausschlieBlichen Gesetzgebungskonipetenz der Linder
oder bei der Ubertragung von Hoheitsrechten der Linder durch den
Bund auf zwischenstaatliche Einrichtungen. Zur Frage der Mischfi-
nanzierungen ist die Landesregierung grundsitzlich der Auffas-
sung, daB Fortschritte zu deren Abbau alsbald erreicht werden
sollten, dies aber durch den angekiindigten einseitigen Riickzug des
Bundes aus mischfinanzierten Aufgabenbereichen erheblich er-
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schwert wiirde. Verbesserungen der Unterrichtung des Landtags
tiber die 1978 vereinbarte Praxis der halbjahrlichen Unterrichtung
hinaus hilt die Landesregierung nicht fiir geboten, Die weitergehen-
de Informationspraxis, wie sie in Rheinland-Pfalz oder Bayern auf
Grund entsprechender Schriftwechsel zwischen Ministerprisiden-
ten und Landtagsprisidenten geiibt werde, hilt die Hessische
Landesregierung fiir nicht auf Hessen tibertragbar. AuBerdem weist
die Landesregierung zu der Frage, ob das seit 1978 praktizierte
Unterrichtungsverfahren ausreichend und sachgerecht sei, darauf
hin, daB3 seither der Landtag keine weitergehenden Informations-
wiinsche an die Landesregierung gerichtet habe.

Eine Besprechung dieser Groflen Anfrage im Landtag fand nicht
statt.

In einer weiteren parlamentarischen Initiative in der 9. Wahlperiode
erkundigte sich der Abgeordnete Milde (CDU) mittels einer
Kleinen Anfrage nach der Beteiligung des Landes Hessen an
Uberregionalen Gremien (9/6422 vom 03.05.1982). Die Anwort der
Landesregierung (9/6806 vom 13.09.1982) brachte das fiir die hier
zu behandelnde Frage der Gewichtsverteilung zwischen Landtag
und Landesregierung so kennzeichnende Ergebnis zu Tage, daB die
Hessische Landesregierung an 635, die Fachbehérden an 290 und
die iibrige Verwaltung an weiteren 60, insgesamt also rund 1000
tiberregionalen Gremien beteiligt ist. Das Beharrungsvermdgen
derattiger Gremien bzw. der diese Gremien einberufenden Institu-
tionen auf Exekutivebene - seien es die Linderregicrungen oder
Fachbehorden - ist dabei nicht zu unterschiitzen. Dies erhellt z.B.
die Tatsache, daf} trotz ausdriicklicher Beauftragung der Fachmini-
sterkonferenzen durch die Ministerpriisidentenkonferenz im Okto-
ber 1975, die Zahl der tiberregionalen Gremien zu verringern und
trotz Vorgabe cindeutiger Kriterien fiir deren Verringerung auf ihrer
Tagung 1980 in Kronberg, von der Ministerpriisidentenkonferenz
die Auflosung ganzer drei Gremien beschlossen wurde, ndmlich der
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Gremien fiir die Ordensreferenten der Liinder, fiir die Protokollbe-
auftragten des Bundes und der Lander sowie des Arbeitskreises der
Staats- und Senatskanzieien der Linder und des Bundeskanzler-
amtes ).

Die 10. Wahlperiode des Hessischen Landtags war auf Grund ihrer
kurzen Dauer von weniger als einem Jahr infolge des Selbstaufld-
sungsbeschlusses des damaligen Landtags und der Ansetzung von
Neuwahlen am 25. September 1983 nicht dazn geeignet, grundle-
gende Fragen des parlamentarischen Selbstverstindnisses und der
Aufgaben des Landesparlaments zu diskuticren, wenngleich in der
Zwischenzeit am 14. Januar 1983 die 56. Konferenz der Présidenten
der deutschen Linderparlamente die fiir unsere hier zu dis-
kuticrenden Fragen bedeutsame EntschlieBung iiber “Standort-
bestimmung und Perspektiven der Landesparlamente” beschlossen
hatte. Gleichzeitig wurde 1983 eine interfraktionelle Arbeitsgruppe
“Kompetenzen der Landtage® von den Fraktionsvorsitzendenkon-
ferenzen von CDU/CSU, SPD und ED P. berufen, Vorschlige zur
Sicherung der Lindereigenstaatlichkeit und zur Stirkung der
Landesparlamente zu machen.

Sowohl die EntschlieBung der Konferenz der Présidenten der
deutschen Landesparlamente vom 14.01.1983 als auch erste Bera-
tungsergebnisse der interfraktionellen Arbeitsgruppe waren zu
Beginn der 11. Wahlperiode wohl Hintergrund fiir den Antrag der
CDU-Fraktion im Hessischen Landtag betreffend Stirkung der
Kompetenzen des Landtags im “kooperativen Foderalismus™ (1 1/
903 v. 21.03.1984). Mit diesem Antrag sollte zum einen der
Priisident des Hessischen Landtags beauftragt werden, eine Abspra-
che zu treffen, derzufolge die Landesregierung den Landtag iiber
abzuschlieBende Staatsvertrige und Verwaltungsabkommen, tiber
die Beratungsgegenstinde des Bundesrates, die u.a. Grundgeset-
zinderungen bzw. die Abgabe von Landeskompetenzen an den
Bund zum Inhalt haben, sowie iiber die Beratungsgegenstiinde der
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Konferenzen der Ministerprisidenten und der Fachminister in
Fillen von erheblicher politischer oder finanzieller Bedeutung
unterrichten soll, und zwar so rechtzeitig, dal Empfehlungen des
Landtags noch Eingang in die Willensbildung der Landesregierung
finden kénnen. Zum anderen sollte mit diesem Antrag die Landes-
regierung beauftragt werden, eine Erginzung des Art. 80 Grundge-
setz um einen Abs. 3 herbeizufiihren, der folgenden Inhalt haben
sollte:

“Soweit durch Bundesgesetz oder auf Grund von Bundesgesetzen
Landesregierungen ermdchtigt werden, Rechtsverordnungen zu
erlassen, sind die Linder zu einer Regelung auch durch Gesetz

bq—-’,lgt,“

Die Stellungnahme des damaligen Ministerprésidenten Borner in
der Aussprache zu dem Antrag in der 24. Sitzung am 12. September
1984 1) lie allerdings sehr bald erkennen, daf die Landesregierung
nicht bereit war, wesentlich {iber dic schon in der Antwort der
Landesregierung auf die Grofle Anfrage der CDU in der 9.
Wahlperiode abgesteckte, in bezug auf die Kompetenzen des
Landesparlamentes restriktive Haltung hinauszugehen. So hielt der
Ministerprisident die Riickiibertragung von Gesetzgebungskompe-
tenzen fiir nicht realistisch, er vertrat die Auffassung, da3 regionale,
gliedstaatliche Losungen den Anforderungen an den modernen
Leistungsstaat insbesondere unter dem grundgesetzlichen Gebot
der Wahrung der Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse im Bun-
desgebiet nicht oder nur bedingt gerecht wiirden. Uberdies seien
den Landtagen beachtliche Kompetenzen verblieben, die site in
Zukunft nur nutzen miilten. Schlieflich sei der Landtag auf die
verschiedenen und wiederholten Informationsangebote der Landes-
regierung nie eingegangen, habe der Landtag nie zusitzliche
Informationen im Hauptausschu3 zu Bundesratsangelegenheiten
verlangt, woraus er, der Ministerprisident, den Schluf} ziehe, dal3
die Landesregierung den Landtag bisher zu seiner Zufriedenheit
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unterrichtet habe. Er sei aber bereit, mit dem Landtag zu erortern,
inwieweit das bisherige Informationsverfahren modifiziert werden
konne. AbschlieBend vertrat er die Auffassung, dald Bundesstaat-
lichkeit heute nur noch als kooperativer Foderalismus denkbar sei
und die Bundesrepublik im Vergleich zu anderen Bundesstaaten ein
sehr erfolgreiches Féderalismusmodell entwickelt babe. Der Antrag
wurde nach durchgefiihrter Aussprache anden Altestenrat iiberwie-
sen, der nach einer ersten Beratung des Antrags in seiner Sitzung am
22.01.1985 den Punkt erst wieder auf die Tagesordnung setzen
wollte, wenn von den Fraktionen Ubereinkunft erzielt worden ist.
Dazu ist es offensichtlich nicht gekommen, denn eine weitere
Beratung dieses Antrags hat bis zum Ablauf der 11. Wahlperiode
weder im Altestenrat noch im Plenum stattgefunden, so daf3 der
Antrag mit Ablauf der 11. Wahiperiode gem. §95 Abs. 1 der
Geschiiftsordnung des Hessischen Landtags als erledigt galt. Damit
enden im Hessischen Landtag vorerst Reformansitze des Landes-
parlamentarismus unter Féderalismusgesichtspunkten.

Die bereits oben erwihnte interfraktionelle Arbeitsgruppe “Kompe-
tenzen der Landtage® hat am 9. Januar 1985 eine EntschlieBung
verabschiedet, in der sie

- eine Neuformulierung der Voraussetzungen fiir die Inanspruch-
nahme der konkurrierenden Gesetzgebungszustindigkeit des
Bundes,

- eine Neugestaltung der Rahmengesetzgebung,

- eine Anderung des Gesetzgebungskataloges und
- eine Ergiinzung des Artikels 80 Grundgesetz
fitr geboten hilt 13).

Mehrfache Bemiihungen der baden-wiirttembergischen, der rhein-
land-pfilzischen Landesregierungen und der bayerischen Staats-
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regierung seit Februar 1985, auf der Ebene der Ministerpréisidenten-
konferenz eine Stellungnahme zu der EntschlieBung zu erarbeiten,
haben bisher meines Wissens noch kein Ergebnis erbracht. Auch
dies macht deutlich, welche Wegstrecke bis zu einem Erfolg in dem
Bemiihen, die Landesparlamente zu stirken, noch zuriickzulegen
ist. In Teilbereichen, etwa hinsichtlich verbesserter Informationen
der Landtage durch die Landesregierung konnen uns unsere
Nachbarléinder Rheinland-Pfalz und Baden-Wiirttemberg durchaus
als Vorbild dienen 1),

Insbesondere werden wir mit der Landesregierung iiber eine
angemessene Beteiligung des Landtags an der Willensbildung zu
EG-Vorhaben sprechen - nachdem im Dezember 1987 die Bund-
Linder-Vereinbarung zur Beteiligung des Bundesrats zustandege-
kommen ist.

Die Debatte, die wir hier seit einigen Monaten unter dem Stichwort
“Selbstverstindnis der Abgeordneten® fithren, hat mit dem zuvor
abgehandelten Themenkreis nur in Teilen zu tun. Eines scheint
daraus aber erkennbar zu werden. In dem Ausmal, in dem wir eine
Stirkung des Landesparlamentes, gar eine Ausweitung, zumindest
aber eine intensivere Wahrnehmung der Kompetenzen der Landta-
ge anstreben, in dem gleichen Ausmaf} kommen vermehrt Aufga-
ben und kommt auch vermehrt Verantwortung auf die Landesparia-
mentarier zu. Ob diesen vermehrten Aufgaben und dieser erhéhten
Verantwortung ein Teilzeitparlamentarier gerecht zu werden ver-
mag, ist zumindest mit einem Fragezeichen zu versehen. Mogli-
cherweise liBt sich die Arbeit des Hessischen Landtags aber auch
anderer Landtage noch rationeller als bisher organisieren, so daf3 ein
Teil der Abgeordneten durchaus stirker als bisher den Kontakt mit
ihrer Berufstitigkeit aufrechterhalten kénnen; als allgemeinver-
bindliches Modell fiir alle Landtagsabgeordneten scheint mir die
Forderung nach dem Teilzeitabgeordneten allerdings nicht geeig-
net. Von einigem Interesse ist in diesem Zusammenhang die
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Feststellung des bekannten Parlamentarismusforschers Winfried
Steffani zum Feierabendparlament in seinem Beitrag zur Geschich-
te der Hamburgischen Biirgerschaft '), Steffani hilt das Feier-
abendparlament fiir einc Legende und begriindet das mit seiner
Beobachtung, da} dic Hauptlast der parlamentarischen Arbeit in der
Hamburgischen Biirgerschaft von einigen wenigen Abgeordneten
getragen werde, die alles andere als Feierabendpolitiker seien. Um
die Frage in Hamburg wie in Hessen letztlich sachgerecht beant-
worten zu konnen, ist sicherlich noch einiges an empirischer
Untersuchung iiber die tatséichliche Arbeitsbelastung der Abgeord-
neten erforderlich.

Dafiir wird uns - so hoffe ich - diese Tagung, aber auch dic
Diskussion im Landtag in den nichsten Monaten weiterfithrende
Gesichtspunkte an die Hand geben.

Ich danke Thnen fiir [hre Aufmerksamkeit.
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Aussprache zum Referat von Klaus Peter Méller,
Priisident des Hessischen Landtags

Gegenstand der Diskussion waren verschiedene Aspekte von
Offentlichkeit im politischen Prozel auf Linderebene.

Ausgehend von dem Problem der geringen Wahrnehmung des
Hessischen Landtags in den Medien und einem nur miBigen
Interesse der Bevolkerung an landespolitischen Themen, wurde
ausfiihrlich iiber bestehende Defizite und Verbesserungsméglich-
keiten gesprochen. Ein erster Vorschlag ging dahin, daB die
Institution des Hessischen Landtags ihre Selbstdarstellung erheb-
lich verbessern miisse. Zum Beispiel kénne man stirker mit den
Schulen zusammenarbeiten und die Ressourcen der Hessischen
Landeszentrale fiir politische Bildung besser nutzen. Gegen die
Betonung des Gesichtspunktes Selbstdarstellung zielte der Ein-
wand, da} nicht nur die Verpackung relevant sei, vielmehr miisse
der Landtag verbesserte inhaltliche Arbeit leisten. Hier seien fiir die
vergangenen Jahre unter anderem im Bereich der Haushaltskontrol-
le, in bestimmten Politikfeldern wie z.B. bei der versiumten
Anpassung des Polizeigesetzes an das “Volkszihlungsurteil“, er-
hebliche Defizite festzustellen.

Das von den Teilnechmern monierte geringe Interesse an landespoli-
tischen Meldungen in Regionalzeitungen und -programmen fiihrte
mit zu der Einschitzung, dal mit solchen Themen nur in seltenen
Fillen eine besondere Publizitit zu erreichen sei, notwendig dafiir
sei vielmehr die Aufnahme von bundes- bzw. europapolitischen
Themen. Beklagt wurde verschiedentlich, daf} der politische Ent-
scheidungsprozef3 in der Regel schon vor der Debatte im Plenum
des Landtags abgeschlossen ist. Zwar nehmen die Medien ihre
Offentlichkeitsfunktion in allen Bereichen der Parlamentsarbeit
wahr - zum Bespiel durch das Befragen einzelner Abgeordneter -,
doch ist die Vermittlung {iber Presse und hier besonders iiber die
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Sffentlich-rechtlichen Medien aufgrund deren Struktur nicht unpro-
blematisch. Zudem diirfen die Chancen fiir Regional- und Landes-
politik durch das Entstehen sowohl privater als auch o6ffentlich-
rechtlicher regionaler Sender mit Regionalstudios nicht {iberschitzt
werden.

Um das beklagte Defizit an Transparenz im Entscheidungsprozef
zu beseitigen und damit der Offentlichkeitsfunktion des Landtags
zu optimaler Geltung zu verhelfen, wurde die Offentlichkeit der
Ausschiisse vorgeschlagen. Die kontroverse Diskussion fiihrte zu
keinem Konsens. Die Gefahr, daB bei AusschuBoffentlichkeit die
sachbezogene Arbeit in den Hintergrund und die Selbstdarstellung
von Abgeordneten in den Vordergrund trete, wurde unter dem
Stichwort “Fensterreden” mehrmals betont. Einen weiteren kriti-
schen Aspekt von Ausschuoffentlichkeit stellte fiir viele Teilneh-
mer die Gefihrdung der freien und unbeeinfluiten Beratung der
Abgeordneten dar. Das Beratungsgeheimnis wurde als unabdingba-
re rechtsstaatliche Notwendigkeit dafiir gesehen, daf die Mandats-
triger nur dem Recht und ihrem Gewissen verantwortlich sein
konnen. Im besonderen Fall des Petitionsausschusses ergeben sich
bei AusschuBoffentlichkeit, dies wurde allgemein zugestanden,
nicht unerhebliche Probleme hinsichtlich des Personlichkeits- und
Datenschutzes. Gegen diese kritischen Anmerkungen wurden
neben direkten Entgegnungen auch Erfahrungen in anderen Bun-
deslindern und Staaten herangezogen, die zeigen, daf3 sich sowohl
politisches Interesse als auch sachbezogene politische Kultur erst
entwickelt, wenn entsprechende Bedingungen und Moglichkeiten
der Partizipation geschaffen werden. So konnte ein erster Schritt zur
Weckung von Aufmerksamkeit auch bei weiten Teilen der Lan-
desbevolkerung durch die Erdffnung von verbesserten Zugangs-
chancen fiir sogenannte “Fachéffentlichkeiten* erreicht werden.
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Was sollen und was konnen die Landesparlamente leisten?

Hans Meyer

Bekanntlich hat es im Gefolge der Disitenafire und ihrer vorliu-
figen Bereinigung so etwas wie eine blitzartige Erleuchtung der
Abgeordnetenszenerie des Hessischen Landtags gegeben: ich
meine die provozierende Idee, dic dem Abgeordneten-Minister-
prasidenten-Parteivorsitzenden Wallmann nicht nur in den Sinn,
sondern auf die Zunge kam, den Teilzeitparlamentarier einzufiihren.
Der Aufschrei der Betroffenen war erwartungsgemif unisono, und
cbenso erwartungsgemif, wenn auch nicht ganz einsichtig, haben
die einen nur den Mund aufgemacht, das Schreien aber unterdriickt.
Es gehort sich in der deutschen Politik offensichtlich nicht, daB eine
Regierungsfraktion in einer Sachfrage - und mag sie auch nur das
Parlament betreffen -, eine andere Ansicht ausdriickt als der von ihr
gestellte Ministerprésident. In zweifachem Sinne triigt der “Teilzeit-
parlamentarier” unmittelbar zu unserem Thema bei, als Vorstellung
vom Landesparlamentarismus ‘und als Lehrstiick fiir die Behand-
lung von strittigen parlamentsbezogenen Fragen. Ich nehme an, daf3
ich Thre Erwartungen nicht erfiilllen wiirde, wenn ich mir dieses
Stichwort fiir meinen Vortrag ganz entgehen lieBe. Wie bei allen
blitzartigen Erleuchtungen ist freilich die Natur der Blitze in
Rechnung zu stellen: es wird sehr hell, aber man sieht nichts.

Ich werde zunichst versuchen, einen kurzen Uberblick iiber die
Funktionen des Parlaments zu geben, um sie dann im einzelnen
darauthin zu {iberpriifen, inwieweit sie tatséichlich wahrgenommen
werden, inwieweit die foderale Struktur oder besser das bundes-
staatliche System zu Defiziten gefiihrt hat und ob es Vorschlige fiir
eine Remedur gibt.
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L. Ubersicht iiber die Funktionen der Landesparlamente

Gemeinhin werden die Parlamente mit einer ihrer Funktionen,
nimlich der Gesetzgebung, identifiziert: Das Parlament, das ist der
Gesetzgeber. Das gilt auch fiir die Landesparlamente. Den Hinter-
grund bildet die Gewaltenteilungslehre, wie sie uns prominent in
Art. 20 Abs. 2 Satz 2 Grundgesctz formuliert zu sein scheint,
wonach nimlich es im Bunde ein “besonderes Organ der Gesetzge-
bung“ zu geben habe; gemeint ist das Parlament. Lifit man vor
dieser Grundidee die Gesetzgebungstitigkeit des Hessischen Land-
tags Revue passieren, so wiirde man schnell zu dem Schluf3
kommen konnen, daB der Vorschlag einer Reduzierung des
Vollzeitparlamentariers auf einen Teilzeitparlamentarier noch eine
der harmlosesten Konsequenzen ware.

Nun ist die Hessische Verfassung, obwohl ilter als das Grundge-
setz, in diesem Punkt moderner. Sie hélt sich nicht bei dem
iiberkommenen Schema der Gewaltenteilung auf, erklirt vielmehr
in Art. 65 Hessische Verfassung ausdriicklich Hessen zu einer
“parlamentarischen Republik* und etabliert damit das parlamenta-
rische Regierungssystem, das im Grunde eine flagrante Verletzung
der Gewaltenteilung ist, weil es Parlament und Regierung, also die
erste und zweite Gewalt, in einer besonderen und fiir das Selbstver-
stindnis des Parlaments wichtigen Weise verkniipft.

Fiir die Beantwortung der Frage, was die Landesparlamente leisten
kénnen und sollen, gibt also das Gewaltenteilungsprinzip wenig her.
Mustert man die Verfassung durch, so wird man nur mithsam
herausfinden, welche Aufgaben eigentlich der Landtag hat. Der
Abschnitt iiber den Landtag (Art. 75 bis 99 Hessische Verfassung)
enthilt zur Hauptsache Organisationsbestimmungen, die den Land-
tag als AuBerlich selbstindig gegeniiber der Regierung erweisen.
Sachaufgaben kénnen diesem Abschnitt nur indirekt entnommen
werden. So liBt sich aus Art. 91 Satz 1 Hessische Verfassung,
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wonach der Landtag und jeder seiner Ausschiisse die Anwesenheit
des Ministerprisidenten oder eines Ministers verlangen kénnen, auf
ein Kontrollrecht des Landtags gegeniiber der Regierung schlieflen.
Dies wird durch Art. 92 Hessische Verfassung bestitigt, der das
Recht der Einsetzung von Untersuchungsausschiissen regelt, frei-
lich nicht sagt, zu welchem Zweck. In dhnliche Richtung geht Art.
94 Hessische Verfassung, wonach der Landtag an ihn gerichtete
Eingaben der Landesregicrung iiberweisen und “von ihr Auskunft
iiber eingegangene Antriige und Beschwerden verlangen® kann.

Ob sich aus Art. 77 Hessische Verfassung, wonach die Abgeordne-
ten Vertreter des ganzen Volkes sind, irgendwelche Schliisse ziehen
lassen, wird noch zu erwiigen sein.

Interessanter als der Abschnitt “Der Landtag® ist der Abschnitt “Die
Landesregierung®. In seinem Art. 101 Abs.1 Satzl Hessische
Verfassung wird mit dem schlichten Satz: “Der Landtag wiihit ohne
Aussprache den Ministerprisidenten mit mehr als der Hilfte der
gesetzlichen Zahl seiner Mitglieder” das parlamentarische Regie-
rungssystem etabliert und damit die entscheidende Verkniipfung
zwischen Parlament und Regierung hergestellt, die die gesamte
Arbeit des Parlaments prigt. In zweifacher Weise ist die Stellung
des Hessischen Landtags stirker als die einer Reihe anderer
Parlamente. Der Ministerpriisident kann zwar seine Minister aus
eigenem Recht ernennen, die Landesregierung insgesamt bedarf
aber noch des Vertrauens des Landtags, das durch besonderen
Beschluf ausgesprochen werden muf3. Dariiber hinaus kann der
Landtag nach Art. 104 Abs. 2 Hessische Verfassung entweder darch
Gesetzgebung oder durch Beschliisse die Zustindigkeitsverteilung
innerhalb der Landesregicrung beeinflussen.

Mit dem im Abschnitt “Die Gesetzgebung” geregelten Gesetzge-
bungsrecht des Landtags, in dem er nur durch einen Volksentscheid
verdriingt werden kann (Art. 116 Hessische Verfassung), und mit
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dem im Abschnitt “Das Finanzwesen“ niedergelegten Recht der
Mittelbewilligung kraft Haushaltsgesetzes werden zwel weitere
wichtige Handlungsmodalititen und Funktionen des Landtags
erwahnt.

Selbst wenn man alle diese Funktionen zusammenfaf3t, konnte man
auf die Idee kommen, diec damit verbundenen Aufgaben seien
spielend innerhalb von zwei Monaten cines Jahres zu bewiéltigen.
Die Wahl des Ministerpriisidenten und die Bestitigung der Regic-
rung kommt regelmiBig nur alle vier Jahre vor. Das Haushaltsgesetz
ist jahrlich oder sogar nur zweijahrig zu erlassen. Selbst wenn man
einen Nachtragshaushalt einkalkuliert, haben wir es nur mit zwei
Gesetzen insgesamt zu tun. Die Gesetzgebungsarbeit im tibrigen ist
auBBerodentlich spirlich und die Weitergabe von Petitionen und die
Entgegennahme entsprechender Berichte der Regierung diirften
auch kaum ausreichen, um eine durchgehende Tagungsarbeit des
Landtags zu rechtfertigen. Auch wenn man die Kontrolle der
Regierung cinbezieht, lieBe sich eine zeitliche Konzentration
durchaus vorstellen.

Hat nun die durch Reden und durch Schweigen geschlossene Front
der Hessischen Landtagsabgeordneten unrecht, wenn sie darauf
beharrt, dall dic Arbeit eines Landtagsabgeordneten die volle Kraft
eines Menschen in Anspruch nimmt? Diese Frage 1Bt sich nur
beantworten, wenn man die Aufgaben etwas systematischer erdrtert
und weder bei den in der Verfassung ausdriicklich ausgeworfenen
Kompetenzen stehen bleibt noch vergiBit, daf der Landtag und seine
Abgeordneten zwei verschiedene Gréfien sind. Ich werde daher im
folgenden die einzelnen dem Landtag als Ganzem oder den
Abgeordneten obliegenden Aufgaben durchgehen und kldren, unter
welchen Bedingungen sie erfiillt werden konnen und ob sie in
unserem Lande zufriedenstellend erfiillt werden.
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II. Die Abgeordneten als Vertreter des ganzen Volkes
(Art. 77 Hessische Verfassung)

Der Landtag ist nach Art. 71 Hessische Verfassung ein verfas-
sungsmiBig bestelites Organ, durch dessen Beschliisse das Volk
mittelbar handelt. Damit akzeptiert die Verfassung die Tatsache,
daB} wir nur in Randbereichen ein System unmittelbarer Demokratie
haben kénnen, im iibrigen aber das Volk auf das Handeln anderer
angewiesen ist. Daf} das Volk durch den Landtag mittelbar handelt,
wiire dennoch eine bloBe Fiktion, wenn nicht durch die politischen
Freiheitsrechte zosammmen mit der Gestaltung des Wahlrechts
garantiert wiirde, dall der Wille des Volkes sich wenigstens bei der
personellen Zusammensetzung des Landtags durchsetzen kann, der
Landtag also nach dem beriihmten Bild als das Spiegelbild des
Volkes erscheint. Dies ist aber nur eine notwendige, nicht aber eine
hinreichende Bedingung dafiir, mit Anspruch auf Glaubwiirdigkeit
im Landtag das Volk, und sei es auch nur mittelbar, handeln zu
sehen.

Weiter fithrt der Hinweis in Art. 77 Hessische Verfassung, dafl “die
Abgeordneten Vertreter des ganzen Volkes” sind. Hier ist nicht
mehr von dem Landtag als Institution, sondern nur von seinem
personellen Substrat die Rede. In zwei Richtungen ist diese
Kennzeichnung als “Vertreter” von Bedeutung, in Richtung auf die
Vertretenen und in Richtung auf den, gegeniiber dem die Vertretung
wahrgenommen wird.

Was das Verhiltnis von Vertretenen und Vertreter angeht, so ist
zunéchst darauf zu verweisen, dal die Verfassung realistischerwei-
se davon spricht, dal “die“ Abgeordneten Vertreter des ganzen
Volkes sind, nicht “der* Abgeordnete; wir wihlen ja die Abgeord-
neten nicht wegen ithrer Person, sondern wegen ihrer Parteizugeho-
rigkeit und konnen folglich schwerlich verlangen, dal der SPD-
Abgeordnete die CDU-Politik und der CDU-Abgeordnete die
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Politik, die die SPD-Wihler wollen, zu verwirklichen trachten mub.
Die Abgeordneten sind insgesamt Vertreter des ganzen Volkes. Das
hat zudem eine sehr handfeste Bedeutung: das Volk hat sich die
Handlungen der Abgeordneten zurechnen zu lassen. Die Vertreter
handeln, wie auch sonst im Recht, fiir die Vertretenen.

Zwischen dem Vertretenien und seinen Vertretern besteht auch im
normalen Leben iiber die bloBe Bestellung, also hier die Wahl,
hinaus eine Dauerbeziehung; ihre Pflege ist notwendig - eine
Aufgabe nicht des Landtags als Gremium, wohl aber der einzelnen
Abgeordneten. Kraft des Vertretungsverhilinisses haben die Ver-
treter Rechenschaft zu legen, Impulse aufzunchmen, Vorschlige
auf ihren Sinn zu iiberpriifen, insgesamt Kontakt zu halten. Wenn
man so will, haben die Abgeordneten die Aufgabe, die Resonanz
auf ihre Geschiftsfiihrung zu iiberpriifen, wobei sie durchaus aktiv
wie reaktiv vorgehen kénnen,

Dies bringt aber eine Titigkeit der Abgeordneten ins Blickfeld, die
gemeinhin mit dem Gremium Landtag nicht in Verbindung
gebracht wird, weil sie nicht im Gremium, sondern vereinzelt,
individuell stattfindet. Es ist der Kontakt mit der Bevolkerung und
ihren Gruppierungen. Es ist unmittelbar einleuchtend, dafi diese
Mandatsaufgabe sich zeitlich nicht fixieren laBt. Der Aufwand ist
vielmehr theoretisch unbegrenzt. Nach Schitzungen liegt die
durchschnittliche Belastung des Abgeordnetenmandats mit dieser
Aufgabe bei einem Drittel der Arbeitszeit. Sie ist eine mit dem
Mandat verbundene Leistung, deren politisches Gewicht und auch
politische Bedeutung fiir das System oft genug hoher zu veranschla-
gen ist als die Teilnahme etwa an einer Plenarsitzung. Das nicht
gefiillte Haus, und dies muf} gegeniiber einer in diesen Punkten
manchmal verstindnislosen Presse gesagt werden, ist nicht immer
ein Zeichen fiir die Faulheit der Abgeordneten, sondern kann ein
Zeichen sein fiir die durchaus einsichtige und legitime Priferenz,
die sie anderen Aufgaben aus dem Mandat zusprechen.
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Diese Pflege der Beziehungen zu den Vertretenen, die ja erst
ermoglicht, die Wiinsche der Regierten kennenzulernen - was ja
nicht immer heien muB}, daf} man sie erfiillt oder auch nur erfiillen
will - ist am wenigsten davon abhiingig, welche Kompetenzen im
foderalen System dem Land zukommen bzw. ihm im Laufe der
Entwicklung zugunsten des Bundes abhanden gekommen sind. Es
gibt weder Regeln iiber die Intensitit des Kontaktes noch iiber die
Hiufigkeit, er ist aber fiir die Lebendigkeit des demokratischen
Systems und fiir die Legitimation staatlichen Handelns unumgiing-
lich.

Wendet man den Blick von diesem Verhilinis zwischen Vertreter
und Vertretenem auf das Verhiltnis des Vertreters zu dem,
gegeniiber dem er den Vertretenen zu vertreten hat, so muf3 man
feststellen, dafl im Laufe der Verfassungsgeschichte dieses Gegen-
tiber entfallen ist.

Es war urspriinglich der Monarch, der auf der Grundlage einer
anderen, nicht vom Volk abgeleiteten Legitimationsbasis seine
eigene Machtstellung im Staate besa3 und dem gegeniiber das Volk
zu vertreten war. Nachdem “alle Staatsgewalt“ vom Volk ausgeht,
konnen die Vertreter das Volk nur gegeniiber dem Volk selbst
vertreten, eine etwas verquilte Vorstellung, die aber einen wesentli-
chen Wandel des Parlamentsverstindnisses signalisiert. Das Parla-
ment ist mit dem Eintritt in die Demokratie zu einem Instrument der
Herrschaft geworden. Das Parlament iibt Staatsgewalt aus, und
zwar gegeniiber dem Volk. Die Vertreter sind also seitdem in einer
etwas zwiespiltigen Lage, aus der wir sie nicht befreien kénnen.

Aus der Bundesstaatlichkeit unseres Gesamtsystems ergeben sich
fiir diese auerordentlich wichtige Mandatsaufgabe keinerlei be-
deutende Verinderungen. Es ist lediglich sicher, daf3 eine gute
Basisarbeit dieser Art auch ihre Friichte fiir die politischen Freunde
auf der Bundesebene einbringt.
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IT1I. Etablierung und Unterstiitzung der Regierung

Ich komme zur zweiten wichtigen Funktion des Landtags. Mag sich
auch der gesamte Wahlkampf zum Landtag darauf zuspitzen, wem
es gelingt, die fiir die Regierung notwendige Mehrheit zu erlangen,
so erschopft sich doch der Akt der Regierungsbildung nach der
Wahl regelmiiBig relativ schnell. Die personellen Entscheidungen
werden in kurzer Zeit und vollstindig geféllt. Gleichwohl ist mit der
in der Verfassung lediglich ausgeworfenen Kompetenz der Wahl
des Ministerprisidenten und der Bestitigung der Regierung die
Funktion des Landtags in dieser Hinsicht nicht erschopft. Im
Gegenteil ist mit diesen Entscheidungen erst der Startschuf$ fiir eine
wichtige Dauerfunktion des Landtags gegeben, die zu einer das
gesamte Verhalten des Landtags dominierenden und alle anderen
Aktivititen fundamental beeinflussenden Unterscheidung des
Landtags in Regierungsmehrheit und Opposition fithrt. Es reicht
nicht, daB sich eine Mehrheit fiir die Etablicrung einer Regierung
findet, die Mehrheit muf die Regierung wihrend der Wahlperiode
auch tragen, ihr iiber das Haushaltsgesetz die finanziellen Moglich-
keiten zur Politik schaffen und im iibrigen ihr Regierungsprogramm
durch die notwendigen parlamentarischen Handlungen wie durch
Gesetzgebung oder auch nur rhetorischen Schutz flankieren. Es ist
evident, daf3 dabei die einzelnen Teile des Parlaments gegenlidufige
Ambitionen haben. Aus der Sicht der Opposition gibt es keinen
AnlaB, die Regierung zu unterstitzen. Ebensowenig hat die
Mehrheit AnlaB, die Regierung 6ffentlich zu kritisieren. Sie weil3,
dafl nur eine erfolgreiche oder wenigstens erfolgreich scheinende
Regierung auch fiir sie selbst die Chance bedeutet, die Mehrheit bei
der nidchsten Wahl wieder zu erringen oder gar auszubauen.
Regierungsmehrheit in Parlament und Regierung sind auf Gedeih
und Verderb aneinander gekettet. Diese unumstéliche Konstella-
tion bedeutet nicht, da im Einzelfall nicht auch die Opposition die
Regierung unterstiitzen und die Mehrheit die Regierung kritisieren
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kann, dies sind aber Ausnahmefille. Der Alltag des Parlaments ist
von dieser Zweiteilung fundamental bestimmt.

Und auch in diesem Punkte gibt es keine ausgleichende Einwirkung
aus der foderalen Sphire. Im Gegenteil kann iiber die Mitwirkung
des Landes bei der Bundespolitik via Bundesrat, {iber die Mitwir-
kung prominenter I.andespolitiker in den zentralen Gremien ihrer
Bundespartei, aber auch iiber die EinfluBnahme auf die 6ffentliche
Meinung im Hinblick auf die Bundespolitik die Zweiteilung des
Landtags durch die bundesstaatliche Aufteilung der politischen
Zentren verschirft werden. So ist zum Beispiel zu bedauern, daB die
Linder viel zu wenig von ihrem Recht, das Bundesverfassungsge-
richt auch gegen die Interessen einer “gleichfarbigen“ Bundesregie-
rung oder gegen die Interessen der eigenen Bundespartei anzurufen,
Gebrauch machen. Ein positives Beispiel war das Land Hessen
unter dem Ministerprisidenten Zinn. Nach der Wende 1982/83 hat
anfinglich jedenfalls das Land Bayern unter Franz Josef Strauf3
versucht, diese Rolle zu spielen. Ich zéhle die angekiindigte Klage
des Landes Hessen gegen die aus dem Albrecht-Vorstof3 resultie-
rende, ihn freilich desavouierende Neuordnung der Finanzzuwei-
sungen durch den Bund an die Linder nicht in diese Kategorie, weil
das Land Hessen hier, wie ich meine berechtigt, eigene Interessen
wahrnimmt.

Die Wahrscheinlichkeit, da3 zwischen einem Land und dem Bund
iiber grundsitzlichere Fragen ein Konflikt, und sei es vor dem
Verfassungsgericht, ausgetragen wird, scheint mir auch darum
zunehmend geringer zu werden, weil die finanziellen Moglichkei-
ten des Bundes, landesfreundlich oder landesunfreundlich zu
wirken, auflerhalb der eigentlichen Finanzverfassung erheblich
zugenomnten haben. Man denke an Standortentscheidungen fiir
Bundesbehorden, Auftragsvergabe bei GroBbeschaffungen, Sub-
ventionen fiir bestimmte Industriezweige etc.
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IV. Die Gesetzgebung

Bei der Gesetzgebung haben wir es mit einigermalen klaren
Konturen zu tun, Die Gesetzgebungsmaterien sind zwischen Bund
und Lindern verteilt. Auf die Einzelheiten kann ich hier nicht
eingehen. Es gibt eine verbreitete Tendenz zu behaupten, im
Bereich der Gesetzgebung sei die Zustindigkeit der Linder am
meisten durch Abwanderung von Kompetenzen auf den Bund
cingeschrinkt worden. Wenn man hinzu nimmt, daB im normalen
Verstindnis die Landtage vor allem Gesetzgeber sind, diirfte
einleuchten, daB bei einer solchen Prognose die Behauptung nicht
fernliegt, das parlamentarische System in den Bundeslindern drohe
{iberfliissig zu werden.

Beides bedarf genauerer Betrachtung. Haben wir es tatsdchlich mit
einem relevanten Kompetenzschwund zu tun, und welche Konse-
quenzen hat oder hitte das fir die parlamentarische Organisation
der Liinder? Was das erste angeht, so ist nicht zu verkennen, daB
durch eine Reihe von Grundgesetzinderungen Gesetzgebungskom-
petenzen dem Bund zugewiesen worden sind, die urspriinglich,
jedenfalls theoretisch, den Lindern zustanden. Auch wenn man den
ganzen Bereich der Wehrverfassung und, wie ich meine, den
Bereich der Atomenergie beiseite LBt - also Nachziigler im
Hinblick auf die Handlungsfreiheit der Bundesrepublik -, bei denen
man verniinftigerweise keine Landeszustindigkeit rcklamieren
sollte, bleibt eine Reihe von Kompetenzen, die dem Bund zugewie-
sen und den Lindern damit entzogen worden sind. Freilich sind alle
diese Verfassungsinderungen mit Zustimmung zumindest eines
GroBteils der Linder verabschiedet worden, was notwendig ist, weil
die Linder iiber den Bundesrat eine relativ leicht zu erreichende
Sperrminoritit bei Verfassungsinderungen besitzen. Bei einer
Reihe solcher Gesetzgebungsmaterien handelt es sich im Grunde
um den Versuch, den Bund an der Finanzierung von Sachaufgaben
zu beteiligen. Bei anderen Materien kann man auch nachtriglich
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nur den Kopf schiitteln, warum keiner der Ministerprisidenten,
wenn schon nicht die Landtage, gegen einen solchen Kompetenz-
verlust auf die Barrikaden gegangen ist. Das gilt inshesondere fiir
die Uberlassung der (konkurrierenden) Gesetzgebung tiber die
Besoldung und Versorgung der Angehorigen des offentlichen
Dienstes. Hier hat der Wunsch der Landesregierungen, nicht dem
Druck: der Miillménner selbst ausgesetzt zu sein, zu dem Einver-
stindnis gefiihrt, die Entscheidung beim Bund zu etablieren. Alle
anderen Begriindungen, die fiir diese freiwillige Aufgabe von
fundamentalen Kompetenzen eines Staates, ndmlich iiber sein
eigenes Personal selbst bestimmen zu kénnen, angegeben worden
sind, sind an den Haaren herbeigezogen, wie zum Beispiel die
Behauptung, nur so kénne verhindert werden, daB ein guter
Ministerialrat sagen wir von Mainz nach Stuttgart ziehe.
Insgesamt ist also der Kompetenzverlust, in den man, sei es sachlich
erzwungen, sei es auch aus Bequemlichkeit, eingewilligt hat,
vorhanden.

Viel zu wenig wird dabei aber gesehen, daB die verbleibenden
Kompetenzmaterien fiir die Linder keineswegs unbedeutend sind,
und noch erstaunlicher ist, da diese Kompetenzen sich nicht
gerade groBBer Beliebtheit beim Hessischen Landtag erfreuen. Dies
bedarf des Nachweises.

Zuniéchst ist darauf hinzuweisen, daB die Materien, fiir die in den
Landern Gesetze gemacht werden konnen, theoretisch unbegrenzt
sind. Nach der Konzeption des Grundgesetzes stehen néimlich alle
nicht dem Bund zugewiesenen Materien den Landern zur Gesetzge-
bung offen. Theoretisch ist also das Betitigungsfeld fiir cinen
Landtag als Gesetzgeber unbeschriinkt. Dieser Theorie entspricht
sinnvollerweise freilich keine Wirklichkeit.

Interessanter ist, da die Gesetzgebung als solche iiber die Ver-
fassungsrechtsprechung einen Aufirieb erhalten hat. Wihrend man
sich Jange Zeit dabei beruhigte, Gesetze nur zu fordern, wenn es um
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Grundrechtseinschriinkungen etc. ging, hat das Bundesverfassungs-
gericht mit einiger Konsequenz die These entwickelt, alle wesent-
lichen Entscheidungen in einem System bediirften eines Gesetzes
oder einer gesetzlichen Grundlage. Dies hat die Linder, insbeson-
dere im Bereich des Schulwesens, durchaus auch zur Gesetzgebung
gezwungen.

Man kénnte also meinen, daB in einem gewissen Sinne fiir die
Abwanderung von Kompetenzen auf den Bund eine Kompensation
durch dic verfassungsgerichtliche Aufwertung des Gesetzes als
Handlungsinstrument erfolgt ist. Dieser Aufwertung steht aber
erstaunlicher Weise zugleich cine gewisse Abwertung dieses
Instruments gegeniiber, der, wenn ich es recht sehe, nicht nur der
Hessische Landtag tatenlos zugeschen hat und zusicht. Je mehr das
Gesetz den Bereich der klassischen Materien wie das Zivil- oder
Strafrecht {iberschritt, desto mehr wurde es zu einem Instrument
politischer Gestaltung. Dies ist auch seine Funktion und gerade
darum ist auch das Parlament fiir die Gesetzgebung zustéindig. Man
hat aber den Eindruck, daB der Hessische Landtag von der
Dircktionsgewalt der Gesetze und damit seinen Einwirkungsmog-
lichkeiten auf das politische Leben nicht sonderlich iiberzeugt ist.
Ich werde versuchen, dies anhand der drei klassischen Hauptberei-
che der Landeszustindigkeit, der Kultur, der Polizei und des
Kommunalwesens zu belegen.

Was die Kultur angeht, so hat der hessische Gesetzgeber in den
Bestrebungen, etwa den Universitéiten eine neue Verwaltungs- und
Mitbestimmungsstruktur zu geben, Gesetze gemacht, die jedenfalls
teilweise nicht ernst genommen werden. Es gibt dort Instrumente
etwa der Planung, die, obwohl vorgeschrieben, nie ernsthaft aktiv
geworden sind und die bis heute niemand vermif3t. So sicht etwa das
Hessische Hochschulgesetz eine Landeshochschulkonferenz vor,
die aus den Mitgliedern der Vorstéinde der Konvente der einzelnen
Hochschulen und den Priisidenten, den Vizeprisidenten und
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Rektoren der Hochschulen des Landes besteht. Es geht mir nicht
darum festzustellen, ob diese Gremien sinnvoll waren oder nicht;
daf3 sie nie aktiviert worden sind, scheint die zweite Annahme nahe
zu legen. Es geht mir vielmehr darum, daB der Gesctzgeber einen
gesetzgeberischen Befehl erteilt und dessen Nichtbefolgung ohne
weitere Gemiitsbewegung offensichtlich als einen Akt der Natur
akzeptiert. Ein Gesetzgeber, der sich des Wertes seiner Gesetzge-
bungsarbeit bewult ist, hitte sich die Frage stellen miissen, ob man
nicht von illusiondren Vorstellungen ausgegangen ist und das
Gesetz nicht &ndern muf3. Hitte er dies getan, wiire er vermutlich
darauf gestoen, dafl noch eine Reihe anderer Bestimmungen dieses
und anderer Gesetze aus dem Hochschulbereich nicht erfiillt
worden sind. Ich kann mir aber vorstellen, da die Angst vor einer
neuen Debatte, in die natiirlich die Hochschulen notwendig
einzubezichen wiren, es dem Gesetzgeber geraten sein lieB, die
Finger von einem heiflen Eisen zu lassen.

Ein zweites Beispiel. Das Hessische Gesetz iiber die 6ffentliche
Sicherheit und Ordnung (HSOG) steht vor einer Novellierung, die
ausschlieBlich ausgel6st worden ist durch die Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts zum Grundrecht auf informationelle
Selbstbestimmung. Dem HSOG wird also ein datenschutzrechtli-
cher Teil aufgepfropft; dies ist eine mogliche Technik der Gesetzge-
bung. Bekilagenswert aber ist, da3 das HSOG, das mit Sicherheit
nicht fiir sich in Anspruch nehmen kann, ein modernes Polizeige-
setz zu sein, im iibrigen in einem Zustand belassen wird, der schlicht
erbarmungswiirdig ist. Die rechtsstaatlichen Anforderungen haben
sich seit dem ersten Erlaf} dieses Gesetzes auBBerordentlich geéindert,
so dal} ein selbstbewuBites Parlament statt iiber den Verlust der
Kompetenzen an den Bund zu klagen, sich eine Ehre daraus hiitte
machen miissen, das Gesetz, iiber das es nun wirklich befinden
kann, in einem ordentlichen Zustand zu halten. Ich vermute, das
heikle Verhiltnis von Polizei und Staatsanwaltschaft, die auBeror-
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dentlich komplizierten Regeln iiber das Verhiltnis von kommunaler
Selbstverwaltung und allgemeinen Polizeibehérden sowie Polizei-
priisident und dhnliche zum Teil politische Streitpunkte haben auch
hier es dem Gesetzgeber geraten erscheinen lassen, das Nichtstun
der Aktivitdt vorzuzichen.

Ein drittes Beispiel ist dic Hessische Gemeindeordnung. Diese
Gemeindeordnung stammt aus dem Jahre 1950 und ist seitdem
immer nur gedindert worden, wenn irgendeine Entscheidung des
Verwaltungsgerichtshof Kassel nicht pate oder irgendeine Gruppe
eine Bestimmung abzuindern wiinschte bzw. wenn die Parteien
Geld fiir ihre Fraktionsarbeit haben wollten usw. Es diirfte jedem
cinleuchten, daB solche ad-hoc-Anderungen immer in einem
doppelten Sinne beschriinkt sind. Eine durchgreifende systemati-
sche Neuordnung, die auch einbezieht, dafl z.B. die politischen
Parteien und Wiihlervereinigungen einen nicht unerheblichen
EinfluB auf das gemeindliche Geschehen gewonnen haben, bleibt
aus. Auch hier ist klar, daB jede Gesamtnovellierung natiirlich die
politische Debatte anfachen wird. Man sollte aber meinen, daf} ein
Parlament vor der politischen Debatte keine Scheu tragen sollte.

Auch in diesem Bereich spiegelt sich jene Teilung des Parlaments in
Regierungsmehrheit und Opposition wieder. Da die Regierungs-
mehrheit nichts gegen die Regierung zu unternehmen pilegt, wiirde
cine Initiative des Parlaments in diesen Bereichen bedeuten, dal das
jeweilige Ministerium aus seiner, sagen wir es vorsichtig, abwarten-
den Haltung aufgescheucht wiirde. Zu den Merkwiirdigkeiten
unseres politischen Systems gehort, daB ein solcher Akt von der
Presse und der Opposition als eine Niederlage der Regierung
betrachtet wiirde, statt als das gute Recht der Regierungsmehrheit,
in Gesetzgebungsfragen aktiv zu werden. Da ich nicht fiirchte,
aufgrund dieser meiner AuBerungen eine hektische Gesetzgebungs-
aktivitit anzustoBen, erlaube ich mir den Hinweis, daB eine solche
Art von ja lingerfristig angelegter Gesetzgebungsarbeit parlamen-
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tarisch auch eine gewisse organisatorische Absicherung verlangt.
Mit Enquetekommissionen oder Sonderausschiissen lieBe sich dies
aber ohne groe Miihe bewerkstelligen.

Es gibt eine bundesstaatliche Einwirkung auf die Landesgesetzge-
bung, die man in diesem Zusammenhang nicht verschweigen darf,
Unter dem Stichwort des kooperativen Foderalismus haben sich
Koordinierungsgremien breit gemacht, die eigentlich eine antifode-
rale Geisteshaltung ausdriicken. Ich meine die Fachministerkonfe-
renzen. Sie sind sicherlich von Wert im Hinblick auf den Gedanken-
und den Erfahrungsaustausch zwischen den gleichen Ressorts
verschiedener Linder. Wenn aber ihre Arbeit darin iibergeht, zu
einem abgestimmten Gesetzgebungsverfahren in den einzelnen
Léndern zu gelangen, dann haben diese Konferenzen ibren Sinn als
féderales Instrument eigentlich schon verloren. Ist nimlich die
Einheitlichkeit der Gesetzgebung aller Linder auf einem ureigenen
Gebiet der Landespolitik ein wirklich emsthaft zu vertretendes
Postulat, dann ist dem Argument schwer zu begegnen, daf eine
solche einheitliche Gesetzgebung der Bund sehr viel einfacher und
sinnvoller veranstalten kann. Ich halte noch nicht einmal unter
rechtsstaatlichen Gesichtspunkten eine solche konzertierte Gesetz-
gebung fiir sinnvoll. Dabei will ich das Verwaltungsverfahrensge-
setz, bei dem eine auch verfassungsrechtliche Sonderlage bestand,
ausnchmen.

Wenn es der Sinn des foderalen Systems ist, da es nicht nur eine
einheitliche Bundesgewalt, sondern elf verschiedene Landesstaats-
gewalten gibt, die ihrerseits politisch organisiert sind, dann muf} es
auch der Sinn des Systems sein, dafl jede Landesstaatsgewalt ihren
eigenen politischen Stil entwickelt. Der Versuch der Abstimmung
liber die Landesgrenzen hinweg, kann nur den Sinn haben, torichte
Fehler zu vermeiden. Er kann aber nicht den Sinn haben, das
spezifische politische Gewicht eines Landes hinter einem bundes-
einheitlichen Minimalkonsens verschwinden zu lassen. Anders
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gesprochen, das foderale System zeigt seine Lebendigkeit dadurch,
daB es unterschiedliche Landesgesetze in dem Bereich der Bauord-
nung, der Polizei, der Kommunalverwaltung und des Hochschulsy-
stems - soweit das Hochschulrahmengesetz dies erlaubt -, produ-
ziert. Welchen Sinn sollte es ernsthaft haben, in allen Lindern
gemeinschaftlich den sogenannten finalen Todesschuf} zu regeln?
Warum sollte nicht ein Land vorgehen konnen? Man wird ja dann
schen, ob sich irgend etwas an dem polizeilichen Verhalten oder
dem Verhalten der Verbrecher dndern wird. So aber wird der Zwang
sur Einheitlichkeit zu einem auBerordentlich sinnlosen Anlaf fiir
politische Bekenntnisse.

7usammenfassend 138t sich zum Komplex Gesetzgebung sagen:
Die Léinder sind zu einem groBen Teil an dem Kompetenzverlust
selbst schuld, weil sie ihm zugestimmt haben. Zum Teil war die
Zustimmung sinnvoll, weil die Materie verniinftigerweise nur
bundeseinheitlich geregelt werden kann. Im Gbrigen nutzen die
Linder das Gesetz als politisches Handlungsinstrument keineswegs
aus; sie binden sich zudem unndtigerweise unter dem Gesichts-
punkt der Einheitlichkeit gegenseitig. Ich sehe eine Chance fiir den
Landesgesetzgeber, wenn er hier von dem Initiativrecht Gebrauch
macht, das ihm die Verfassung im Bereich der Gesetzgebung
zubilligt.

Das Land Hessen, das allen AnlaB hat, stolz zu sein, daf es das erste
Datenschutzgesetz, ich glaube auf der Welt iiberhaupt, formuliert
hat, hitte allen AnlaB, in dem Bereich der Gesetzgebung sich wieder
des Slogans “Hessen vorn“ zu entsinnen. Als ein reiches Land
miiBte es auch die Ressourcen aufbringen konnen, die eine
ordentliche Gesetzgebung bendtigt.
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V. Die Kontrollfunktion des Landtags

Bei der Ausiibung der Kontrollfunktion macht sich am meisten die
Trennung des Landtags in Regierungsmehrheit und Opposition
bemerkbar. Bis auf die seltenen Fille, in denen zu Lasten der
Regierung die Flucht nach vorne fiir die Regierungsmehrheit die
einzig strategische Alternative ist - also in den Fiillen drohender
Palastrevolution -, wird die Regierungsmehrheit im Landtag kein
Interesse daran haben konnen, Schwiichen der Regierung durch
Kontrollaktivititen bloBzustellen. Im Gegenteil wird sie bestrebt
sein, sich in solchen Fillen, wenn immer méglich, vor die
Regierung zu stellen, denn sie weil, dal3 eine erfolgreiche oder auch
nur erfolgreich scheinende Regierung auch fiir ihre Prosperitéit und
vor allen Dingen fiir die zukiinftige Wahl von entscheidender
Bedeutung sein wird. Genau das umgekehrte Interesse muf3 die
Opposition haben. Bei der Kontrolle zerfillt also der Landtag in
zwei divergierende, auf Angriff und Verteidigung gestimmte
Gruppierungen. Zudem kann sich die Regierungsmehrheit im
Landtag bei der Kontrolle verniinftigerweise nur der MaBstibe der
eigenen Politik als Meflatte bedienen, wihrend die Opposition
sowohl ihre eigenen Maf3stiibe geltend machen kann als auch die
der Regierungsmehrheit, um ndmlich die Diskrepanz zwischen
Worten und Taten der Regierung sinnfillig zu machen,

Dies bedeutet jedoch nicht, daf die Regierungsmehrheit bei der
Kontrolle versagen muB. Sie wird sie regelmiBig nur nicht
offentlich artikulieren, sondern die informellen Wege vorziehen
und dabei, je nach ihrer Stirke gegeniiber der Regierung, durchaus
mehr Erfolg haben kénnen als die Opposition, deren Argumentation
regelméBig sich gegeniiber der Regierung als vergeblich erweisen
wird und deren Sinn vorrangig darin besteht, dem Publikum eine
Alternative aufzuzeigen.

Stark vergrobert kénnte man sagen, daf3 die Opposition mit ihrer
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Kritik die Offentlichkeit sucht und im Prinzip notwendig erfolglos
bleiben muf, wihrend die Regierungsmehrheit die Offentlichkeit
meidet und prinzipiell die groeren Chancen fiir die Durchsetzung
ihrer Kritik hat.

Das System von Kritik, Kontrolle und Verteidigung, das erst die
méglichen Optionen der Politik klarstellt und Griinde fiir die eine
oder andere Haltung darzubieten in der Lage ist, kann jedoch nur
funktionicren, wenn iiber die Presse eine faire und zugleich
ausreichende, das heil3t, in erster Linie sachverstindige Begleitung
und Wiedergabe erfolgt.

In diesem Punkte gibt es nach meiner Einschitzung ein nicht
unerhebliches Defizit, das mit einem bundesstaatlichen Faktor
zusammenhingt, der sich sozusagen auferhalb des staatlichen
Systems gebildet hat, ich meine die auBerordentlich zentralistische,
auf die Bundespolitik fast ganz konzentrierte Wirkung der dominie-
renden Presseorgane, insbesondere der tiberregionalen Zeitungen
und der beiden bedeutenden Fernsehanstalten. Landespolitik wird
bei ihnen nur in seinen unterhaltsamen exotischen Aspekten
dargeboten. Aufer Hafenstrae und Spielbank scheint es in
Hamburg und Niedersachsen an Politik nichts zu geben, wenn man
sich allein auf die Presseorgane verlieBe. Geht man auf die regionale
Presse zuriick, so wird das Bild nicht etwa besser, sondern noch
schlimmer, Hier gerieren sich insbesondere die Zeitungen eher als
Propagandaabteilungen der einen oder anderen Partei. Eine konti-
nuierliche Berichterstattung iiber die Probleme des Landes findet
nicht statt.

Hier ist ein groBes Feld gegenseitiger Erziehungsarbeit von Landtag
und Presse zu leisten. Ich bin sogar so optimistisch anzunchmen,
daB das interessierte Publikum es goutieren wiirde, wenn die
Regicrungsfraktionen die Schwierigkeiten des Regierens und die
Oppositionsfraktionen die Schwierigkeiten mancher von ihr vorge-
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schlagenen Alternative darlegen wiirden. Kein ernsthafter Mensch
kann doch annehmen, dall das eine so leicht ist wie das andere.
Insofern sollte Kontrolle und Kritik nicht nur zum eigenen Vorteil in
der politischen Auseinandersetzung dienen, sondern auch die Sache
selbst befordern. Dal} dies schon hinreichend gelungen wire, wage
ich nicht zu behaupten. |

VI. Verbesserungsvorschlige

Verbesserungsvorschlige kénnen sich einmal auf das Verhéltnis
von Landtag und Regierung bezichen, zum anderen darauf, ob dem
Land insgesamt und damit auch dem Landtag Kompetenzen
zuriickgewonnen werden konnen, die verloren gegangen sind.
Schlielich ist auf den kurzen Versuch im Nachklang der Diiiten-
affire einzugehen, den Status der Abgeordneten zur Diskussion zu
stellen.

Wenn wir uns zunédchst dem Verhiltnis von Landtag und Regierung
zuwenden, so diirfte es realistisch sein, die absolute Dominanz des
Ministerprisidenten als politische Figur in jedes Kalkiil einer
Reform einzubeziehen. Es gibt eine Reihe von Faktoren, die diese
starke Stellung des Ministerpriisidenten garantieren. Neben den
institutionellen Vorziigen seiner Stellung wie der Richtlinienkom-
petenz, dem Vorsitz in der Landesregierung und der Leitung der
Staatskanzlei, die im Idealfall einen #duflerst leistungsfihigen
Beamtenkorper darstellt, ist es zumeist noch die dominierende
Stellung, die der Ministerprisident, der ja regelmiflig aus der
stiirksten Partei des Landtags stammit, in dieser Partei wahrnimmt.
Hinzu kommt, daf} er bundespolitisch sowohl als Ministerpréiisident
als auch als Mitglied der Fiihrungszirkel der Bundespartei gehori-
gen Einflul und Anschen hat. Politisch gilt er fiir Presse und
Bevolkerung als der Reprasentant des Landes. Es ist auch nicht
zu verkennen, da8 die personelle Decke der politischen Parteien
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in den Lindern duBerst knapp ist und sich nach dem Ministerpré-
sidenten regelmiiBig eine Kluft auftut bis zum niichsten bekannte-
ren Minister oder Politiker. Dies wiederum hat mit den politischen
Karrieren zu tun, die erst bei der Analyse des Status der
Abgeordneten kurz zu betrachten ist.

Trotz, nein wegen dieser Stellung des Ministerprésidenten und den
Vorziigen, die das Amt bietet, ist zu iiberlegen, ob nicht ernst
gemacht werden solle mit dem Gedanken, die Stellung des
Ministerprisidenten und zugleich die der Minister von der eines
Abgeordneten scharf zu scheiden. Es ist zwar nach dem Verfas-
sungsrecht nach iiberkommener Ansicht nicht unzuléissig, zugleich
Abgeordneter und Minister zu sein, es wiirde aber der politischen
Hygiene mehr entsprechen und die Eigenstiindigkeit des Parlaments
mehr betonen, wenn diese personelle Engfiihrung beseitigt wiirde.
Dies wiirde freilich der Opposition den Genull nchmen, auf das
dreifache Lottchen zu verweisen, wenn der Ministerprisident als
solcher, als Landesvorsitzender oder als Abgeordneter das Wort
ergreift, wobei es tatsichlich schwer fillt, diese Spaltung in einer
Person irgend jemandem begreiflich zu machen.

Wenn dies den Status der handelnden Personen betrifft, so geht eine
andere Méglichkeit der Reform dahin, die Art der Zusammenarbeit
anders zu regeln, als es bisher iibjich ist. Dies gilt insbesondere fir
die Arbeit der Landesregierung bzw. ihrer Vertreter im Bundesrat.
Man wird freilich iiber eine intensivere Information und die
Erdffnung von Diskussionsrdumen fiir die Tétigkeit im Bundesrat
nicht hinaus gehen konnen. Dabei wird man zugleich annehmen
miissen, daf8 die Teilung des Landtags in Regierungsmehrheit und
Opposition auch nach einer Behandlung einer Bundesratsagende im
Landtag nicht zu einem anderen Ergebnis fiihren wird, als dem, das
die Regierung sowieso schon angesteuert hat. Auch erscheint es
wenig sinnvoll, wenn die bundespolitischen Debatten, die m
Bundestag ausgefochten werden, nun auch noch ein elffaches Echo
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in den Landesparlamenten finden. Trotz alledem wiire hier ein
Ansatzpunkt, die Eigenstindigkeit der Lander gegeniiber dem Bund
stirker zu betonen. Es setzt aber sowohl fiir die Regierungsmehrheit
als auch fiir die Opposition voraus, dafl die Loyalitit zum Land
einen hoheren Stellenwert einnimmt als die Parteiloyalitit zur
jeweiligen Bundespartei. Hier tut sich die Grenze einer méglichen
Uberforderung des Landesparlamentarismus auf.

Was die Riickgewinnung von Kompetenzen angeht, so bin ich eher
pessimistisch. Der hérteste Knebel, dem der Foderalismus sich
ausgesetzt sieht, ist das Geld. Es wirkt so korrumpierend wie
demotivierend. Wenn alle Linder gleich finanzstark wiiren, wiirde
es vermutlich méglich sein, die Gemeinschaftsaufgaben, von denen
eine Reihe ihre Funktionen léngst erfiillt haben, wieder zu reinen
Landesaufgaben zurlickzuwandeln. In der derzeitigen Situation
~ konnen aber die finanzschwachen Linder bei einem solchen
Riickzug des Bundes aus Aufgaben und ihrer Finanzierung nur
verlieren. Auch der zunehmende Verlust von Bundeskompetenzen
gegeniiber Europa wird den Bund schwerlich dazu bewegen,
Kompetenzen an die Linder zuriickzugeben, also Verluste auf
beiden Seiten zu akzeptieren.

Ich meine aber, da3 die Aktivititen, die im Lande moglich sind,
einen ausreichenden Handlungsspielraum auch fiir den Landtag
gewihrleisten, wenn er sich nur auf das beschrinkt, wozu er
sachverstindig beitragen kann. Wenn Sie so wollen, plidiere ich fiir
eine Repolitisierung der Landesagenden.

Der dritte Punkt von Verbesserungsvorschligen betrifft des Status
der Landtagsabgeordneten, Wie schon erwihnt, hat der Minister-
priasident in Ankniipfung an die Didtenaffire die Idee eines
Teilzeitabgeordneten ins Spiel gebracht. Dem hat der Landtag und
wohl auch seine eigene CDU, soweit es um die Abgeordneten geht,
keine allzu grofle Freude abgewinnen konnen. Die Debatte, die der
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Landtag dariiber gefiihrt hat, kann man als Eingeweihter nur mit
hinreichendem Schmunzeln lesen. Es ist eine Debatte, die als
Muster fiir Schulen auSerordentlich geeignet ist. Es werden alle
Register rhetorischen Kénnens ebenso gezogen wie argumentative
Unarten vorgefiihrt. Sozusagen das Parlament, wie es leibt und lebt.

48t man die Aufgeregtheiten beiseite, so bleibt als seridser Grund
fiir eine Umwandlung des Abgeordnetenstatus auf den Teilzeitabge-
ordneten hin nur das Argument, auf diese Weise Personen fiir den
Landtag zu gewinnen, die unter den Bedingungen des Vollzeitman-
dates nicht zur Kandidatur bereit sind, und der damit verbundene
Gedanke, daB diese Personen zur notwendigen Reprasentanz
bestimmter Bevdlkerungsgruppen fiir die Landtagsarbeit unbedingt
notwendig oder zumindest auBerordentlich forderlich wéren.

Mir scheint, da8 diesem Gedanken ein Denkfehler zugrunde liegt.
Der Landtag ist nicht dazu da, sémtliche sozialen und beruflichen
Schichten des hessischen Landesvolkes durch Vertreter dieser
Schichten zu reprisentieren. Wenn dies das Ziel wire, ist das
Wahlverfahren absolut inadidquat. Es miiten dann die Kandidaten
schichtenspezifisch aufgestellt und gewihlt werden. Es ist sicher-
lich richtig, daB der Unternehmer, der ernsthaft noch sein Unterneh-
men betreibt und dies nicht durch andere machen lit, nicht in der
Lage ist, diese Unternchmertitigkeit weiter fortzufiihren und
zugleich Abgeordneter zu sein. Es gibt aber vicle andere Schichten
des Volkes, die ebenfalls im Landtag nicht vertreten sind.

Der hinter dieser Idee stehende Vertretungsgedanke scheint mir
vollig deplaziert zu sein. Das Mandat in den Landtagen der
Flichenstaaten hat sich zu einem eigenstindigen Beruf entwickelt,
einem Beruf mit einer auBerordentlich diffusen Laufbahn, ohne
formalisierte Eingangsvoraussetzungen, aber durchaus mit Auf-
stiegs- und zum Teil lukrativen Ausstiegsmoglichkeiten, toten
Geleisen und Ahnlichem, also mit viel von dem, was normale
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Berufskarrieren auszeichnet. In dem Augenblick, in dem wir aber
den Beruf des Politikers oder Politik als Beruf anerkennen, halte ich
es fiir sinnwidrig, nach der Herkunft des Abgeordneten aus seiner
alten Berufswelt zu fahnden. Der FuBballspieler - ein banales
Beispiel - wird auch nicht daran gemessen, was er, wenn iiberhaupt,
in einem Beruf gelert hat, sondern allein daran, ob er gut FuBball
spielen kann. Die Erfahrung, die der Abgeordnete als Abgeordneter
bendtigt, muf} er sich durch seine Kontakte, die oben als auB3eror-
dentlich wichtig beschrieben worden sind, schaffen., Spezielle
Kompetenz, Sachverstand in komplizierten Angelegenheiten muf
sich der Landtag extern verschaffen. In diesem Punkte konnte er im
iibrigen nach meinem Eindruck viel mehr tun. DaB eine intensive
Berufserfabrung vor der Annahme eines Parlamentsmandats sehr
wertvoll ist, ist mit dieser These durchaus vereinbar, sie ist nur keine
Voraunssetzung fiir die Aufnahme des Berufs als Politiker. Daher
scheint es mir auch wenig sinnvoll, Abgeordnete, die schon 10 oder
mehr Jahre im parlamentarischen System titig sind, heute noch
danach zu fragen, ob sie vorher Lehrer oder Lokomotivfiihrer oder
was immer sie gewesen sind. Wie in jedem Beruf, ist es auch im
Beruf des Abgeordneten notwendig, dal man sich im Beruf selbst
die spezifische Berufserfahrung aneignet. Es ist sicherlich richtig,
da} diese Verwandlung eines Menschen in einen Politiker und
damit oft genug auch die Irreversibilitit dieser Entscheidung eine
Reihe von Nachteilen hat. Die Anfilligkeit fiir politische Pressionen
1st groBer, als wenn man sich ohne Schwierigkeiten auf seinen alten
Beruf zuriickzichen konnte. Gleichwohl scheint mir die Pro-
fessionalisierung des Politikers auch im Lande unausweichlich und
daher schon die Idee eines Teilzeitpolitikers wenig sinnvoll.

Man muf} im iibrigen geradezu den Mut des Ministerprisidenten fiir
einen Vorschlag bewundern, der auf nichts anderes hinaus lduft, als
darauf, die Einkommenschancen radikal zu mindern. Es wire so, als
wenn man den Berufssoldaten vorschliige, den Generalsrang abzu-
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schaffen und die Karriere beim Obersten enden zu lassen. Die
einhellige Abwehr des Vorschlags durch die Mitglieder des
Landtags war denn auch sicherlich mit einem gehorigen Mafie an
Egoismus durchsetzt. Ich meine aber, sie ist in der Sache begriindet.
Nicht gerne wird eine Reihe von Parlamentariern meinen Vorschlag
héten, nicht nur dariiber nachzudenken, ob Ministerprisident und
Minister zugleich Abgeordnete sein soliten, sondern auch dartiber,
ob Landtagsabgeordnete eigentlich zugleich Volksvertreter in
Gemeinden und Kreisen sein sollten. Manche haben es in diesem
Punkte zu einer schénen Hiufung von politischen Amtern gebracht.
Ich weiB, daf dies viele Vorteile hat, Der Vorteil zu wissen, wo den
Kommunen der Schuh driickt - gemeint ist, wo der eigenen
Kommune der Schuh driickt -, ist aber ein Vorteil, den andere
Lebensbereiche auch fiir sich reklamieren konnten. Das System des
Multifunktioniirstums scheint mir jedenfalls fiir ein Parlament nicht
ideal zu sein.

VII. Resumee

Es ist nicht zu bezweifeln, daB} es seit 1949 eine Reduzierung der
Kompetenzen der Linder gegeben hat. Die Linder haben aber meist
selbst eingewilligt, was nicht immer klug war, was aber in einer
Reihe von Punkten unvermeidiich erschien. Ein entscheidender
Punkt dieses Kompetenzverlustes liegt in der Finanzverfassung, die
sich nachgerade zu einer Kompetenzusurpation durch den Bund
angeboten hat. Dieser Verlust ist durch einen Zuwachs an Kompe-
tenzen nicht aufgewogen worden.

Die Landtage hat dieser Kompetenzverlust vor allem insoweit
getroffen, als er die Gesetzgebungsmaterie betraf. Gleichwohl
haben die Landtage und die Linder das Recht, eine Reihe von
wichtigen Gesetzgebungsmaterien selbstindig zu behandeln. Hier
zeigt sich aber eher ein Desinteresse an dem politischen Instrument
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Gesetzgebung. Die Uberlegung, da man Gesetze auf ihre Wirkung
iiberpriifen und daB3 man sie gelegentlich renovieren muB, ist in
Hessen nach meiner Einsicht nicht sonderlich ausgeprigt.

In den ibrigen Aufgabenbereichen geht es weniger um Bund-
Landerprobleme als teilweise um die allzu zentralistische Sicht von
Landesagenden. Durch den kooperativen Foéderalismus wird der
echte Foderalismus ad absurdum gefiihrt. '

Im Verhiiltnis Regierung-Landtag hat die Regierung eine Reihe von
Vorteilen, die der Landtag schwer kompensieren kann. Gleichwohl
wire der Landtag trotz seiner Teilung in Regierungsmehrheit und
Opposition in der Lage, durch Konzentration seiner Arbeit ein
héheres Gewicht gegeniiber der Regierung zu erlangen.

Die Vorstellung, die Landtagsabgeordneten auf einen Beruf zu
verweisen und sie nur zur Hilfte als Abgeordnete in Anspruch zu
nehmen, scheint mir antiquiert zu sein. Fiir die Demokratie und
damit fir die Stabilitit des Systems ist es notwendig, daB die
Abgeordneten jenseits der Arbeit im Landtag selbst Politik ins Volk
und des Volkes Willen an die Regierung vermitteln. Diese Funktion
ordentlich zu erfiillen, ist fiir einen Teilzeitparlamentarier neben den
anderen Funktionen, die ihm die Parlamentsarbeit abverlangt,
schwer maglich.
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Aussprache zum Referat von Hans Meyer

Ausgehend von der Feststellung, daB die féderale Ordnung der
Bundesrepublik in der Bevolkerung nicht besonders beliebt ist,
entwickelte sich eine Diskussion um die Stichworte “Einheitlich-
keit der Lebensverhiltnisse* und “Vitalisierung von Landeskompe-
tenzen und Linderkultur®.

Mehr oder weniger zufillig gezogene Lindergrenzen entsprechen
hiufig nicht wirtschaftlichen Notwendigkeiten, dennoch erscheint
eine Linderneugliederung in keiner Weise realistisch. Zwar wird
das Entstehen von regionalem BewuBtsein in der Bevélkerung
konstatiert, die von einer Regionalisierung im Medienbereich
begleitet werde, doch muf} zugleich eine weitgehende Unfihigkeit
der Parlamentarier, dies politisch umzusetzen, festgestellt werden.
Dem vielfach beklagten Fehlen einer landesweiten kulturellen
Identitit sei unter anderem durch eine stirkere Férderung von
Landeskultur durch die Landesparlamente abzuhelfen. Ein solches
Gegensteuern allein reicht jedoch bei weitem nicht aus, vielmehr ist
der Stellenwert des als fatal bezeichneten Stichwortes, Einheitlich-
keit der Lebensverhiltnisse, neu zu iiberdenken. Ausgehend von der
Grundiiberlegung, daB eine solche Einheitlichkeit nie zu erreichen
ist, wird anf die Notwendigkeit hingewiesen, die Linder wieder als
politische Zentren zu begreifen. Es gehért durchaus zu den Vor-
teilen eines foderalen Systems, da3 in den einzelnen Lindern
unterschiedliche politische Entscheidungen gefilit werden. Damit
wird zugleich dem Trend, daB die Linder immer mehr zu blofien
Verwaltungseinheiten degenerieren, entgegengewirkt.

Nach Exkursen, in denen die Rolle der Presse in den Léindern
kritisch beleuchtet und Skepsis am Sinn einer Trennung von
Landtagsmandat und Ministeramt gedu3ert wurden, konkretisierte
sich die Diskussion am Beispiel der Gemeinschaftsaufgaben als
einer wesentlichen Form des kooperativen Foderalismus.
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Es wurde darauf hingewiesen, daf} die Linder 1969 nicht erkannten,
was die Einfiihrung von Gemeinschaftsaufgaben eigentlich bedeu-
tete. Waren frither bilaterale Verhandlungen iber Mittelzuweisun-
gen zwischen einem Land und dem Bund notwendig, sind, wenn
Bereiche den Gemeinschaftsaufgaben zuzurechnen sind, multilate-
rale Verhandlungen zwischen elf Lindern und dem Bund tber die
Mittelvergabe erforderlich. Dadurch entsteht nicht nur ein Kompe-
tenzverlust gegeniiber dem Bund sondern auch “untereinander®.
Am Beispiel der Gemeinschaftsaufgaben regionale Wirtschaftsfor-
derung und Hochschulfinanzierung wurde die Reformbediirfiigkeit
dieses Politikfeldes herausgestellt. In Bereichen, in denen Gemein-
schaftsaufgaben obsolet geworden sind, sollte fiir eine vdllige
Abschaffung pliddiert werden, wihrend ansonsten eine Reformie-
rung dahingehend erfolgen sollte, da3 eine Vergabe von Mitteln an
die Linder durch den Bund vorzusehen ist und diese [énder dann
die Kriterien fiir die Einzelverteilung aufstellen. Dem wurde
skeptisch entgegen gehalten, da eine Finanzierung durch den Bund
auch eine inhaltliche Bestimmung durch den Bund bedeute.

Abschlieend wurde auch in dieser Diskussion im Hinblick auf die
europiische Einigung betont, daf} es gerade in der Natur der Sache
der europidischen Integration liege, daf3i Kompetenzen abwandern.
Allerdings sei in Konzepten, die unter dem Stichwort “Europa der
Regionen” diskutiert werden, durchaus die Tendenz zur Beachtung
von regionalen Besonderheiten und Interessen gegeben.
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Beziehungen zwischen Bundestag und Landesparlamenten
(Selbst-)Entmachtung der Landesparlamente?
Maoglichkeiten und Gegenstrategien

Hartmut Klart

Betrachtet man die Diskussion iiber den bundesdeutschen Fodera-
lismus, 148t sich feststellen, daB} die Zusammenarbeit der Regierun-
gen und ihrer Ministerialbiirokratien im Vordergrund steht. Wissen-
schaft, Publizistik und Praxis haben die bundesstaatliche Ordnung
bisher nahezu ausschlieSlich unter dem Aspekt der Beziehungen
von Regierungen und Verwaltungsapparaten analysiert. Koopera-
tion und Koordination der Liander untereinander bzw. zwischen
Bund und Lindern wurden als Doméne der jeweiligen Exekutiven
erkannt und entsprechend beurteilt.

Als Indiz fiir diese Einschitzung konnen die Begriffe “Exekutiv-
foderalismus* (Gerhard Lehmbruch), “Regierungsbeziehungen im
Bundesstaat“ (Waldemar Schreckenberger) oder “gouvernementa-
ler Bundesstaat® (Klaus Stern) gelten, Die Parlamente bilden da-
gegen keinen Gegenstand der vielfiiltigen Untersuchungen zum
kooperativen Fderalismus, wie die bundesstaatliche Ordnung seit
Einfilhrung der Gemeinschaftsaufgaben Ende der 60er Jahre
bezeichnet wird. Forschung und Lehre haben sich vielmehr auf die
Stellung der Parlamente im jeweiligen politischen System konzen-
triert. Sie waren auf die einzelstaatliche Ebene des Bundes oder
eines Landes fixiert, wobei das Verhiltnis von Parlament und
Regierung im Mittelpunkt des Interesses stand.

Die Tatsache, dafl Bundestag und Landesparlamente einen wesent-
lichen Faktor der féderativen Ordnung darstellen, ist bisher allen-
falls am Rande zur Kenntnis genommen worden. Im folgenden wird
deshalb versucht, die Beziehungen zwischen den Parlamenten von
Bund und Lindern im Rahmen des Bundesstaates zu untersuchen.
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Dabei stehen folgende vier Aspekte im Vordergrund:

Stellung der Parlamente im Bundesstaat;

Kompetenzen von Bundestag und Landtagen;

Aufgaben und Funktionserfiillung der Parlamente im foderativen
System sowie

Interparlamentarische Beziehungen.

Auf die Rolle von Bundestag und Landesparlamenten bei der
Wahrnehmung foderativer Aufgaben soll dabei schwerpunktmifig
eingegangen werden. Am Schiufl werden die Frage einer Entmach-
tung bzw. Selbstentmachtung der Landtage aufgeworfen und mog-
liche Gegenstrategien erortert.

1. Stellung der Parlamente im Bundesstaat
1.1 Trennung der parlamentarischen Institutionen

Das zentrale Element der Regierungssysteme von Bund und Lén-
dern sind die Parlamente. Bundestag und elf Landtage (in den
Stadtstaaten Biirgerschaften und in Berlin Abgeordnetenhaus ge-
nannt) stellen die Vertretungskérperschaften auf den beiden fodera-
len Ebenen der Bundesrepublik Deutschland dar. Die Trennung der
staatlichen Ebenen von Bund und Lindern hat auch die Trennung
der foderalen Parlamentsebenen zur Folge. Die parlamentarischen
Kdrperschaften von Bund und Lindern bestehen als Verfassungsor-
gane und politische Institutionen nebeneinander; sie sind voneinan-
der unabhiingig. Thre Struktur und ihre Funktionen werden von den
Verfassungsordnungen des Bundes und der Linder néher bestimmt.

Personelle und organisatorische Struktur von Bundestag und Land-
tagen werden grundsitzlich von den jeweiligen Verfassungsvor-
schriften geregelt. Im einzelnen werden Organisation, personelle
Zusammensetzung, Willensbildungs- und Entscheidungsmechanis-
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men der Parlamente durch die Bestimmungen des sekundiren
Verfassungsrechts niher ausgestaltet. Hierzu zihlen beispielsweise
dic Wahlgesetze, die Gesetze iiber die Rechtsverhiltnisse der
Abgeordneten und die Geschéiftsordnungen. Institutionell gesehen
existieren die parlamentarischen Kérperschaften von Bund und
Lindern mithin bezichungslos nebeneinander. Auch ihre Funktio-
nen nehmen die Parlamente getrennt voneinander wahr, also
bezogen auf das jeweilige politische System des Bundes oder eines
cinzelnen Landes. Hierzu gehoren Wahlfunktion (Regierungsbe-
stellung), Gesetzgebung, parlamentarische Kontrolle sowic die
Kommunikationsfunktion. Aus Platzgriinden kann auf diese Parla-
mentsfunktionen hier nicht niher eingegangen werden.

12 Strukturelle und funktionelle Verschrinkungen

Die Verfassungsordnungen von Bund und Lindem konstituieren
voneinander unabhiingige und selbstindige Regierungssysteme auf
den beiden féderalen Ebenen. Dadurch wird auch eine Trennung der
parlamentarischen Ebenen von Bund und Lindern bewirkt. Diese
"Trennung gilt jedoch nur im Grundsatz; sie wird durch strukturelle
und funktionelle Verschrinkungen im Rahmen des féderativen
Systems, das im Grundgesetz als Bundesstaatsverfassung ausge-
staltet ist, entscheidend modifiziert.

Durch das Doppelmandat von Abgeordneten im Bundestag und in
einem Landtag werden die parlamentarischen Ebenen von Bund
und Lindern miteinander verschrinkt. Doppelmitgliedschaften in
den parlamentarischen Korperschaften des Bundes und eines
Landes sind relativ selten. In den ersten zehn Wahlperioden des
Bundestages hatten 303 Abgeordnete insgesamt 322 Doppelmit-
gliedschaften inne. Die Restriktionen der politischen Praxis (z.B.
der Druck der zustindigen Parteigliederungen auf Doppelmanda-
tare) bewirken, dal Abgeordnete nur fiir eine relativ kurze
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Ubergangszeit zwei Parlamenten angehdren. Zwar mag es dem
cinzelnen Politiker zugute kommen, daB er gleichzeitig Erfahrun-
gen auf beiden foderalen Parlamentsebenen sammeln kann. Aber
die kurzen Zeitabstinde reichen jedenfalls nicht aus, das Doppel-
mandat zu einem Instrument der Kooperation zwischen Bundestag
und einem Landtag zu entwickeln.

In einem weiteren Fall macht die Bundesverfassung eine Ausnahme
vom Trennungsprinzip bei der Struktur parlamentarischer Organe.
Bei der Wahl des Bundespriisidenten kommt es zu einer strukturel-
len Verschriinkung zwischen dem Bundestag und allen Landtagen.
Die multilateralen Beziehungen zwischen den foderalen Parla-
mentsebenen finden ihren Ausdruck in der Bundesversammlung.
Diese konstituiert sich gemi Art. 54 Grundgesetz in der Regel alle
fiinf Jahre zum Zweck der Wahl des Bundesprisidenten. Von
Verfassung wegen sind Mitglieder der Bundesversammlung alle
Bundestagsabgeordneten und eine gleiche Zahl von Personen, die
von den elf Landtagen proportional zu ihrer Bevolkerungszahl
gewiihlt werden. In der Regel werden von den Landesparlamenten
Mitglieder des jeweiligen Landtags in die Bundesversammlung
delegiert. Nur in Ausnahmefillen werden auch Personlichkeiten des
offentlichen I.ebens bestimmt.

Zur Tradition des deutschen Foderalismus gehort die Verzahnung
zwischen zentralstaatlicher Gesetzgebung und gliedstaatlicher Aus-
fithrung der Bundesgesetze. Wihrend der Bund fiir den Grofiteil der
gesetzgeberischen Befugnisse zustindig ist, liegt bei den Lindern
nach wie vor die Verwaltungsmacht. Bezogen auf die parlamentari-
schen Korperschaften ergibt sich eine Beziehung zwischen dem
Bundestag (neben dem Bundesrat) als Gesetzgebungsorgan und
den Landtagen als Kontrollinstanz fiir das Verwaltungshandeln. Mit
Ausnahme der in bundeseigener Verwaltung vollzogenen Gesetze
fiihren die Verwaltungen der Linder die Bundesgesetze aus. Als
Normalfall gilt Art. 83 und 84 Grundgesetz, wonach Bundesgesetze
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als eigene Angelegenheit von den Lindern vollzogen werden
(Aufsichtsverwaltung). Daneben tritt in Ausnabmefillen die Auf-
tragsverwaltung, wonach die Linder Bundesgesetze im Auftrag des
Bundes durchfiihren (Art. 85 Grundgesetz). Die parlamentarische
Kontrolle des Vollzugs der Bundesgesetze liegt bei den Landtagen.
Diese Verwaltungskontrolle kann jedoch nur iiber die Verantwor-
tung der jeweiligen Landesregierung geltend gemacht werden. Die
Verschriinkung unterschiedlicher Funktionen der Parlamente im
Rahmen der bundesstaatlichen Ordnung des Grundgesetzes bedeu-
tet, dal} die Gesetzgebungsfunktion des Bundestages und die Kon-
trollfunktion der Landesparlamente bezogen auf den gleichen Ge-
genstand ausgeiibt werden.

Zusitzlich zu den gerade genannten Funktionsverschrinkungen,
die auf der traditionellen Konstruktion der bundesstaatlichen Ord-
nung in Deutschland beruhen, ergeben sich weitere funktionelle
Beziehungen zwischen Bundestag und Landesparlamenten im
Rahmen des fdderativen Systems. Kernstiick des zum kooperativen
Foderalismus weiterentwickelten Systems sind die echten und
unechten Gemeinschaftsaufgaben. Bei diesen Gemeinschaftsaufga-
ben beteiligt sich der Bund an Planung, Finanzierung und Entschei-
dung von Landesaufgaben. Die gemeinsame Aufgabenerfiillung
von Bund und Lindern bedeutet nun aber nicht eine gemeinsame
Funktionsausiibung der Parlamente, sondern nur eine Verschriin-
kung gleicher Funktionen zwischen Bundestag und Landesparia-
menten bzw. zwischen den letzteren untereinander, bezogen auf
eine bestimmte Sachmaterie. Die Parlamente von Bund und
Lindern nehmen ihre Funktionen der Gesetzgebung, Etatgestaltung
und Kontrolle nach wie vor getrennt wahr. Aber bezogen auf eine
gemeinsame Aufgabe, z.B. einen Rahmenplan zur Gemeinschaits-
aufgabe Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur, kommt
es zur Verschrinkung der jeweiligen Funktionen von zwolf Par-
lamenten. Am Zustandekommen des Rahmenplans kénnen Bun-
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destag und Landtage durch Beratungen und Entschliefungen
mitwirken: seine Ausfilhrung bedarf der Bewilligung der notwendi-
gen Etatmittel im Rahmen des jeweiligen Haushaltsplanes; die
Durchfiihrung der geplanten Projekte und MaBnahmen unterliegt
der parlamentarischen Kontrolle der genannten Korperschaften.
Jedes Parlament handelt und entscheidet ausschlieBlich mit Bezug
auf seinen speziellen Teilbereich. Die getrennte Ausiibung der
Parlamentsfunktionen schlieBt auch gemeinsame parlamentarische
Organe zur Mitwirkung an der Rahmenplanung, zur Etatgestaltung
oder zur Kontrolle aus.

2. Kompetenzen von Bundestag und Landtagen

Das Grundgesetz enthilt neben dem Grundrechtskatalog eine Reihe
von Staatsorganisationsbestimmungen fiir die Bundesorgane. Dar-
{iber hinaus normiert es als Bundesstaatsverfassung die foderative
Ordnung, legt also das Verhiltnis von Bund und Lindern fest. Kern
dieses staatsrechtlichen Verhiltnisses sind einerseits die Mitwir-
kung der Linder an der Willensbildung des Gesamtstaates iiber den
Bundesrat sowie dic Einwirkungsbefugnisse des Bundes auf die
Linder; andererseits wird die Verteilung der Kompetenzen und
Aufgaben auf die beiden foderativen Ebenen geregelt. In Staatsleh-
re, Verfassungsrecht und Politikwissenschaft sind diec Kompetenz-
verhiltnisse bisher vorwiegend mit Blick auf deren Verteilung
zwischen Bund und Lindern diskutiert worden; die Frage nach der
Verbandskompetenz stand im Vordergrund der Analyse. Sodann
ging man, jeweils bezogen auf die Bundes- oder Landesebene, dem
staatsrechtlichen und politischen Verhiiltnis von Regierung und
Parlament nach (Organkompetenz). Im folgenden sollen beide
Kategorien miteinander verbunden und auf die parlamentarischen
Organe der beiden fideralen Ebenen bezogen werden.

68



2.1 Verteilung und Verschiebung der Zustindigkeiten

Die Staatsform des Bundesstaates findet ihre konkrete Ausgestal-
tung vorrangig in der Verteilung der Zustindigkeiten. Insofern stellt
sich die Kompetenzverteilung zwischen Gesamtstaat und Glied-
staaten von jeher als “grande affaire des Foderalismus dar.
Prinzipiell lassen sich zwei Systeme der Kompetenzverteilung
unterscheiden. Die foderale Aufgabenteilung kann anhand der
Sachmaterien, wie in den USA, oder nach Staatsfunktionen
vorgenommen werden. Das Grundgesetz, das als Bundesstaatsver-
fassung die allgemeinen Regeln der Kompetenzverteilung aufstellt,
kombiniert diese beiden Prinzipien. Zunéchst erfolgt eine grund-
sitzliche Verteilung der Zustiindigkeiten nach staatlichen Funktio-
nen (Gesetzgebung; Regierung und Verwaltung; Rechtsprechung;
Ausnahme: Finanzwesen); sodann werden innerhalb der jeweiligen
Staatsfunktion die einzelnen Sachgebiete auf Bund und Linder
aufgeteilt. Dabei geht der verfassungsrechtliche Mechanismus der
Kompetenzverteilung von der Zustindigkeitsvermutung fiir die
Linder und dem Enumerationsprinzip zugunsten des Bundes aus.

Die Trennung der beiden foderalen Parlamentsebenen, die sich in
der Seibstindigkeit der parlamentarischen Korperschaften als
Institutionen sowie in der voneinander unabhidngigen Wahrneh-
mung der verschiedenen Parlamentsfunktionen ausdriickt, hat
Folgen fir die Kompetenzverteilung. Diese Verteilung erfolgt
ebenfalls nach dem Trennungsprinzip. Als Voraussetzung fiir dic
Ausiibung der parlamentarischen Funktionen besteht die Zuwei-
sung bestimmter Kompetenzen an Bundestag und Landtage. Die
Vertcilung und Zuweisung der Parlamentsbefugnisse wird im
Grundgesetz und in den Landesverfassungen vorgenommen. Die
entsprechenden Verfassungsnormen erweisen sich jedoch als unzu-
reichend. In Einzelfillen miissen deshalb Kompetenzen der Parla-
mente durch Auslegung des im Verfassungstext fixierten Struktur-
prinzips des parlamentarischen Regierungssystems, das heift, aus
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dem Verhiltnis von Parlament und Regierung, abgeleitet werden.
Im einzelnen handelt es sich um folgende Kompetenzzuweisungen
an die Parlamente von Bund und Lindem:

- Befugnis zur Wahl des Regierungschefs und damit zur Regie-
rungsbestellung;

- Zustindigkeit zur Gesetzgebung (die gesetzgeberischen Befug-
nissc des Bundesrates und dessen Mitwitkung am Gesetz-
gebungsverfahren auf Bundesebene bleiben hierbei unberiick-

sichtigt);
- Recht zur parlamentarischen Kontrolle;

- Kompetenz zur Wahrnehmung der Kommunikationsfunktion.

Auf die vielfiltigen Fragen im Zusammenbang mit der Kompetenz-
verteilung braucht hier nicht niher eingegangen zu werden. Von
Bedeutung ist allerdings der Hinweis auf Verdnderungen der
Kompetenzordnung zugunsten der Bundesorgance und zu Lasten der
Landtage. Verfassungsinderungen mit crheblichen Kompetenzver-
schiebungen im Gesetzgebungsbereich von den Lindern auf den
Bund, das nahezu vollstindige Ausschopfen der Kompetenztitel
durch den Bund, die verfassungsgerichtlich sanktionierte In-
anspruchnahme ungeschricbener Gesetzgebungszustindigkeiten
durch den Bund sowie die Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts zu der Bediirfnisklausel des Art. 72 Grundgesetz haben zu
erheblichen Verschiebungen der Kompetenzordnung gefiihrt. Die
Gesetzgebungsbefugnisse sind immer stiarker beim Bund konzen-
triert worden ; dies hat Bundestag und Bundesrat in ihrer politischen
Bedeutung nachhaltig aufgewertet. Die Kompetenzeinbuf3en haben
cinen entsprechend deutlichen Bedeutungsverlust der Landesparla-
mente bewirkt.

70



2.2 Kompetenziiberschreidungen

Die oben genannten Kompetenzen werden von den Parlamenten
des Bundes und der Linder selbstéindig und unabhingig voneinan-
der wahrgenommen. Im Grundgesetz sind dic gesetzgeberischen
Befugnisse anhand eines komplizierten Verteilungssystems (Art.
70 bis 75 Grundgesetz) gegeneinander abgegrenzt. Die anderen
Parlamentskompetenzen sind im Grundgesetz bzw. in den Landes-
verfassungen geregelt; eine konkrete Abgrenzung fehlt hier, Im
Rahmen der bundesstaatlichen Ordnung miissen diese Zustéindig-
keiten jedoch aufeinander bezogen werden. Dabei zeigt sich dann,
dal bei der Auslibung der Kompetenzen durch Bundestag und
Landesparlamente im foéderalen Kontext Friktionen aufireten,
Konkurrenz- und sogar Konfliktsituationen entstehen. Die Griinde
fiir solche Kompetenziiberschneidungen sind vielfiltig. Zum einen
folgt dies aus einer nicht trennscharfen Abgrenzung der jeweiligen
Befugnisse. Selbst die detaillierte Abschichtung der gesetzgeberi-
schen Zustindigkeiten im Grundgesetz konnte nicht verhindern,
daB es zu kompetentiellen Uberschneidungen und Uberschreitun-
gen kam. Dariiber hinaus ist die Vielzahl von Fillen zu beachten, in
denen die Sachmaterien bzw. Politikfelder die verfassungsméBigen
Kompetenzgrenzen iiberlagern oder gar sprengen. Schliefllich gilt
es auch, das bewuBte Hiniibergreifen in den Kompetenzbereich des
anderen Parlaments zu beriicksichtigen. Aus politischen Griinden
wird dann ein bestimmtes Problem als so gewichtig angeschen, daf}
die Einhaltung der Kompetenzgrenzen in den Hintergrund tritt.

Die Problematik der Kompetenziiberschneidungen sollte nicht mit
der unterschiedlichen Aufgabenerfiillung im Bundesstaat verwech-
selt werden. Differenzierte Antworten und Problemlésungen auf
politische Fragen und Herausforderungen, die von den Parlamenten
bzw. ihren Mehrheiten aus Regierung und Mehrheitsfraktion(en)
gefunden werden, sind dem foderativen System immanent. Unter-
schiedliche Regelungen im Schulbereich (gegliedertes Schulwesen
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bzw. Gesamtschulen in cinzelnen [indern) oder im Rahmen von
Polizeiangelegenheiten (fiir den Bundesgrenzschutz bzw. die Po-
lizei der Linder) entsprechen der bundesstaatlichen Ordnung:
Konflikte in solchen Sachfragen sind normal und miissen ausgehal-
ten werden. Die Kompetenzen sind dagegen verfassungsméBig
festgelegt; diesbeziigliche Grenzen miissen deshalb auch von den
parlamentarischen Kérperschaften des Bundes und der Lénder
cingehalten werden. Einschlagige Fragestellungen zu diesem Pro-
blemkomplex, denen in der parlamentarischen Praxis eine zuneh-
mende Bedeutung zukommt, wihrend Forschung und Lehre ihnen
bisher nur marginale Aufmerksamkeit gewidmet haben, seien hier
stichwortartig erwiihnt. Beispielsweise ist umstritten, ob vor einem
Untersuchungsausschu} eines Landtags Zeugenpflicht fiir Perso-
nen besteht, die nicht in diesem Land wohnen, ob ein Landtag iiber
bestimmte Themen der AuBen- bzw. Verteidigungspolitik des
Bundes diskutieren und EntschlieBungen dazu fassen kann oder ob
es umgekehrt dem Bundestag erlaubt ist, Fragen der Bildungs- und
Kulturpolitik der Linder im Plenum zu behandeln.

Das klassische Feld fiir Kompetenziiberschneidungen ist die Ge-
setzgebung. Diesbeziigliche Auseinandersetzungen reichen von
den frithen 5Cer Jahren bis in die heutige Zeit. Die Biirgerschaften
von Hamburg und Bremen haben in der zweiten Hilfte der S0er
Jahre Landesgesetze zur Durchfiihrung von Volksbefragungen liber
Atomwaffen der Bundeswehr verabschiedet. Damit sollie der
politische Kampf um Aufstellung und Bewalfnung der ncuen
deutschen Streitkriifte, der auf Bundesebene von der Regierungs-
mehrheit entschieden worden war, fortgesetzt werden. Aufgrund
Verletzung der Gesetzgebungsbefugnisse des Bundes erklarte das
Bundesverfassungsgericht die beiden Landesgesetze fiir verfas-
sungswidrig und damit fiir nichtig. Aber auch die gesetzgebenden
Organe des Bundes mufiten sich wiederholt ein Uberschreiten
bestehender Kompetenzgrenzen vorhalten lassen. So wurde jiingst
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das Staatshaftungsgesetz des Bundes infolge mangelnder Zustin-
digkeit vom Bundesverfassungsgericht fiir verfassungswidrig und
nichtig erklért. Natiirlich gibt es auch eine ganze Anzahl von Fillen,
in denen die verfassungsgerichtliche Kontrolle der Gesetzgebungs-
befugnis zu positiven Ergebnissen fiihrte.

Im Bereich der parlamentarischen Kontrolle bilden die Untersu-
chungsausschiisse das zentrale Objekt kompetentieller Streitigkei-
ten im fbderalen Kontext. Eine aktuelle Gerichtsentscheidung
illustriert diesen Tatbestand besonders deutlich. Mit Beschlu3 vom
23.9. 1988 hat das Amtsgericht Bonn die Antréige des 1. Untersu-
chungsausschusses des 11. Bundestages auf Beschlagnahme von
Akten bei zwei norddeutschen Firmen mit der Begriindung zu-
riickgewiesen, der Untersuchungsauftrag verstoe gegen das Bun-
desstaatsprinzip des Art. 20 Abs. 1 Grundgesetz. Das Gericht fol-
gert dies aus dem Untersuchungsauftrag, wonach v.a. das Verhalten
von Mitgliedern einiger Landesregierungen sowie von Landesbe-
amten aufgeklért werden soll. Aus dem Zusammenhang der Ver-
fassung folge, dal Untersuchungsaufirige sich im Rahmen des
Aufgabenbereichs des Bundestages halten miiSten und nicht andere
als Bundesanfgaben betreffen diirften. Damit stehe nicht im Ein-
klang, daB3 auch unmittelbar das Verbalten von Ministerpréisidenten
und der Mitarbeiter von Landesministerien untersucht werden solle.
Als Fazit der richterlichen Kontrolle 14t sich mithin festhalten, daf3
die Grenzen der Parlamentskompetenz nicht eingehalten wurden.

Auch im Bereich der kommunikativen Tétigkeit von Bundestag und
Landesparlamenten treten immer wieder Kompetenziiberschnei-
dungen auf. Nach der Flugzeugkatastrophe von Ramstein im
Sommer 1988 hat der rheinland-pfilzische Landtag im Plenum die
Thematik militidrischer Tieffliige diskutiert und sich mit entspre-
chenden EntschlieBungsantrigen der Fraktionen befaBt. Im Er-
gebnis verstiindigten sich alle Fraktionen auf eine gemeinsame
Resolution, die unter bestimmten Bedingungen einen generellen
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Verzicht auf militirische Tieffliige vorsah. Der Bundesminister der
Verteidigung, Rupert Scholz, reagierte darauf prompt mit dem
Hinweis, der Landtag in Mainz sei fiir Fragen der Verteidigung
nicht zustindig, da diese zu den Gesetzgebungs- und Verwaltungs-
befugnissen des Bundes gehorten.

Da eine gerichtliche Klirung dieser und dhnlich gelagerter Fragen
aussteht, legen die Landesparlamente auch weiterhin die Grenzen
ihres Befassungs- und EntschlieBungsrechts zu bundespolitischen
Themen selbst fest. Anhaltspunkte fiir die Wahrnehmung dieser
Kompetenz ergeben sich jedoch aus der wissenschaftlichen Litera-
tur sowie aus der politischen Praxis (interparlamentarische Abstim-
mung im Rabhmen der Landtagsprisidenten-Konferenz). Danach
sind die regionalen Volksvertretungen befugt, sich mit Aufgaben
aus der Verantwortung des Bundes zu befassen und ggf. schlichte
Parlamentsbeschliisse dazu zu verabschieden, soweit Landesinter-
essen unmittelbar und direkt betroffen oder Bundesratsangelegen-
heiten angesprochen sind.

Aus den genannten Fallbeispielen diirfte deutlich geworden sein,
daB es auch im bundesstaatlichen Verhiltnis notwendig ist, die
Kompetenzen der Parlamente gegeneinander abzugrenzen. Auf die
Kriterien und MaBstibe, die hierbei eine Rolle spielen, kann aus
Platzgriinden nicht eingegangen werden. Zumindest hitte sich z.B.
das Bonner Amtsgericht in dem oben genannten Fall mit dem
Kriterium des Sachzusammenhangs ausecinandersetzen miissen.
Wie sollte denn der Bundestag und sein Untersuchungsausschuf3
einen Sachverhalt aufkldren, wenn ihm wesentliche Tatbestande zu
erforschen verwehrt wird? Generell diirfte jedenfalls feststehen, dafy
weder dem Bundesparlament noch den Landtagen cine Alleinzu-
stindigkeit zufillt. Dies gilt auch und gerade im Kontroll- und
Reprisentationsbereich. Andererseits diirfen die Grenzen auch
nicht schematisch eng gezogen werden. Denn sonst geriete die
Funktion der Parlamente, als “Foren der Nation“ zu wirken und alle
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bundes- bzw. landesweit bedeutsamen Fragen offentlich zu dis-
kutieren sowie Losungsmoglichkeiten aufzuzeigen, in Gefahr.

3. Aufgaben der Parlamente im féderalen Kontext
und ihre Erfiillung

Die bisherige Analyse liefl zuniichst darauf schlieen, da3 Bundes-
tag und Landesparlamente mehr oder weniger beziehungslos
nebeneinander existieren. Diese Annahme erwies sich jedoch als
unzutreffend. Vielmehr bestehen im Bundesstaat eine Reihe von
Beziehungen, Verschrinkungen und Kooperationsformen zwi-
schen den beiden parlamentarischen Ebenen und ihren Organen.
Diese sind teils auf verfassungsrechtlicher Grundlage, teils ohne
solche von der politischen Praxis ausgebildet worden. Durch die
bundesstaatliche Ordnung des Grundgesetzes in ihrer Ausgestal-
tung als kooperativer Foderalismus werden Bundestag und Land-
tage (sowie die Regionalparlamente untereinander) miteinander in
Beziehung gesetzt bzw. bei der Funktionsausiibung verflochten. Im
folgenden soll das Verhiltnis der Parlamente von Bund und
Léindern bei der gemeinsamen Aufgabenerfiillung analysiert und
bewertet werden, ohne auf Strukturen und Funktionen des aktuellen
foderativen Systems niher einzugehen.

3.1 Funktion der Politikgestaltung

Der kooperative Foderalismus als System der Planung, Entschei-
dung und Finanzierung gemeinsamer Aufgaben hat spezifische
Funktionsmechanismen entwickelt. Sie charakterisieren die Bezie-
hungen zwischen Bund und Lindern. Zu diesen Mechanismen
gehoren:

Aushandeln als Muster der Konfliktregelung;

- Einstimmigkeit als Entscheidungsprinzip;

- Planungs- und Entscheidungsdominanz der Exekutiven sowie
sektorale Kooperation und Koordination.
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Auf die Auswirkungen des kooperativen Foderalismus kann hier
nur kursorisch hingewiesen werden. Zu den strukturellen Folgen,
die sich aus der gemeinsamen Aufgabenplanung und -finanzierung
sowie aus der ebeneniibergreifenden Verflechtung von Bund und
Lindern ergeben, zihlen: Hoher Verwaltungsaufwand (Biirokrati-
sierung) und mangelnde Effektivitit bei der Aufgabenerfiillung;
Dominanz der Fachbiirokratien; Einschrinkung des Gestaltungs-
spielraums der beiden Ebenen; Kontrolldefizite sowie die Verwi-
schung der Verantwortlichkeiten. Der wohl gravierendste Mangel,
der im System der Politikverflechtung bewirkt wird, besteht in den
iiberwiegend negativen Konsequenzen fiir die Stellung der Parla-
mente von Bund und Lindern. Im folgenden wird niher auf diesen
letzten Aspekt cingegangen, der sich aus der Verschrinkung der
parlamentarischen Funktionen sowie allgemein aus der Wahrneh-
mung foderativer Aufgaben durch die Parlamente ergibt.

Die Wahrnehmung und Behandlung bundesstaatlicher Fragen in
Bundestag und Landtagen 146t sich bereits an deren Organisation
ablesen. Die arbeitsteilige Gliederung in Ausschiisse erfolgt nach
Fachgesichtspunkten, wobei die Zustindigkeit des einzelnen Aus-
schusses mit der des entsprechenden Ministeriums korrespondiert.
Dic Fraktionen als handelnde politische Krifte vollzichen diese
fachspezifische Organisation nach. Die ressortmifige Gliederung
hat zur Folge, daB bundesstaatliche Probleme als solche in den
Parlamenten nicht wahrgenommen und behandelt werden. Denn ein
dafiir spezifisches Parlamentsorgan mit Querschnittsfunktion fehit.
Gerade die Ausschiisse fiir Bundesangelegenheiten in Berlin und
Bayern besitzen keine Querschnittsfunktion; sie befassen sich mit
Angelegenheiten des Bundesrates.

Die Organisationsstruktur wirkt sich negativ auf die parlamentari-
sche Problemverarbeitung und -entscheidung aus. Die Politikberei-
che werden in den Ausschiissen und im Plenum der Parlamente nur
unter fachspezifischen Gesichtspunkten, ohne foderativen Bezug,
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wahrgenommen und behandelt. Bei den Plenardebatten, seltener in
den AusschuBBberatungen, kommt die parteipolitische Komponente
hinzu. Der Bund-Linder-Aspekt wird dann in der Regel von der
parteipolitischen Konfrontation zwischen Regierungsmehrheit und
Opposition und/oder der fachspezifischen Sicht zur jeweiligen
Aufgabenerfiillung iiberlagert.

Die genannte Problematik trifft insbesondere auf die Gemein-
schaftsaufgaben zu, an deren Planung, Entscheidung und Finanzie-
rung der Bund mitwirkt. Von Bund und Lindern gemeinsam
geplante und finanzierte Investitionen zum Hochschulbau sowie zur
Verbesserung der Wirtschafts- und Agrarstruktur werden stets im
Zusammenhang mit der allgemeinen Bildungs-, Wirtschafts- bzw.
Landwirtschaftspolitik gesehen, also in den Ausschiissen und im
Plenum fachspezifisch behandelt. Dies gilt auch fiir die Haushalts-
beratungen. Der foderative Aspekt der Aufgaben- und Finanzver-
flechtung von Bund und Léndern falit dabei beinahe regelméiBBig
unter den Tisch. Zusammenfassende, inhaitliche Problemdiskussio-
nen iiber das Bund-LinderVerhdltnis fanden bisher nur vereinzelt
in einigen Landtagen statt. Wie grofl z.B. das Desinteresse des
Bundestages an den Problemen gemeinamer Aufgabenerfiillung
von Bund und Lindern bzw. am Komplex des kooperativen
Foderalismus insgesamt ist, beweist mehr als alles andere die
parlamentarische Behandlung des Berichts der Enquete-Kommis-
sion Verfassungsreform. Vom Bundestag 1970 bzw. 1972 seibst
eingesetzt mit dem Auftrag, die Verfassung zu iiberpriifen und den
geiinderten Verhiltnissen ohne Preisgabe seiner Prinzipien anzu-
passen, prisentierte die Enquete-Kommission 1976 cinen umfang-
reichen Bericht zu den Bezichungen von Bund und Lindern mit
detaillierten Anderungsvorschligen. Die politischen Krifte im
Bundestag hielten es nicht einmal fiir notwendig, den Bericht zu
debattieren, geschweige denn Konsequenzen daraus zu ziehen.
Einige Landtage und Landesregierungen befaten sich dagegen
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cingehend mit dem Bericht und verabschiedeten Resolutionen mit
Reformvorschliagen.

Uber das parlamentarische Verfahren hinaus ist nach dem politi-
schen Handlungs- und Gestaltungsspielraum der Parlamente in
bundesstaatlichen Aufgabenbereichen zu fragen. Hierbei geht es
zum einen um Entscheidungskompetenzen in Gesetzesform (Ge-
setzgebung, Zustimmung zu Staatsvertrigen, Budgetbewilligung),
andererseits stchen Mitwirkungsméglichkeiten bei Planung und
Programmaufstellung sowie bei parlamentsrelevanten (Verwal-
tungs-) Abkommen in Rede. Bei der Analyse dieses Problems
erweist sich ein Vergleich als hilfreich. Schon auf einzelstaatlicher
Ebene, im Verhiiltnis zur Regierung, haben die Parlamente Schwie-
rigkeiten, bei der Politikformulierung und -entscheidung ihre legi-
time Mitsprache geltend zu machen bzw. durchzusetzen. Der Grund
dafiir liegt in einer vielfach beschriebenen Gewichtsverschiebung
hin zur Regierung bzw. zur Ministerialbiirokratie. Der Sachverstand
des Verwaltungsapparates, der Informationsvorsprung sowie einige
besondere Regelungstechniken (Planung, Programmerstellung)
fiihren beinahe zwangsliufig zu einem Ubergewicht der Exekutive.
Zwar sieht sich die Regierung und/oder die Biirokratie mit in-
haltlichen Zielvorgaben der Parlamentsmehrheit konfrontiert, an
die sie sich bei der Durchsetzung ihrer Politik grundsitzlich zu
halten hat. Reale Einwirkungsmoglichkeiten auf die inhaltliche
Ausgestaltung der Regierungspolitik hat das Parlament bzw. scine
Mehrheit aber vor allem bei Grundsatzfragen. In der Regel ist die
Politik formulierung (Gesetzesvorbereitung, Planung, Programm-
erstellung) jedoch weitgehend bei der Regierung bzw. der ihr
zugeordneten Ministerialbiirokratie konzentriert. Parlamentarische
Willensbildung und Regelungskompetenz besteht deshalb nicht
selten in einem Nachvollziehen bereits getroffener Entscheidungen,
wobei groBere oder kleinere Anderungen bei der Gesetzesberatung
oder im Planungsprozefl durchaus bewirkt werden.
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Diese Problematik eines Funktionswandels der Parlamente, weg
von eigenstiindiger Politikformulierung und -entscheidung und hin
zu einer Mitwirkung an Gesetzgebung und Planung in Form einer
Richtigkeitskontrolle, potenziert sich nun im Bund-LinderVerhilt-
nis. Gerade bei der gemeinsamen Planung und Finanzierung der
Gemeinschaftsaufgaben wird deutlich, in welch grolem Mafe die
Landtage bei Zielbestimmung und Alternativenauswahl der Aufga-
benerfiillung an den Rand gedriingt werden. Die verfahrensméBigen
Beteiligungsmoglichkeiten, insbesondere die Bewilligung der not-
wendigen Haushaltsmittel, sind mehr oder weniger formaler Natur.

Schon in der Phase der Vorarbeiten fiir die Rahmenpline (Vorpla-
nung) zu den Gemeinschaftsaufgaben erfolgt keine Beteiligung der
Landtage. Nach den Landeshaushaltsordnungen werden die Lan-
desparlamente zwar von den Entwiirfen zu den Anmeldungen vor
deren Weiterleitung an die Planungsausschiisse informiert. Die
Landtage haben das Recht der Sachberatung und Stellungnahme zu
den Anmeldungsentwiirfen der Landesregierungen. Diese Unter-
richtungs- und Befassungsrechte der Landtage in der Phase der
Vorplanung erweisen sich indes héufig als wirkungslos. An den
planerischen Vorentscheidungen der Exckutive (Entwiirfe zu den
Anmeldungen der Rahmenpliine) werden ndmlich von den Volks-
vertretungen der Linder in der Regel keine Anderungen vorgenom-
men. Soweit die Landtage zu den Entwiirfen der Anmeldungen der
Landesregierungen Stellung nehmen oder Wiinsche dufiern, wird
dies hiaufig als unverbindliche Meinungsiulerung gewertet. Zudem
erfolgt die Vorlage der Anmeldungsentwiirfe zu den Rahmenplinen
meist so spit, da8 eine inhaltliche Einfluinahme auf die eigentli-
chen Entscheidungen in den Planungsausschiissen nicht mehr
mdoglich ist. Dariiber hinaus werden die Parlamente der Lander zwar
iiber die sich im Bereich der Exekutive vollziehenden Vorplanun-
gen zu den Gemeinschaftsaufgaben informiert, von dem eigentli-
chen Entscheidungsprozefl in den Planungsausschiissen sind sie
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jedoch ausgeschaltet. Die Beratungen der Planungsausschiisse und
die Feststellung der Rahmenpline vollziehen sich in Entschei-
dungsgremien, in denen nur Regierungsmitglieder und Exekutivbe-
amte, nicht aber Abgeordnete vertreten sind. Daraus ergibt sich, daf3
an Aushandlungsprozessen der Exekutiven zur Aufgaben- und
Finanzplanung zwischen Bund und Lindern mit den Mitteln des
Kompromisses und mit dem Ziel des Konsenses die Landtage selbst
nicht mitwirken kénnen.

Neben der hichst defizitdren Mitwirkung der Landesparlamente an
der Rahmenplanung muf noch der faktische Verlust des Etatrechts
der Landtage bei der Haushaltsgesetzgebung beriicksichtigt wer-
den. In der politischen Praxis erweist sich némlich das Etatrecht der
Parlamente insgesamt als ein “stumpfes Schwert®. Die rechtliche
Mbglichkeit einer Kiirzung oder Verweigerung der Haushaltsmittel
zur Finanzierung der Gemeinschaftsaufgaben stellt lediglich eine
theoretische Handhabe dar. Faktisch sind jedoch der Entschei-
dungsfreiheit der Volksvertretungen im Hinblick auf die Mittelbe-
willigung auBerordentlich enge Grenzen gezogen. Fiir die Zwangs-
situation (Ratifikationslage) der Parlamente 146t sich eine Reihe von
Griinden anfiihren:

Einschriinkungen parlamentarischer Priifungsmoglichkeiten;

Rolle der Parlamente als moglicher Storfaktor;

finanzielle Interessenlage;

parteipolitische Konstellation in den Parlamenten sowie

genereller Gewichtsverlust der Parlamente beim Budgetrecht.

Resiimierend kann festgestellt werden, daf3 die Landtage lediglich
die Moglichkeiten haben, die Mittelansétze fiir die Gemeinschalts-
aufgaben in toto anzunehmen oder abzulehnen. Da eine Ablehnung
unmoglich ist, reduziert sich die Entscheidungsfreiheit auf den
Zwang zur Zustimmung im Haushaltsverfahren.
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Erschwerend kommen zwei weitere Momente hinzu. Auch die
nachtréigliche parlamentarische Kontrolle lduft im bundesstaatli-
chen Verflechtungssystem leer. Kontrollrechte konnen die Parla-
mente jeweils nur gegentiber den ihnen verantwortlichen Regierun-
gen geltend machen. Ergebnisse des Entscheidungsprozesses zwi-
schen den einzelnen Lindern bzw. zwischen Bund und Lindern
zeichnen sich jedoch dadurch aus, daB8 die kompetenz- und ebenen-
tibergreifende Aufgabenerfiillung zu gemeinsamer Verantwortung
der Regierungen fiihrt. Diese gemeinsame Verantwortung kann
jedoch vom einzelnen Parlament nicht eingefordert werden. Dies
hat zur Folge, dal} z.B. der Bundestag die Ausfiihrung von Gesetzen
oder Programmen der Gemeinschaftaufgaben sowie deren Finan-
zierung kaum nachvoliziehen kann, da es die Linder sind, die im
Rahmen der Planung und Richtlinien die Aufgaben durchfiihren.
Auch die Verwendung der bewilligten Finanzmittel 14t sich nicht
kontrollieren, da das Bundesparlament keine Moglichkeiten hat,
gegeniiber den Linderregierungen bzw. deren Verwaltungen Sank-
tionen anzudrohen oder gar zu verhingen. Mit umgekehrtem
Vorzeichen gilt dies auch fiir die Landtage. Das systembedingte
Leerlaufen der ex-post-Kontrolle wirkt sich zudem negativ auf die
Bereitschaft der Parlamente aus, foderative Fragen und Probleme zu
diskutieren.

SchlieBlich gilt es, bei der Wahrnehmung foderativer Aufgaben
auch die Kommunikationsfunktion der Parlamente niher zu unter-
suchen. Haben die Parlamente, so ist zu fragen, wenigstens
Kontrolle durch Offentlichkeit hergestellt, wenn die nachtriigliche
politische Kontrolle aufgrund gemeinsamer Verantwortung der
Regierungen nur unzureichend geltend gemacht werden kann, Die
Diskussions- und Forumsfunktion der Parlamente von Bund und
Léndern weist jedoch gerade fiir die bundesstaatlichen Aufgaben-
felder gravierende Miéngel auf. Zwar werden die Gemeinschaftsauf-
gaben in den Ausschiissen fachspezifisch behandelt. Aber die
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Vertraulichkeit der Beratungen fithrt zu einem Mange} an Transpa-
renz. Zudem kommt diese Thematik nur relativ selten in Plenarde-
batten zur Sprache. Nur im Landtag von Schleswig-Holstein
werden die Entwiirfe der Anmeldungen des Landes zu den
Rahmenplinen der Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91 a Grund-
gesetz regelmiBig im Plenum beraten. Die oben genannten fehlen-
den organisatorischen Voraussetzungen verstirken diesen Effekt.
In Bundestag und Landtagen cxistiert kein problemadiquates
Gremium mit Querschnittsfunktion fir die foderativen Themen und
Zusammenhinge. Arbeitsteilung und Spezialisierung filhren zu
fachbezogener Problembearbeitung hinter verschlossenen Tiiren,
wobei die Abgeordneten vielfach vom Informationspotential der
Ministerialbiirokratie und der Verbandsexperten abhingig sind.
Zudem schligt die relative Wirkungslosigkeit der Parlamente bei
der Politikformulierung und Alternativenauswahl sowie die defini-
tive Erfolglosigkeit bei der nachirdglichen Kontrolle negativ zu
Buche. Im Ergebnis vernachlissigen die Parlamente ihre Aufgabe
als 6ffentliche Diskussionsforen zugunsten vertraulicher, fachdiffe-
renzierter AusschuBberatungen mit dem Ziel sachlicher Einfluf-
nahme auf Mehrebenenplanung und Programmgestaltung.

Die aufgezeigten Funktionsméngel bei der Wahrnehmung foderati-
ver Aufgaben durch Bundestag und Landtage lassen allerdings
nicht die generelle SchluBfolgerung zu, die Parlamente hiitten keine
Moglichkeit, ihrer Funktion der Politikgestaltung im bundesstaat-
lichen Bereich gerecht zu werden. Das Urteil in der wissenschaftli-
chen Literatur ist ziemlich festgefiigt und cindeutig: Die Parlamente
werden ausgeschaltet; siec haben nichts mehr zu sagen; sie beurkun-
den nur noch Entscheidungen, die von den Exekutiven bereits
getroffen worden sind. Die Bewertung der Parlamente als blofle
“staatsnotarielle Ratifikationsimter” (Helmut Lenz) hilt jedoch
ciner Uberpriifung am MaBstab der politischen Praxis nicht stand.
Unter dem Aspekt der rechtlichen Systematik erzielt und dann
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dogmatisiert, muB} dieses Pauschalurteil zumindest teilweise modi-
fiziert werden. Nur in modifizierter Form kann es weiterhin Geltung
beanspruchen.

Anhand von zwei Beispielen sei angedeutet, daf die Fraktionen als
handelnde politische Faktoren in den Parlamenten sehr wohl Politik
im féderalen Aufgabenbereich mitgestalten kénnen, wenn sie dies
wollen. Dies gilt, sicherlich mit unterschiedlichen Auswirkungen
dieses Handelns, ebenso fiir die Regierungsfraktion(en) wie fiir die
Oppositionspartei(en). Anfang 1988 lag der nene Rundfunkgebiih-
ren-Staatsvertrag mit einer Erhdhung der Gebiihren fiir Rundfunk
und Fernsehen zum 1.1.1989, bereits von zehn Lindern rechtsver-
bindlich unterschrieben, vor. Die Mehrheitsfraktion der CDU im
baden-wiirttembergischen Landtag hielt diese Gebiithrenerh6hung
fiir unnétig und fiir politisch falsch. Unter ihrem Vorsitzenden
Erwin Teufel setzte sie gegen Widerstand durch, daB der Stuttgarter
Regierungschef Lothar Spith diesen Staatsvertrag nicht nur nicht
unterschrieb, sondern neue Verhandlungen zwischen den Lindern
aufgenommen wurden. Nach zihem Ringen konnte die Stuttgarter
Regierungspartei gegen den eigenen Ministerpriisidenten und alle
anderen Bundeslinder eine Kompromif16sung erzwingen, die ganz
auf ihrer Linie lag: Die Gebiihrenerhthung wurde in ihrer Steuktur
verdndert sowie um ein Jahr auf den 1.1.1990 verschoben. Von der
sonst so hiiufig zitierten “Ratifikationsfunktion® der Landtage bzw.
ihrer Mehrheiten bei Staatsvertriigen konnte hier wahrlich keine
Rede sein.

Das zweite Beispiel bezieht sich auf die Fachausschiisse in den
Landtagen, die sich mit den Voranmeldungen der einzelnen Linder
zu den Rahmenplinen der Gemeinschaftsaufgaben befassen. Eine
Reihe dieser Fachausschiisse wird zum Teil iiber viele Jahre hinweg
von auBerordentlich sachverstindigen Vorsitzenden geleitet. Auch
tiir die Obleute der Fraktionen gilt, da§ sie viele Jahre lang ihre
Funktion wahrnehmen, die Sachmaterie gut kennen und Meister des
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Verhandlungsmanagements sind. Bei dieser Konstellation wird der
Fachminister und sein Verwaltungsapparat nicht iiber die Wiinsche
und Vorstellungen der parlamentarischen Fachleute hinweggehen,
sondern im Gegenteil alles daransetzen, daf} bei unterschiedlichen
Auffassungen zwischen der Exekutive und den Parlamentariern ein
Konsens hergestellt wird. Mit anderen Worten: Das Parlament wird
bei der Willensbildung und Entscheidung foderativer Probleme von
Regierung und Biirokratie nicht ausgeschaltet, sondern von Anfang
an einbezogen. Parlamentarier der Regierungsfraktion(en) sowie
der Oppositionspartei(en) wirken an der Rahmenplanung mit, sind
mithin Teil der vertikalen “Fachbruderschaften® (Frido Wagener),
die die Aufgabenerfiillung im kooperativen Foderalismus steuern.
Da die Gemeinschaftsaufgaben Fachwissen und Detailkenntnisse
des politischen Planungsprozesses voraussetzen, kénnen die Parla-
mente in Form der zustindigen Fachausschiisse bei ihrer Erfiillung
jedoch nur mitwirken, wenn die kontinuierliche Prisenz einer
ausreichenden Zahl von Expertenabgeordneten sichergestellt ist.
Wechseln alle vier Jahre die wichtigsten Fachleute in den entspre-
chenden Ausschiissen, werden dic Parlamentarier nicht mehr
ernstgenommen oder gar nicht erst gefragt; von Mitgestaltung der
foderativen Aufgaben kann dann kaum noch die Rede sein.

3.2 Funpktion der Systemgestaltung

Bundestag und Landtage stehen nicht nur bei der gemeinsamen
Aufgabenerfiillung in einem besonderen Verhiltnis zueinander. Sie
miissen vielmehr auch als politische Institutionen bei der Ausgestal-
tung der bundesstaatlichen Ordnung nach dem Grundgesetz ver-
standen werden. Dabei ist zu analysieren, ob und in welchem
Ausmal die Parlamente von Bund und Lindern an der Gestaltung
des foderativen Rahmens mitwirken, innerhalb dessen sie ihre
Aufgaben erfiillen und ihre Funktionen wahrnehmen. Im einzelnen
ist der Anteil des Bundestages an der Funktion der Systemgestal-
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tung ndher zu bestimmen, sodann die Rolle der Landtage bei Ent-
stehung und Wandel der Bundesstaatsverfassung zu untersuchen.
Hier kann nur das Ergebnis referiert werden, Zusammenfassend
a6t sich festhalten, dafl die Landtage bisher am Wandel der
bundesstaatlichen Ordnung durch Anderung des Grundgesetzes
keinen direkten Anteil haben. Seit Inkrafttreten der Bundesverfas-
sung am 23. Mai 1949 ist die Ausgestaltung des foderativen
Systems allein durch qualifizierte Mehrheiten im Bundestag und
der Landesregierungen im Bundesrat bewirkt worden. Indirekte
Einwirkungsméglichkeiten der Landtage, besonders der Parla-
mentsmehrheiten, iiber die jeweilige Landesregierung auf den
Bundesrat kamen offensichtlich nicht zum Zuge; jedenfalls wirkten
sie der zentralisierenden Tendenz der Verfassungsinderungen nicht
entgegen. Trotz ihrer Ohnmacht waren die Landesparlamente
gleichwohl die Hauptbetroffenen der durch Verfassungsinderun-
gen herbeigefiihrten Kompetenzitbertragung auf den Bund.

4. Interparlamentarische Beziechungen

In Forschung, Lehre und Offentlichkeit herrscht Ubereinstimmung,
den kooperativen Foderalismus als aktuelle Auspriigung der bun-
desstaatlichen Ordnung in der Bundesrepublik anzusehen. Charak-
teristisch fiir diesen Exekutivfoderalismus sind die verflochtenen
Strukturen der Zusammenarbeit und gemeinsamen Aufgabenerfiil-
lung von Bundesregierung und Landesregierungen sowie ihrer
Ministerialbiirokratien auf Bund-Linder-Ebene ebenso wie im
ZwischenlinderVerhiltnis. Die Konferenzen der Regierungschefs
und Fachminister beider foderaler Ebenen, die Planungsausschiisse
der Gemeinschaftsaufgaben, die (echten sowie unechten) Gemein-
schaftseinrichtungen sowie die Fiille administrativer Gremien
(Bund-Linder-Ausschiisse) sorgen als feste Institutionen bundes-
staatlicher Wirklichkeit fiir Abstimmung bzw. umfassende Anglei-
chung staatlicher Regelungen und Verfahren.
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Systematisch warde zwar anerkannt, daf} es sehr wohl auch Formen
der Kooperation und Koordination im Bereich der Gesetzgebungs-
organe geben konnte. In Forschung und Lehre zum kooperativen
Foderalismus blieb es allerdings bei vereinzelten Hinweisen auf die
Konferenzen der Landtagsprisidenten sowic auf die Interparlamen-
tarische Arbeitsgemeinschaft (IPA). Das mangelnde Interesse
wissenschaftlicher Forschung fiir die interparlamentarischen Bezie-
hungen hiingt wohl mit dem Verstindnis des Begriffs Koordination
zusammen. Koordination als ein Abstimmen unterschiedlicher
Meinungen und MafBnahmen auf ein gemeinsames Ziel hin, mit der
Folge eines gleichgerichteten Handelns, ist bisher generell und
widerspruchslos als eine Funktion der Regierung angesehen wor-
den. Daf3 auch Parlamente, einzelne Organe oder Mitglieder
derselben bzw. thre parteipolitischen Gliederungen (Fraktionen) zur
I6sung bestimmter Aufgaben zusammenwirken konnen, und dies
in der Bundesrepublik auch praktizieren, ist bisher nur unzurei-
chend reflektiert worden.

Innerhalb der grundsiitzlich getrennten Verfassungsordnungen von
Bund und Lindern sowie des im Grundgesetz fixierten [Gderativen
Systems haben Bundestag und Landtage Kontakte aufgenommen,
Bezichungen aufgebaut und sich um vertikale wie horizontale
Zusammenarbeit bemiiht. Die von den Parlamenten ausgebildeten
Kooperationsformen sind von den Verfassungen des Bundes und
der Linder nicht vorgesehen, aber von ihnen auch nicht verboten.
Durch diese interparlamentarischen Bezichungen werden die parla-
mentarische Ebene von Bund und Lindern sowie die der Linder
untereinander miteinander verbunden. Die Initiative ging dabei von
den Parlamenten aus, die iiber die féderativen Funktionseinschrin-
kungen hinaus direkte Strukturen der Zusammenarbeit - analog zur
ebeneniibergreifenden Kooperation und Koordination der Exekuti-
ven von Bund und Lindern - aufgebaut haben.

Die Formen zwischenparlamentarischer Kommunikation, Koope-
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ration und Koordination sind vielfiltig. Im engeren Sinne gehdren
hierzu die Zusammenarbeit der Funktionstriger (Parlamentsprési-
denten), der Parlamentsgremien (Ausschiisse) sowie das Zusam-
menwirken einzelner Abgeordneter auf beiden foderalen Ebenen
(z.B. im Rahmen der IPA). Im weiteren Sinne zihlen auch die
Fraktionen - als parteipolitische Gliederungen im Parlament, aber
organisatorisch, personell und finanziell von der korrespondieren-
den Partei unabhingige Organisationen - zu den Instrumenten
zwischenparlamentarischer Kooperation und Koordination.

Auf eine Analyse der verschiedenen interparlamentarischen Institu-
tionen wird hier verzichtet, u.a., weil die folgenden Referate von
Herrn Lieber und Dr. Huth die Fraktionsvorsitzendenkonferenzen
der CDU/CSU und die Konferenz der Prisidenten der deutschen
Landesparlamente behandeln. Deshalb werden hier nur einige Er-
gebnisse zu den interparlamentarischen Bezichungen vorgestellt.

Die Instrumente parlamentarischer Kooperation und Koordination
sind mit Schwierigkeiten formeller und materieller Art verbunden.
Die Prisidenten ebenso wie einzelne Abgeordnete oder freiwillige
Parlamentarier- Vereinigungen kénnen nicht fiir das gesamte Parla-
ment sprechen. Die Volksvertretungen sind Kollegialorgane; ihr
Willensbildungs- und EntscheidungsprozeB endet mit einem von
der Mehrheit getragenen Beschluf3. Nur Beschliisse des Parlaments
konnen als verbindliche WillensduB3erung gewertet werden.

Hinzu kommt, daf3 sich die institutionalisicrte Zusammenarbeit
zwischen Bundestag und Landtagen vorzugsweise auf parlaments-
interne Themen bezieht; so auf Stellung und Kompetenzen der
Parlamente, den Status der Abgeordneten, die Geschéftsordnung,
das Verfahrensrecht und den politischen Stil. Sie dient dem
Meinungs- und Erfahrungsaustausch, der Formulierung gemeinsa-
mer Positionen und in Ansitzen der Abstimmung unterschiedlicher
Regelungen. Von Umfang und Bedeutung wird man diese zwi-
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schenparlamentarischen Bezichungen als cher zweitrangig ein-
schiitzen miissen. Dies gilt besonders im Vergleich mit der
Politikverflechtung zwischen den Exekutiven von Bund und
Lindern. Eine inhaltliche Koordinierung der Politikfelder in den
verschiedenen Parlamenten, z.B. in den fiir diec Landtage wichtigen
Bereichen der Bildungs- bzw. Kulturpolitik oder des Kommunal-
rechts, findet jedenfalls in der Priisidentenkonferenz und in der IPA
nicht statt.

Die Abstimmung zur parlamentarischen Regelung bestimmter
Politikfelder wird in gréerem Ausmaf auf der Ebene der Fraktio-
nen und ihrer Koordinationsgremien geleistet. Die Zusammenarbeit
der Bundestags- und Landtagsfraktionen gleicher Parteizugehorig-
keit stellt ein relativ neues, gleichwohl wichtiges Element dar. Das
Ziel dieser interfraktionellen Kooperationsstrukturen besteht vor-
rangig in der Abstimmung der politischen Strategie bzw. Taktik
zwischen den befreundeten Fraktionen in den jeweiligen Parlamen-
ten. Dariiber hinaus wird eine inhaltliche Koordinierung der ver-
schiedenen Politikbereiche angestrebt, was angesichts zahlreicher
Interessengegensitze jedoch nur mittelfristig und hiufig auch nur
anniherungsweise gelingt.

5. Zur These von der Entmachtung
und Selbstentmachtung der Landtage

Entmachtung und Selbstentmachtung stellen Begriffe dar, die den
totalen Funktionsverlust sowie die Kompetenzlosigkeit der Landes-
parlamente indizieren. Mit Blick auf die radikale Konsequenz
iiberfliissig gewordener Volksvertretungen auf Landesebene ist die
These sicherlich falsch. Gleichwohl enthélt sie einen richtigen und
diskussionswiirdigen Kern. Zum einen miissen néimlich die erhebli-
chen KompetenzeinbuBen genannt werden, die die Landtage
erlitten haben. Sie ergeben sich aus den oben erwiihnten Kompe-
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tenzverlagerungen von den Lindern auf den Bund, meist durch
Grundgesetziinderungen bewirkt. Mit einer Reihe gesetzgeberi-
scher Befugnisse ging Regelungsmacht von den Landesparlamen-
ten auf Bundestag und Bundesrat bzw. Landesregierungen iiber. Die
Parlamente der Lénder sehen sich eingezwiingt zwischen der alles
beherrschenden Bundespolitik einerseits, der die Biirger und ihre
konkreten Lebensverhiltnisse unmittelbar betreffenden Kommu-
nalpolitik andererseits. Zwar hétten die Linder, also die Landesre-
gierungen, im Bundesrat dem Kompetenzabflu in Richtung Bund
widersprechen konnen. Dies ist aus unterschiedlichen, zumeist
unabweisbaren Griinden nicht geschehen. Unzweifelbar tragen
Jedoch die Landtage die geringste Verantwortung fiir diese Ent-
wicklung. Sie wurden in aller Regel vor Verfassungsinderungen
mit der Verlagerung von Gesetzgebungszustindigkeiten auf den
Bund nicht gefragt, und befinden sich zudem in einem Status von
Ohnmacht, den Kompetenzeinbuflen wirksam entgegenzutreten.

Neben dieser objektiven Seite existiert aber noch eine subjektive
Seite des Problems. Sie kann mit dem Terminus parlamentarische
Funktionsdefizite umschrieben werden. Im Mittelpunkt der Dia-
gnose steht hierbei die Feststellung, daB3 die gegebenen Kompeten-
zen nur unzulidnglich wahrgenommen werden, sei es von den
Fraktionen der Regierungsmehrheit oder denen der Opposition,
Dies gilt auf dem Feld der verbliebenen Gesetzgebungsbefugnisse
(siche dazu die Beispiele im Referat von Professor Hans Meyer)
ebenso wie fiir den Einsatz parlamentarischer Instrumente, beson-
ders im Kontroll- und Kommunikationsbereich oder bei der
Wahrmehmung der foderativen Aufgaben. Solche Funktionsméingel
sind gewissermalen selbstverschuldet, kénnen also auch von den
Regierungsfraktionen und Oppositionsparteien in den Landes-
parlamenten reduziert oder gar vollstindig behoben werden. Die
Landtage konnten mithin eine stérkere Position auf Landesebene
einnehmen, wenn sie nur wollten.
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6. Anderungsmoglichkeiten und Gegenstrategien

Diese insgesamt unbefriedigende Situation der Landtage macht
Uberlegungen in Richtung auf Anderungsméglichkeiten und Ge-
genstrategien notwendig. Die Reformdiskussion, die in Wissen-
schaft und Politik gefiihrt wird, kann hier nur anhand von
Stichworten aufgezeigt werden. Dabei geht es nicht ausschlieflich
um Aspekte, die die Stellung der regionalen Parlamente im ko-
operativen Foderalismus betreffen, Bestrebungen, die Position der
Landtage gegeniiber der jeweiligen Landesregierung durch verfas-
sungsrechtliche Anderungen auf einzelstaatlicher Ebene zu verbes-
sern (vgl. dazu beispiclsweise die Arbeit der Enquete-Kommission
fiir Verfassungs- und Parlamentsreform des Landtags von Schles-
wig-Holstein und den inzwischen vorgelegten SchluSbericht),
bediirften jedoch einer gesonderten Darstellung.

Die meisten Vorschlige zur Stirkung der Stellung der [.andtage im
foderalen Kontext setzen Anderungen und Ergénzungen des
Grundgesetzes voraus. In dem Katalog von Forderungen, an dessen
Zusammenstellung eine Reihe namhafter Institutionen beteiligt war
(ua. dic Enquete-Kommission Verfassungsreform des Bundes-
tages, die Landtagsprisidenten-Konferenz und eine Interfraktioncl-
le Arbeitsgruppe der Fraktionsvorsitzenden-Konferenzen von
CDU/CSU, SPD und FDP), bildet die Revision der Gesetzgebungs-
kataloge in Art. 73 bis 75 Grundgesetz den Schwerpunkt. Ziel ist
eine Riickverlagerung legislatorischer Befugnisse vom Bund auf
die Linder und damit auf die Landtage. Daneben wird einer
Neufassung der Bediirfnisklausel (Art. 72 Abs. 2 Grundgesetz)
sowie einer Beteiligung der Landtage bei Anderungen der Bundes-
staatsverfassung, die eine Ubertragung von Linderkompetenzen
auf den Bund bezwecken, das Wort geredet.

Nach Art. 79 Abs. 2 Grundgesetz bediirfen Anderungen des Grund-
gesetzes einer Zweidrittel-Mehrheit in Bundestag und Bundesrat.
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Selbst wenn die Bonner Regierungskoalition aus CDU/CSU und
Freien Demokraten sich die genannten Vorstellungen zu eigen
machen wiirde - was jedoch keineswegs der Fall ist -, konnte sie
ihnen nicht zum Druchbruch verhelfen, da ihr die notwendigen
qualifizierten Mehrheiten nicht zu Gebote stehen. Eine grundlegen-
de Verdnderung dieser Konstellation ist kurz- und mittelfristig nicht
absehbar. Das Heil fiir dic regionalen Volksvertretungen vom
Bundesverfassungsgeber zu erwarten, diirfte deshalb ohne jede
Aussicht auf Erfolg sein.

Ein zweites MaBnahmenbiindel, das die parlamentarischen Mitwir-
kungsmoglichkeiten bei den Planungen zu den Gemeinschaftsauf-
gaben, bei den Verhandlungen iiber Staatsvertrige und parlaments-
relevante Abkommen, bei den Entscheidungen der Ministerkonfe-
renzen sowie bei anstchenden Bundesratsangelegenheiten intensi-
vieren soll, ist auf eine verstirkte Einbeziehung der Landtage in die
Entscheidungsmechanismen des kooperativen Foderalismus ge-
richtet. Die Beteiligung der Landtage an den bundesstaatlichen
Planungs- und Entscheidungsprozessen soll durch spezifische
Informationsrechte gewihrleistet werden. Durch Erginzung der
Landeshaushaltsordnungen bzw. durch Absprachen zwischen
Landtagspriisident und Regierungschef sind in einigen Landespar-
lamenten bereits derartige spezifische Informationsrechte fixiert
worden. Diese Reformansitze miissen jedoch weiter entwickelt
werden, um die Stellung der Parlamente im Bereich bundesstaatli-
cher Aufgaben zu festigen.

Gerade im unmittelbaren Wirkungsbereich der Landtage 143t sich
eine Reihe bisher zu wenig genutzter Moglichkeiten benennen, die
die Funktionsfihigkeit positiv beeinflussen wiirden. Hierzu gehért
vor allem eine intensivere Wahrnehmung der vorhandenen Rechte
und Befugnisse, z.B. auf dem Gebiet der Gesetzgebung, politischen
Planung, Programmentwicklung und sonstigen staatsleitenden Ent-
scheidungen. Zudem sollte die Strategie konsequent verfolgt
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werden, den Schwerpunkt der parlamentarischen Funktionsaus-
iibung auf Landesebene von der Gesetzgebung hin zu begleitender
Kontrolle, Beteiligung an der Regierungsplanung und zu kommuni-
kativer Betitigung zu verlagern. Schiieilich sollte an den Ausbau
der interparlamentarischen Beziehungen zwischen den Landtagen
(sowie zwischen diesen und dem Bundestag) gedacht werden. Das
Ziel besteht darin, die Funktionsfihigkeit des einzelnen Parlaments
zu stirken und auftretende Kompetenzkonflikte durch gegenseitige
Abstimmung beizulegen.

In die Reformiiberlegungen ist als systemveridndernde Variante
auch ein Umbau der bundesstaatlichen Ordnung einzubeziehen.
Durch eine Abschaffung, zumindest durch eine Modifizierung des
kooperativen Foderalismus lieie sich eine Stirkung der Position der
Landtage erzielen. Dieses Reformkonzept beinhaltet einerseits die
Reduzierung der Instrumente und Gremien des Verbundsystems.
Andererseits sieht es die Entflechtung der bisherigen Gemein-
schaftsaufgaben und den Abbau von Mischfinanzierungen vor,
flankiert von einer stirkeren Abstufung der gesamtstaatlichen
Aufgaben und Entscheidungsrechte im Rahmen eines Dezentrali-
sierungs-Modells.

Zudem miissen die Landesparlamente auch die européische Kom-
ponente ins Kalkiil zichen. Die fortschreitende europiiische Integra-
tion sowie die Vollendung des Binnenmarktes bis Ende 1992 stellen
die foderale Parlamentsebene vor eine der grofiten Herausforderun-
gen ihrer Geschichte. Die Europiische Gemeinschaft bildet neben
dem binnenstaatlichen Féderalismus eine zweite Kooperations- und
Koordinationsebene der nationalen Regierungen und ihrer Verwal-
tungsapparate. Fritz W. Scharf hat diese Struktur fiir das politische
System der Bundesrepublik als “doppelte Politikverflechtung®
charakterisiert. Die Konsequenzen fiir die regionalen Volksvertre-
tungen in der Bundesrepublik diirften noch geféihrlicher sein als die,
mit denen sich die nationalen Parlamente in der Gemeinschaft
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auseinandersetzen miissen. Notwendigerweise miissen deshalb
entsprechende Vorkehrungen getroffen werden, um die Beteiligung
der Landtage am Willensbildungs- und Entscheidungsprozefl auf
curopdischer Ebene zu sichern. Der Landtag von Nordrhein-
Westfalen hat diese Problematik jiingst aufgegriffen und eine
Gutachter-Kommission “Bundesstaatliche Ordnung“ eingesetzt,
die Wege aufzeigen soll, wie angesichts der mit der Vollendung des
Binnenmarktes Ende 1992 sich abzeichnenden européischen Emi-
gung die foderative Ordnung innerhalb der Bundesrepublik auf-
rechterhalten, die Existenz des Landes gesichert und die Bedeutung
der Landesparlamente gefestigt werden kann,
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Interparlamentarische Kooperation
am Beispiel der CDU/CSU-Fraktionsvorsitzendenkonferenz

Joachim Lieber

Die Fraktionsvorsitzendenkonferenz von CDU und CSU wurde im
Jahre 1956 gegriindet und ist damit die 4lteste Einrichtung dieser
Art in der Bundesrepublik Deutschland.

Die Griindung der CDU/C SU-Fraktionsvorsitzendenkonferenz be-
ruhte auf einer gemeinsamen Initiative des damaligen Landrats,
stellvertretenden CSU-Fraktionsvorsitzenden und spéteren Finanz-
ministers des Freistaates Bayern, Dr. Eberhard und des Landta gsab-
geordneten und Vorsitzenden der CDU-Landtagsfraktion des
Rheinlandes, Landrat Roesch. Beide Politiker gehorten damals dem
Prisidium des Deutschen Landkreistages an. Einem Schreiben des
Landtagsabgeordneten Roesch vom 22. Mai 1956 an seinen
damaligen Fraktionsvorsitzenden, Wilhelm Johnen, ist zu ent-
nehmen, da die CSU-Landtagsfraktion angesichts 1 1/2-jihriger
harter Oppositionsarbeit im bayerischen Landtag ohne groBe
politische Erfolge dringend einen Meinungsaustausch mit den
anderen Unionsfraktionen wiinschte. Wortlich heiBt es weiter in
dem Schreiben: “Die mangelnde Fiihlungnahme zwischen Fraktio-
nen der CSU/CDU der Landerparlamente sei duBerst betriiblich und
es miisse mit Riicksicht auf die kommenden Bundestagswahlen zu
einer baldigen Zusammenkunft kommen.“

Aufgrund dieser Initiative lud bereits Ende Mai 1956 die CDU-
Landtagsfraktion von Nordrhein-Westfalen alle Landtags- und
Biirgerschaftsfraktionen der Union zu einer ersten Fraktionsvorsit-
zendenkonferenz am 5. Juli 1956 nach Diisseldorf ein. Bei dieser
ersten Konferenz waren alle Landtags- und Biirgerschaftsfraktio-
nen durch ihre Vorsitzenden oder einen ihrer Stellvertreter vertre-
ten. Auf dieser Konferenz wurden aktuelle Fragen der Linderpoli-
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tik, wie zum Beispiel die “Auswirkung der Steuersenkungen auf die
Finanzlage der Lander® beraten.

Diec Konferenz beschloB, daB die Fraktionsvorsitzenden und die
Stellvertreter sowie die Geschiiftsfiihrer sich stindig treffen sollten.
Es wurde Konsens dahingehend erzielt, bei den Konferenzen solche
Probleme zu erdrtern, die, ohne Bundesangelegenheit zu sein, die
Linder gleichwohl gemeinsam beriihren.

Der damalige Geschiftsfiihrer der CDU-Landtagsfraktion von
Nordrhein-Westfalen, Giinther Gerken, wurde mit der vorldufigen
Organisation der Konferenz beaufiragt. Im Mirz 1960 wurde auf
der CDU/CSU-Fraktionsvorsitzendenkonferenz in Miinchen ein
stindiges Koordinierungsbiiro beschlossen, das seinen Sitz bei der
Landtagsfraktion der CDU in Nordrhein-Westfalen erhielt und von
Herrn Gerken bis zum Jahre 1985 geleitet wurde.

Das Saarland nahm zum erstenmal an der Konferenz in Stuttgart im
Oktober 1957 teil. Die Basis der Fraktionsvorsitzendenkonferenz
verbreiterte sich im Laufe der ersten Jahre ihres Bestehens. So nahm
die Bundestagsfraktion der CDU/CSU als offizielles Mitglied zum
erstenmal an der Konferenz im September 1963 in Bremerhaven
teil, wenngleich sie auch schon vorher durch einen Referenten in
der Konferenz vertreten war.

Bald darauf wurden auch die Parteien CDU und CSU sowie die
Ministerprisidentenkonferenz, vertreten durch den damaligen Mi-
nisterprésidenten von Rheinland-Pfalz, Dr. Kohl, stéindig eingeladen
und waren auch regelmiiBig vertreten. Seit 1986 nimmt schliefilich
der Vorsitzende der EVP-Fraktion, Dr. Klepsch, MdEP, als Mitglied
mit beratender Stimme an der Fraktionsvorsitzendenkonferenz teil.

Obwohl seit dem Jahre 1960 cin stindiges Koordinierungsbiiro der
CDU/C SU-Fraktionsvorsitzendenkonferenz existierte, gab es zu-
nichst keinen “Vorsitzenden® dieser Konferenz. Die Leitung der
Zusammenkiinfte lag in den Hinden des jeweiligen Vorsitzenden
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der einladenden Landtagsfraktion. Dies #nderte sich im Jahre 1973
auf der Fraktionsvorsitzendenkonferenz in Goslar. Dort wurde als
“stindiger Beauftragter* der Fraktionsvorsitzendenkonferenz der
damalige Vorsitzende der CDU-Landtagsfraktion Nordrhein-West-
falen, Heinrich Koppler, gewéhlt, der dieses Amt bis zu seinem viel
zu frithen Tod im Jahre 1980 inne hatte.

Als Begriindung fiir die Schaffung eines “stindigen Beauftragten®
wurde darauf verwiesen, daf} fiir die Durchfiihrung der Beschliisse,
die die Konferenz regelmifBig mit schr viel Arbeitsaufwand fasse,
eine Institution geschaffen werden solle, die mehr Effektivitiit und
vor allem Durchsetzungsvermégen verspreche - dhnlich wie bei der
Ministerpriisidentenkonferenz, als deren Pendant sich die Frak-
tionsvorsitzendenkonferenz fithlte. Im April 1981 wurde der
damalige Vorsitzende der Hessischen CDU-Landtagsfraktion und
heutige Innenminister des Landes Hessen, Gottfried Milde, zum
neuen stindigen Beauftragten gewihlt. Zu seinem Stellvertreter
wurde der jeweils amtierende Vorsitzende der CSU-Landtagsfrak-
tion - damals Gustl Lang - bestellt. Von 1985 bis 1987 schlieBlich
wechselte das Koordinierungsbiiro der Konferenz nach Wiesbaden
~- die Geschiftsfiihrung lag in diesem Zeitraum in meinen Hinden,
Seit Oktober 1987 heilt der neue “stindige Beauftragte” der
Konferenz Hartmut Perschau, der Vorsitzende der CDU-Biirger-
schaftsfraktion der Freien und Hansestadt Hamburg. Das Koordi-
nierungsbiiro hat seit Dezember 1987 seinen Sitz ebenfalls in
Hamburg.

Im Zeitraum von 1956 bis heute haben insgesamt 94 Fraktionsvor-
sitzendenkonferenzen stattgefunden. Darin eingeschlossen ist eine
Anzahl von sogenannten “ad-hoc* Fraktionsvorsitzendenkonferen-
zen, an denen nur die Fraktionsvorsitzenden bzw. einer ihrer
Stellvertreter teilgenommen haben und die zu aktuellen Themen
einberufen wurden und werden. Bis zum Jahre 1975 fanden die
Konferenzen dreimal jdhrlich, ab 1976 zweimal jihrlich statt. Ab
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1986 findet nur einmal jihrlich eine sogenannte “grofle” Fraktions-
vorsitzendenkonferenz statt, da die Fraktionsvorsitzenden im Jahr
1985 iibereinkamen, verstirkt zu den bereits eben angesprochenen
“ad-hoc* Konferenzen zusammenzukommen,

Diese Art der Konferenzen hat den Vorteil, daB die organisatori-
schen und dic inhaltlichen Vorbereitungen kurzfristig moglich sind.
Politische Probleme, die die Fraktionen aus ihrer Sicht einer Losung
zufiihren méchten, kénnen damit schnell beraten und koordiniert
werden, Die Aktions- bzw. Reaktionsmoglichkeiten wurden so
erheblich verbessert und damit die Chancen, in politische Entschei-
dungsprozesse einzugreifen, erweitert. In den letzten drei Jahren
fanden u.a. zu folgenden Themen “ad-hoc* Konferenzen statt:

- “MaBnahmen zur Bekimpfung der Arbeitslosigkeit®,
- “Schattenwirtschaft und Schwarzarbeit”,

- “Verlingerung der Wehrdienstzeit”™,

- “Zukunft der Landwirtschaft” und

- “Aussiedlerproblematik®.

Neben den “groBen* und den “ad-hoc* Fraktionsvorsitzendenkon-
ferenzen kannte die Konferenz die Einrichtung von stindigen
Kommissionen, zum Beispiel in den 60er Jahren zum Thema
“Finanzreform®. Aus Rationalisierungsgrimden wurden diese stin-
digen Kommissionen zunichst abgeschafft; dafiir wurde gemil
Beschluf der Konferenz im Jahre 1973 in Goslar die Moglichkeit
erbffnet, sogenannte “ad-hoc* Kommissionen zu bilden. Solche
Kommissionen gab es zum Beispiel zu den Themen “Wohnungs-
bau®, “Gesamtschule”, “Juristenausbildung”, “Rundfunk® und
“Reform des &ffentlichen Dienstes“. Die “ad-hoc* Kommissionen
bestehen in der Regel aus jeweils einem Abgeordneten pro
Fraktion.

Dies ist meist der Sprecher des jeweiligen Arbeitskreises. Ihr
Auftrag endet, wenn sie in einer “groen* Fraktionsvorsitzenden-
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konferenz ihren Bericht abgegeben haben und die Konferenz ihren
Antrag per Beschlu} beendet. Mittlerweile gibt es wieder zwei
stindige Kommissionen und zwar die “Finanzkommission® seit
1981 und die “Umweltschutzkommission“ seit 1985.

Bei diesen Sachgebieten waren die Fraktionsvorsitzenden - wie ich
meine - zu Recht der Auffassung, daf ein kontinuierlicher In-
formations- und Koordinationsbedarf bestehe.

Schliellich soll nicht unerwihnt bleiben, dal zum Beispiel die
Fraktionsvorsitzenden aus Norddeutschland in gewissen Zeitab-
stinden zusammentreffen, um solche politischen Themen zu
beraten, die sie insbesondere in ihrer Eigenschaft als Kiistenldnder
betreffen. Auerdem gibt es auch seit einigen Jahren eine sogenann-
te “Zonenrandkonferenz®, bei der die Bundeslinder Bayern, Hes-
sen, Niedersachsen, Schleswig-Holstein und Berlin Zonenrand-
fragen und deutschlandpolitische Themen behandeln.

Die Vorbereitung der Konferenzen liegt in den Hinden der
Parlamentarischen- bzw. Geschéftsfiihrer der Unionsfraktionen im
Bund und den Lindern und findet in den sogenannten Geschéfts-
fithrerbesprechungen statt. Ihnen obliegt die Aufgabe, die Themen
fiir die Fraktionsvorsitzendenkonferenzen zusammenzustellen.

Die Fiille der angemeldeten Themen gebietet es, eine Straffung der
Tagesordnungspunkte in der Gestalt vorzunehmen, dafl diese auf
einer insgesamt zweitigigen Konferenz abgehandelt werden kon-
nen. Neben der gastgebenden Fraktion, der das Recht eingerdumt
wird, zumindest ein Thema zu benennen, das moglicherweise nur
sie tangiert, miissen die Themen, die behandelt werden, linderiiber-
greifend sein. Weil seit Griindung der Konferenz der Austausch von
Informationen als besonders wichtig angesehen wurde, gibt es
dariiber hinaus feste Tagesordnungspunkte, die diesem Anliegen
Rechnung tragen. Es sind dies die “Berichte aus den Bundeslan-
dern®, die jeweils von den cinzelnen Fraktionen abgegeben werden
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und der Bericht aus dem Bundesrat, der von dem Beauftragten der
CDU/CSU-Ministerprisidenten, dem Ministerprisident des Landes
Rheinland-Pfalz, erstattet wird.

Um die Effizienz der Fraktionsvorsitzendenkonferenz zu stirken,
hat man den letzten Fraktionsvorsitzendenkonferenzen sogenannte
“Schwerpunktthemen* zugeordnet. Im Jahre 1987 in Saarbriicken
behandelte die Konferenz als zentrales Thema “Kohle- und
Energiepolitik und in diesem Jahr auf der Konferenz in Berlin die
“Gesundheitsreform®.

Es ist insbesondere wegen der Kiirze der Zgit, die mir hier zur
Verfiigung steht, schwierig, eine umfangreiche politische Wiirdi-
gung der Fraktionsvorsitzendenkonferenz vorzunehmen. Es wiire
sicher auch ungerecht, wenn man eine erste Bilanz der groen Zahl
der CDU/CSU-Fraktionsvorsitzendenkonferenzen ziehen will, die-
se nur an dem zu messen, was die Konferenzen unmittelbar bewegt
und welche verbindlichen Entscheidungen sie getroffen haben.

Politische Entscheidungsprozesse laufen in der Regel kompliziert
und verwirrend in den sich iiberlagernden Spannungsfeldern von
Bund und Lindern ab, von elf autonomen Lindern mit haufig sehr
unterschiedlichen Interessen, von dem schr unterschiedlichen
Gewicht der einzelnen Unionsfraktionen in den Linderparlamenten
und im Parteiengefiige und nicht zuletzt von der Schlagkraft und der
Durchsetzungsfihigkeit der einzelnen Fraktionen im Verhiltnis zu
ihrer eigenen Regierung. Bei dicser Ausgangslage zu erwarten, daf3
jeweils alle noch so guten oder gut gemeinten Beschliisse der
Fraktionsvorsitzendenkonferenz binnen kurzem in allen Linderpar-
lamenten und von allen Landesregierungen umgesetzt und “gelten-
des Recht® werden, wiirde die Stellung der Fraktionsvorsitzenden-
konferenz und ihren Rang im Gesamtgefiige der Politik verkennen.
Dic Fraktionsvorsitzendenkonferenz iibt geméfl dem Auftrag, den
sie sich selbst gestellt hat, eine vermittelnde, kommunikative und
informative Funktion aus.
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Wie mein Vorredner, Herr Dr. Klatt, in einem Zwischenbericht aus
dem Jahre 1982, zu Recht festgestellt hat, besitzen die zwischen den
Fraktionen getroffenen Absprachen und Vereinbarungen in der
Form von Empfehlungen an die einzelnen Fraktionen oder ailge-
meiner Resolutionen ohne spezielle Adressatenkeine rechtliche
Verbindlichkeit. Den Beschliissen, die im iibrigen einstimmig
gefafit werden miissen, kommt jedoch fiir das weitere Vorgehen
der Fraktionen eine gewisse “politische Verbindlichkeit” zu. Dies
gilt insbesondere fiir die Bereiche, bei denen die Linderparlamen-
te die Gesetzgebungskompetenz besal3en bzw. besitzen.

In diesem Zusammenhang méchte ich auf folgende politische
Themen hinweisen, die fiir die CDU/CSU-Fraktionsvorsitzenden-
konferenz im Laufe ihres Bestehens von besonderer Bedeutung
waren und die auch aufgrund der Beschliisse der Konferenz einer
Lésung zugefiihrt wurden:

1. Die Mitwirkung der Fraktionsvorsitzendenkonferenz bei der
Besoldungsreform Ende der 50er Jahre.

2. Die Initiativen der Konferenz, ein einheitliches, offentliches
Dienstrecht zu schaffen.

3. Die 'verfassungsrechtliche Absicherung der Gemeinschaftsaui-
gaben und die Finanzreform im Jahre 1969.

4. Die Reform des Schul- und Bildungswesens in den 60er und
70er Jahren.

5. Medienpolitische Grundsatzfragen z.B. “Gebiihrenerhhung®,
“Bildschirmtext” und “neve Medien” in den 80er Jahren.

6. Der groBe Bereich des Umweltschutzes, als Schlagworte seien
nur genannt: “Luftreinhaltung”, “Bodenschutz”, “Abfallbeseiti-
gung®, “Biotop- und Artenschutz®, “Landwirtschaft und Um-

welt”.
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Die CDU/CSU-Fraktionsvorsitzendenkonferenz blieb in erster
Linie ein Gremium, wie es vor ca. 30 Jahren auf Initiative der
eingangs genannten Abgeordneten gegriindet wurde, mit dem Ziel
des Meinungs- und Erfahrungsaustausches aber auch des personli-
chen Kennenlernens untereinander und nicht zuletzt des stindigen
Bemiihens, gemeinsame politische Vorstellungen der Unionsfrak-
tionen zu entwickeln und durchzusetzen.

In diesem Sinne ist die Fraktionsvorsitzendenkonferenz von CDU
und CSU ein gutes Beispiel fiir den “kooperativen Foderalismus®.
Bei der Beurteilung der EinfluBméglichkeiten, die eine Fraktions-
vorsitzendenkonferenz besitzt, mull man die unterschiedlichen
Ausgangs- und Interessenlagen der einzelnen Fraktionen beriick-
sichtigen.

Zum einen ist da der Unterschied von Regierungs- und Opposi-
tionsfraktionen zu nennen. Naturgemifl miissen die Regierungs-
fraktionen in der praktischen Arbeit stirkere Riicksichtnahme
gegeniiber ihren jeweiligen Regierungen iiben, was eine permanen-
te Riickkopplung mit der Exekutive voraussetzt. Ich brauche nicht
zu betonen, daf3 die Handlungsfreiheit der Oppositionsfraktionen
viel groBBer ist und solche “Zwinge* nicht kennt. Die Riickkopplung
beschriinkt sich hier beispielsweise auf vorliegende Beschliisse der
eigenen Fraktionen bzw. der Landespartei. Die Solidaritit mit der
Bundes- und den von der Union gefiihrten Landesregierungen fiihrt
jedoch viel hidufiger, als manche meinen, zu einer Selbstbindung
auch der Oppositionsfraktionen im Rahmen der Fraktionsvorsitzen-
denkonferenz. Ein weiteres Kriterium in bezug auf dic Selbstbin-
dung der Fraktionsvorsitzendenkonferenz liegt in der Zusammen-
setzung der Bundesregierung.

Bestcht in bezug zur CDU/C SU-Fraktionsvorsitzendenkonferenz.
cine Konkordanz, wie bis zum Jahre 1969 und ab dem Jahre 1982,
so ist in allen linderiibergreifenden Themen, die den Bund
beriihren, ein im einzelnen abgestimmtes Verfahren notwendig und
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von der Sache her geboten. Das schliefit nicht aus, daB es in
Einzelfragen Kontroversen zwischen der Konferenz und der
Bundestagsfraktion bzw. der Bundesregierung gibt, die auch
sichtbar gemacht werden.

Der Unterschied zwischen Regierungs- und Oppositionsfraktion
zeigt sich aber auch in der praktischen Arbeit. Es ist immer wieder
festzustellen, daf} die Regierungsfraktionen zu den aufgerufenen
politischen Fragestellungen iiber einen mehr oder minder groSen
Informationsvorsprung verfiigen, der sie in eine andere, meist
bessere Ausgangsposition versetzt.

Dariiber hinaus gibt es aufgrund der regionalen Gegebenheiten
zwischen den einzelnen Fraktionen beziiglich der sie interessieren-
den Themen Unterschiede. Als Beispiel sei hier nur der “Kiisten-
schutz* genannt, der die vier Kiistenldnder naturgeméB in besonde-
rem Mal3e interessiert, hingegen beriihren Fragen der Wirtschafts-
forderung im Zonenrandgebiet vornehmlich die von mir bereits
genannten Bundeslinder.

SchlieBlich gibt es auch Unterschiede und damit moglicherweise
Gegensitze zwischen den Fraktionen aus finanzstirkeren und
finanzschwicheren Bundeslindern.

Anhand dieser beispielhaften Aufzihlung lassen sich die Schwie-
rigkeiten ermessen, die der Beschlu3findung in den Fraktionsvorsit-
zendenkonferenzen vorgelagert sind.

In mehr als 30 Jahren ihres Bestehens hat die CDU/CSU-
Fraktionsvorsitzendenkonferenz jedoch bewiesen, da} sie iiber alle
Schwierigkeiten hinweg die politische Gestaltung der Bundesrepu-
blik Deutschland durch Sacharbeit und nicht zu vergessen, durch
die personlichen Kontakte ihrer handeinden Repréisentanten, mel3-
barer als es den Anschein haben mag, mitbeeinfluf3t hat. In diesem
Sinne meine ich, daf3 die Fraktionsvorsitzendenkonferenz von CDU
und CSU auch in Zukunft thre Aufgaben haben wird.
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Die Konferenz der Prisidenten der deutschen Landesparla-
mente. Ergebnisse und Thesen aus einer wissenschaftlichen
Untersochung

Dr. Ronald Fluth

I. Vorbemerkung

Die hier zur Diskussion gestellten Ergebnisse und Thesen zur Kon-
ferenz der Prisidenten der deutschen Landespariamente - Landtags-
prisidentenkonferenz - basieren auf meiner im Frithjahr 1988 ab-
geschlossenen und im Sommer des gleichen Jahres verdffentlichten
politikwissenschaftlichen Dissertation an der Johann Wolfgang
Goethe-Universitit Frankfurt (Huth, 1988). Hauptgegenstand der
Dissertation war eine Untersuchung der Tétigkeit der Landtagspri-
sidentenkonferenz in den Jahren 1947 bis 1980, der Geschichte und
Funktion der Konferenz, insbesondere unter dem Blickwinkel des
Beitrages der Konferenz zur Stirkung landesparlamentarischer
Kompetenzen.

Dabei standen zur Erarbeitung der Erkenntnisse vor allem die Akten
der Landtagspriisidentenkonferenzen zur Verfiigung, die durch
Befragungen der Konferenzteilnehmer ergénzt wurden. Ziel der
Studie war es dabei, Aussagen iiber die Entstehung und Historie der
Konferenz, ihre Organisation und Arbeitsweise zu treffen, um
aufgrund einer Analyse der T4tigkeit der Landtagsprisidentenkon-
ferenz Aufschliisse iiber deren politische Bedeutung, der Auswir-
kungen und der Umsetzung ihrer Beschliisse zu gewinnen.

Dies wurde von mir auch an Hand einiger Fallbeispiele in der
Arbeitspraxis des Landtages Rheinland-Pfalz und des Hessischen
Landtages untersucht.

Im folgenden verdient es festgehalten zu werden, daf3 dieser Beitrag
in der Fortsetzung meiner fritheren wissenschaftlichen Tatigkeit
und nicht in meiner Eigenschaft als Bediensteter des Hessischen
Landtages entstanden ist.
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1. These:

Die Landiuagsprisidentenkonferenz hat einen Funktionswandel von
einem Gremium des Meinungs- und Erfahrungsaustausches zu einem
Gremium der politischen Diskussion und Beschlyfifassung erfahren.

Kennzeichen der Beratungen der Landtagsprisidentenkonferenz in
den fiinfziger Jahren war die Funktion des Gremiums als eines
Forums zum Meinungs- und Erfahrungsaustausch. Bedingt durch
die personelle Diskontinuitit der Spitzen in den Parlamenten und in
den Parlamentsverwaltungen, ergaben sich in der Praxis eine Fiille
vornehmlich organisatorischer Fragen, die Gegenstand der Bera-
tungen der Landtagspréasidenten wurden.

Urspriinglich noch hatten die Parlamentsdirektoren mit der Einbe-
rufung der Konferenz eine Wiederbelebung der alten, in der
Weimarer Republik praktizierten Form der Konferenz der Parla-
mentsdirektoren versucht. (Vgl. hierzu Schumacher, 1974.) Sie
waren aber mit ihrer Intention der Konferenz als eines berufsstindi-
schen Zwecken dienenden Gremiums auf eine abweichende Inter-
essenlage ihrer Prisidenten gestofen.

Die fiinfziger Jahre waren im Konferenzprozefl eine Phase des
Kennenlernens. Sehr oft standen Sachinformationen im Vorder-
grund der Beratungen. Sei dies nun etwa die Frage nach der
Verfahrensweise der Petitions- und Untersuchungsausschiisse oder
aber der Praxis der Finanzkontrolle durch die Landesrechnungshéfe.

Diese friihen Beratungen wurden in der Regel nicht mit politischen,
nach auBen getragenen Forderungen verbunden. Man befaf3t sich
stattdessen mit typischen Problemen eines noch jungen Parlamenta-
rismus, den Binnenstrukturen im Parlament und Fragen der
Kompetenzfindung und Kompetenzabgrenzung einzelner staatli-
cher Organe. Dies wird an den ausgedehnten Beratungen tiber die
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parlamentarische Immunitiit der Abgeordneten und ihre praktische
Anwendung besonders deutlich (Huth, 1988, S. 88 ff, 220 {f.).

In den sechziger Jahren wurde die Landtagsprisidentenkonferenz
stark zu einem Arbeitsgremium, das sich in seiner Téatigkeit den
aktuellen politischen Themen widmet.

Angestofien durch die Ereignisse um den Spielbanken-Untersu-
chungsausschuf3 im Bayerischen Landtag (hierzu: Gabert, 1981)
werden Kommissionen zur Erarbeitung grundlegender Regelwerke
fir die Einsetzung und Abwicklung parlamentarischer Untersu-
chungsausschiisse gebildet.

Es ist generell eine verstirkt ergebnisorientierte Arbeit der Land-
tagsprisidentenkonferenz zu verzeichnen. Man beginnt jetzt klare
Wiinsche, Empfehlungen oder gar Anspriiche zu formulieren.

Die sechziger Jahre sind iiberdies kennzeichnend fiir ein hohes Maf3
an Produktivitit der Konferenz. Deutlich wird dies an vier um-
fangreichen Berichten der Konferenz zu den Bereichen Untersu-
chungsausschuBwesen (1961), parlamentarische Immunitit (1963),
Petitionswesen (1967) und der moglichen Einfiihrung eines Om-
budsman nach skandinavischem Muster (1968).

Mit dem Ubergang zu einer verstirkten fachlich-sachlichen Arbeit
ging auch eine Anderung der Konferenzstruktur einher:

Nach wie vor bestand eine Zweiteilung in Landtagsprisidenten-
und Landtagsdirektorenkonferenz (letztere zur Vorbereitung der
Landtagsprisidentenkonferenz).

Die Landtagsprisidentenkonferenz selbst griff aber zur Bearbei-
tung ihrer Themen immer stirker auf ad-hoc-Arbeitsgruppen zu-
riick.

Auch wurde die Konferenzfolge von zwei Volltagungen der Land-
tagsprisidenten auf eine Volltagung pro Jahr reduziert, was ande-
rerseits aber durch eine verstirkte Beratungstitigkeit in sogenann-
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ten ad-hoc-Besprechungskonferenzen zum Teil ausgeglichen wur-
de.

Besonders die Thematik der Wahlkampfkostenerstattung, die zu
Beginn der siebziger Jahre auch um die Frage der Alimentierung
der Abgeordneten erweitert wurde, nahm in den Beratungen der
Landtagspriisidentenkonferenz einen breiten Raum ein und wurde
mit erheblichem Aufwand an Zeit und Personal diskutiert.

Die Beratungen und die hierin miindenden Beschlu3fassungen der
Konferenz in den siebziger Jahren standen im Zeichen der Reform-
diskussion um dic zukiinftige Struktur des foéderativen Bundes-
staates in einer Phase anhaltender zentralstaatlicher Tendenzen.
Ausléser hierzu war die im Bundestag eingesetzte Enquete-
Kommission Verfassungsreform, die mit ihren Beratungen iiber
Verfassungsinderungen auf Bundesebene auf ein reges Interesse
bei der Landtagsprisidentenkonferenz stief3.

Es war vor allem die Frage, wie den Verinderungen des foderativen
Gefiiges in der Ara der GroBen Koalition in Bonn begegnet werden
konnte (Bohringer, 1984, S. 173).

Hierdurch trat die traditionelle Funktion der Landtagspriisidenten-
konferenz als Clearingstelle technischer Verwaltungsprobleme bei
der Abwicklung des Parlamentsbetriebes zuriick und die Funktion
der Konferenz als eines Forums der Beratung explizit politischer
Probleme in den Vordergrund.

Themen wie “Stellung der Opposition™, daraus abzuleitende be-
sondere parlamentarische Verfahrensweisen, aber auch finanzielle
Vorteile von Oppositionsfraktionen bei Fraktionskostenzuschiissen
oder die EinfluBnahme der Landesparlamente auf die Bundesratsti-
tigkeit der Landesregierungen markieren Fragestellungen, die trotz
vorliegender BeschluBempfehlungen aus Kommissionen zu keiner
BeschluBfassung der Landtagsprisidentenkonferenz fithrten.

Auch verdeutlichen Tagesordnungspunkte wie “Konsequenzen aus
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dem SchluBbericht der Enquete-Kommission Verfassungsreform
(Bundestags-Drucksache VII/5294) oder dem sogenannten “Miin-
gelbericht” der Bundesregierung iiber eine Verlagerung der Gesetz-
gebungskompetenzen im Bildungsbereich (Bundestags-Drucksa-
che VIIV'1551), da die Landtagsprisidentenkonferenz sich politi-
scheren Themen in ihren Beratungen widmete.

SchlieBlich miinden die verschiedenen AnstoBe zur Diskussion der
Teilbereiche der Verinderungen im fdderativen System in die
Beratung und Verabschiedung der EntschlieBung “Standortbestim-
mung und Perspektiven der Landesparlamente (ZParl 1983, S. 357
ff.) auf der 56. Landtagsprisidentenkonferenz im Januar 1983 in
Bonn. In dieser EntschlieBung formulieren die Spitzen der Landes-
parlamente eine Reihe von politischen Forderungen zur Reform des
foderativen Systems und des Landesparlamentarismus, die als
Maf3stab der Diskussion um die staatsorganisatorische Grundlage
unseres Bundesstaates gelten knnen.

2. These

Die Landtagsprisidentenkonferenz ist in ithrer Tiitigkeit mit anderen
Kooperationsgremien wie der Ministerprisidentenkonferenz, Fach-
ministerkonferenzen oder Konferenzen auf Beamtenebene nicht ver-
gleichbar.

Die Konferenz der Landtagsprisidenten verfiigt zunichst iiber das
gleiche grundlegende Wesensmerkmal wie andere Gremien (Fach-
ministerkonferenzen, Ministerprisidentenkonferenz) im kooperati-
ven Foderalismus bundesdeutscher Prigung: Die Beschliisse der
Konferenz werden prinzipiell einstimmig gefaf3t. Abweichungen
von BeschluBlagen lassen sich nur bedingt - durch Stimmenthaltung
oder Nichtbeteiligung an einer Abstimmung - dokumentieren.

Die Konferenz verfiigt iiber keine explizite Geschiiftsordnung,
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praktiziert vielmebr in allerweitestem Sinne parlamentarische Ge-
pflogenheiten.

Vorsitzender der Konferenz ist jeweils bis zur nichsten Tagung der
Landtag, der Veranstalter der zuriickliegenden Sitzung war.

Zur Erledigung ihrer Aufgaben bedient sich die Landtagsprisiden-
tenkonferenz der vorhandenen Infrastruktur in den Parlamentsver-
waltungen.

Eigene, spezifische Verwaltungsapparate - wie etwa im Bereich des
stindigen Sekretariats der Kultu sministerkonferenz (hierzu: Knoke,
1966) - bestehen nicht.

Hier konnte ein Ansatzpunkt fiir die Verbesserung der Schlagkraft
der Konferenz liegen. Insbesondere den kleineren Parlamentsver-
waltungen bereitet es oft Mithe, die mit der nunmehr einjahrigen
Geschiftsfilhrung verbundenen Aufgaben und Pflichten auszu-
iben.

Eine Situation, die sich sehr oft auch auf die Mitarbeit in den
Kommissionen iibertragen 14Bt, da es den kleineren Parlamentsver-
waltungen hier oft an den notwendigen Arbeitskapazititen fehlt.
Das Ubergewicht der “grofien Landtage® in den Kommissionen
kann zum Teil aber durch ein “Interessiertheitsprinzip” erfolgreich
aufgewogen werden.

Die bedeutenderen Strukturen fiir die Unterschiede zwischen
Landtagsprisidentenkonferenz und den anderen hier erwihnten
Kooperationsgremien liegen aber vor allem im hohen Male an
personeller Kontinuitit in der Zusammensctzung.

Die Teilnahme an der Priisidentenkonferenz iiber einen sehr langen
Zeitraum - im Falle des Bayerischen Landtagsprésidenten Hanauer
iiber 18 Jahre (1960 - 1978), aber auch beispielsweise des Prisi-
denten der Bremischen Biirgerschaft, Dieter Klink (seit 1971) - sind
sowohl auf der Ebene der Prisidenten, als auch der Landtags-
direktoren (teilweise 20 bis zu 25 Jahre!) nicht die Ausnahme.
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Wahlen der Parlamentsprisidenten und Ernennungen der Land-
tagsdirektoren im Verlaufe der letzten Jahre lassen aber den Schluf3
zu, da} mittlerweile zu einer politischeren Besetzung des Amtes
libergegangen wird.

So sind die Landtagsdirektoren nicht nur von ibrer Besoldung her
mittlerweile dicht an die Ebene der Staatssekretire in den Lindern
geriickt und kann eine Abkehr vom traditionellen Rekrutierungs-
schema des Laufbahnbeamten diagnostiziert werden,

Auch das sich herausbildende Rekrutierungsschema fiir Landtags-
prisidenten, die in der Regel in der Rolle als “elder statesman® nach
einer Zeit als Landesminister oder Fraktionsvorsitzender in die
Funktion eines Parlamentsprisidenten gewihlt werden, lassen sehr
oft deutliche Unterschiede in der Amtsausiibung und im Amtsver-
stdndnis - vor allem im Vergleich zu den fiinfziger und sechziger
Jahren - erkennen.

Grundlegendes Unterscheidungsmerkmal zur Ministerprisidenten-
bzw. den Fachministerkonferenzen ist allerdings die Tatsache, daf3
die Landtagsprisidentenkonferenz im Gegensatz zu diesen keiner-
lei verbindliche Beschliisse fassen kann.

Den Landtagsprisidenten fehlt es an jenen vergleichbaren klassi-
schen Machtmitteln zur Umsetzung etwaig gefaBBter Beschliisse, die
fir die Funktionstrdger im Regierungsbereich mit ihren Rechts-
setzungskompetenzen und Verwaltungsapparaten charakteristisch
sind.

Griinde hierfiir liegen allein schon in der verfassungsmiBigen
Stellung der Landtagspriisidenten, So verleiht etwa die Richtlinien-
kompetenz eines Ministerprisidenten oder die Ressortverantwort-
lichkeit eines Fachministers diesen die Moglichkeit, bestimmte
Entscheidungen Kraft Amtes zu treffen (Knoke, 1966, S. 115 ff).
Dem Landtagspriisidenten, qua genesis des Amtes erster unter
gleichen, fehlt diese Kompetenz vollig. Er ist bei der Behandlung
kontroverser oder politischer brisanter Themen in der Regel auf die
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Riickendeckung zumindest seines Landtagsprisidiums oder aber
seiner Fraktion, besser noch aller Fraktionen im Hause angewiesen.
Dieser kooperative Ansatz der Machtausiibung offenbart letzten
Endes auch grundsitzliche Defizite im Aktions- und Handlungsbe-
reich der Landtagspriisidentenkonferenz.

3. These:

Die Landiagsprisidentenkonferenz ist als Beschlugremium tenden-
ziell nur bedingt geeignet. Bei der Erarbeitung und der Umsetzung von
Konferenzbeschliissen gibt es einen Unterschied zwischen den internen
Themen der Parlamentsverwalung, die Verwaltung und Organisation
des Parlamentes betreffen und dem extemen Bereich der Wahmeh-
mung der Kontrolffunktion und der parlamentarischen Kompetenzen.

Fiir die Beantwortung der Frage nach der Realisierung der Be-
schliisse der Landtagsprisidentenkonferenz ist die Unterscheidung
zwischen Prisidenten, dic Regierungs- oder Oppositionsfraktionen
angehéren, wenig hilfreich.

Bedeutsamere Aspekte fiir eine Antwort auf die Frage nach der
Realisierung der Beschliisse liegen in einer Reihe politisch-
systematischer Kriterien.

Die Konferenz kann dabei in ihrer Tétigkeit auf Umsetzungserfolge
zuariickblicken, wenn sie sich Fragen der internen Parlamentsorgani-
sation widmet, in der Landtagsprisidenten sich mehr in einer
Verwaltungsfunktion als Leiter eines Verwaltungsapparates, im
Bereich der Funktion eines “Regisseures” des Parlamentsbetriebes
betitigen.

So lieBe sich fiir die Wahrnehmung einer Verwaltungsfunktion
beispielsweise die Schaffung von Geheimschutzordnungen und der
Verfahrensrichtlinien fiir den Umgang mit Ausschufprotokollen
anfiihren, die in der Landtagsprisidentenkonferenz rasch und ohne
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Probleme behandelt wurden und die hinterher ihre Umsetzung in
Landesparlamenten fanden.

Kritisch ist an dieser Stelle jedoch anzumerken, inwieweit nicht die
Bearbeitung derartig verwaltungsspezifischer Belange der Land-
tagsdirektorenkonferenz oder Besprechungen auf Referentenebene
zu iiberlassen wire, was allerdings andererseits gleichermal3en zur
Herausbildung einer administrativ-biirokratischen Grauzone der
Parlamentsverwaltungen fithren kénnte.

Ungeteilte Zustimmung kann eine Titigkeit der Landtagsprésiden-
tenkonferenz als Forum des Meinungsaustausches finden, jedoch
stellen sich hier recht rasch Fragen nach einer Formulierung von
Ergebnissen dieser Austauschprozesse.

Die Frage, welches Gewicht der einzelne Landtag bzw. sein
Landtagsprisident auf die Arbeit der Landtagsprisidentenkonfe-
renz legt, steht bei der Bewertung der Titigkeit der Konferenz auch
in unmittelbarem Zusammenhang mit einer Umsetzung der Initiati-
ven.

Andeterseits besteht aber auch diec Chance, durch cine gezielte
Einbindung der parlamentarischen Leitungsgremien (Présidium
bzw. Altestenrat) die Konferenztiitigkeit auf eine breitere Basis zu
stellen, um eine bessere Resonanz der Ergebnisse von Konferenz-
beratungen in den Landesparlamenten zu erreichen.

Die Gefahren allerdings, bei politisch zu kontroversen Themen mit
einem iiberparteilichen Anliegen der Konferenz politisch zu schei-
tern oder auch nur eine BeschluBlage in der Konferenz herbeizufiih-
ren, sind nicht zu verkennen.

Als Beispiel fiir derartige komplexe Themen mag der Bereich
“Ehrenordnung fiir Abgeordnete dienen, bei dem die Landtags-
prisidentenkonferenz so weit gehen wollte, cinen ihren Aktionsbe-
reich iiberschreitenden férmlichen “Gesetzentwurf* zu erarbeiten
und diesen in den Landtagen zur Diskussion zu stellen (Huth, 1988,
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S. 141,213 £f). Man begniigte sich spiter nach dem Scheitern dieser
Initiative auch mit einer von der Wertigkeit her geringeren
Formulierung der Diskussionsergebnisse in der Konferenz, indem
man unverbindlichere “Verhaltensregeln® zur Einfilhrung in den
Parlamenten vorschlug, die mit ihrer Abkehr vom Prinzip eines
“Gesetzentwurfes” dem System der Landtagspriisidentenkonferenz
als eines in keiner Verfassung oder Geschiftsordnung erwihnten
Organs adiquater erscheint.

In der jingsten Zeit wird dic Brisanz von Empfehlungen der
Konferenz bei politisch zu kontroversen Themen auch in dem
Bereich einer grundsitzlichen Reform des Bundesstaates deutlich.

Trotz der Verlagerung der Beratungsthemen vom internen Bereich
der Parlamentsverwaltung und der Organisation des parlamentari-
schen Betriebes hin zu ciner verstirkten Zuwendung auf den
Kontrollbereich des Landesparlamentes gegeniiber der Landesre-
gierung, war doch immer auch gleichzeitig eine korrespondierende
Ebene zwischen der Konferenz, ihren Beratungsergebnissen und
Forderungen, und ihren Ansprechpartnern gegeben.

Mit der Zuwendung zu den unmittelbaren Landesbereich iiber-
schreitenden Fragen - etwa das Agieren der Landesregierung in
einem System des kooperativen Foderalismus mit einer Vielgestal-
tigkeit der Grau-Zonen oder der unkontrollierten sogenannten
Dritten Ebene - stellt sich fiir die Konferenz verstéirkt die Frage ihrer
Handlungsfihigkeit, der Zugriffsméglichkeit mit ihren Forderun-
gen auf die Ansprechpartner.

Dies ist ein Faktum, welches besonders deutlich bei den Bemithun-
gen der Landtagspriasidentenkonferenz an einer Mitwirkung bei der
Enguete-Kommission Verfassungsreform des Bundestages sichtbar
wurde (Lemke, 1978; ders. 1980, S. 204 {1).

Die mit viel Aufwand als Alternative betriebene Linderkommis-
sion Verfassungsreform verpuffte mit der Wirkung ihrer wichtigen
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Arbeit fast vollig. Man befaBte sich in der Offentlichkeit und in den
Parlamenten nicht mit den Vorschligen der Linderkommission
Verfassungsreform, trotz wiederholter Anmahnungen durch die
Landtagsprisidentenkonferenz.

Allein das Zustandekommen dieser Linderkommission ist bereits
ein Indiz fiir die Problematik der Durchsetzung politischer Forde-
rungen der Landtagsprisidentenkonferenz gegen einen entschlosse-
nen Willen ihres Pendants, der Ministerprisidentenkonferenz
(Huth, 1988, S. 303 f1).

Auch die in der Folge verabschiedeten Initiativen der Konferenz mit
der Zielrichtung einer mavollen Reform des deutschen Foderalis-
mus - hierbei sei nochmals auf die “Standortbestimmungen und
Perspektiven der Landesparlamente® verwiesen - kdnnen bis jetzt
noch nicht die gewiinschte Wirkung aufweisen.

4. These

Ausschiaggebend fiir die Umsetzung einer Konferenzinitiative ist die
Wahmehmung bestehender landesparlamentarischer Kompetenzen
durch die Landtagsabgeordneten. Hierbei fillt den Landiagspriisiden-
ten eine Schliisselrolle beim Ausschopfen vorhandener Kompetenzen
zui. Bestehende innerparlomentarische Kommunikationsstrukturen gilt
es daher in diesem Sinne zu verdndem.

Die Bewertung der Umsetzung der Konferenzinitiativen an der
Frage der parteipolitischen Ausrichtung der Landtagsprisidenten
macht deutlich, daf3 die “politische Farbe® in der Regel ohne Belang
ist.

Als weit wichtiger stellte sich bei der Untersuchung der Fall-
beispiele Bundesratspolittk, sowie Immunitits- und Untersu-
chungsausschuBrecht fiir die Ldnder Rheinland-Pfalz und Hessen
heraus, daf} der hohere Grad der Umsetzung von Konferenzinitiati-
ven in erster Linie ein Anzeichen eines vom Klima her differieren-
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den parlamentarischen Selbstverstindnisses der Abgeordneten ist.
Legt man bei einer Bewertung der Umsetzung der Konferenzinitia-
tiven die MaBstibe der politischen Realitit und des parlamentari-
schen Handelns zu Grunde, dann scheinen die Aufgaben des
Parlamentes in den untersuchten Punkten in Rheinland-Pfalz im
Hinblick auf 6ffentlich erkennbare Anzeichen einer Inanspruchnah-
me parlamentarischer Kontrollmechanismen weitaus umfassender
als in Hessen vorgenommen zu werden.

Dieses Ergebnis untermauern prinzipiell die intensiveren Bemii-
hungen des Landtages Rheinland-Pfalz um eine verbesserte Ausge-
staltung des Untersuchungsausschuirechts gegeniiber der Landes-
regierung und eine Begleitung der Arbeit der Landesregierung im
Bundesrat (Huth 1988, S. 350 {1).

Dabei mag in der Frage der Umsetzung der Initiativen aus der
Prisidentenkonferenz sicherlich die Person und die politische
Bedeutung des Landtagsprisidenten mit eine Rolle spielen. Die
Méglichkeit einer offensiven, nach aullen gerichteten Vertretung
des Konferenzbeschliisse stand aber wiederum allen an den
Prisidentenkonferenzen teilnehmenden Landtagsprisidenten offen,
zumal sie in der Regel mit ihrer Zustimmung zu Arbeitsergebnissen
der Konferenz ihre Ubereinstimmung mit den Initiativen dokumen-
tierten.

Insofern betreibt ein Parlamentsprisident nicht nur Politik, sondern
Politik im Sinne des Parlamentes, wenn er in einer politischen
Auseinandersetzung um Beschliisse der Prisidentenkonferenz die-
se Beschliisse im kollegialen Leitungsgremium des Parlamentes
(Prisidium bzw. Altestenrat) einbringt oder er aber statt eines vom
konsensucllen Verfahren gepriigten Gremiums den Weg einer
politischen Auseinandersetzung und Durchsetzung seiner Position
in seiner Fraktion beschreitet. Sichtbar wird diese politische
Funktion des Landtagspriisidenten nicht zuletzt an Handlungswei-
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sen wie im Falle der Einbringung zweier Gesetzentwiitfe zur
Regelung des UntersuchungsausschuBwesens im Landtag Rhein-
land-Pfalz durch den Landtagsprisidenten (Drucksache VII/2121
und 2122) oder aber bei den in Rheinland-Pfalz praktizierten
“Mitteilungen des Priisidenten® als Landtagsdrucksache (hierzu
beispielsweise: Drucksache IX/500 und 1560; vgl. auch §52 der
Geschiiftsordnung des Landtags Rheinland-Pfalz).

Die Ambivalenz der Umsetzung von Initiativen der Landtagsprési-
dentenkonferenz in den Landtagen der beiden Linder Rheinland-
Pfalz und Hessen wird im konkreten Beispiel vollends bei der Frage
der Unterrichtung des Landesparlamentes iiber Bundesratsangele-
genheiten deutlich. Ohne hier die formaljuristische Frage einer Zu-
lassigkeit von Bundesratsinitiativen der Landesparlamente noch-
mals aufzugreifen, 148t sich fir Rheinland-Pfalz die langjihrig
geiibte Praxis festhalten, daf} vielfiltige und zahlreiche Themen aus
dem Bereich des Bundesrates Gegenstand der parlamentarischen
Arbeit sind. Die Intentionen der Landtagsprisidentenkonferenz zur
Verbesserung des Informationsstandes der Landesparlamente {iber
die Bundesratstitigkeit der Landesregierungen haben auf diese Art
durchaus ihren Niederschlag in der parlamentarischen Arbeit ge-
funden.

Insgesamt enttiuschend war und ist die Haltung der Hessischen
Landesregierung in diesem wichtigen Politikfeld, die sich hier unter
Hinweis auf ihren eigenen Aktions- und Beratungsbereich “Bun-
desrat* zuriickzieht (so geschehen in der Drucksache 9/5854), wenn
ihr zur Entschuldigung auch zugute gehalten werden mul3, daf} sie
mit einer umfassenderen Berichterstattung iiber die Bundesratsar-
beit der Regierung (aufler im Rahmen von Regierungserkldrungen
und dhnlichem) unter Umstanden “kiinstliche Bediirfnisse stimulie-

ren wiirde.

Nicht minder drastisch muf allerdings das Urteil iiber den Hes-

121



sischen Landtag sein, der sich - ohne Widerstand! - in diesen Be-
reichen den kaum verbrimten Vorwurf des Desinteresses und der
Faulheit gefallen LiBt, wie dies der ehemalige Staatssekretir
Schmidt 1984 getan hat (Zur Lage, 1984, S. 51 {f).

Dabei kann nicht iiberschen werden, daf sich der Hessische
Landtag und die Hessische Landesregierung in der Plenarsitzung
am 19. Oktober 1988 in einer bemerkenswert niveauvollen Debatte
dieser Fragen angenommen haben und der Hessische Ministerpra-
sident dabei eine erfreuliche Modifikation der Auffassungen frii-
herer Landesregierungen erkennen liel (Plenarprotokoll 12/39,
S.3094 ff).

Letztlich haben es aber die Landesparlamentarier in der Hand,
inwieweit sie den Entmachtungstendenzen mit ihrem Tun und
Handeln das Wort reden und den Weg bereiten wollen!

Selbstbeschrankung auf das Wesentliche einerseits, aber auch
beharrliches Einfordern bestehender Rechte miissen Leitlinie der
Parlamentsarbeit werden.
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Aussprache zu den Referaten von Hartmut Klatt,
Joachim Lieber und Ronald Huth

Im Mittelpunkt der Aussprache stand die Koordination auf der
“Dritten Ebene® des Foderalismus. Durchgéingig wurde die Frage
gestellt, inwieweit eine Institutionalisierung landesiibergreifender
Koordination durch Konferenzen und Gremien die Selbstindigkeit
von Linderentscheidungen gefihrdet und die foderale Struktur
aushchlt.

Da die Referate den hohen Abstimmungsbedarf deutlich gemacht
hatten, stand am Beginn der Diskussion die provokante Feststel-
lung, da3 die Landtage dazu tendieren, sich selbst liberfliissig zu
machen. Die Abstimmung einer politischen Linie vom Landtag bis
zum Europaparlament dokumentiere zwar eine politische Notwen-
digkeit hinsichtlich der Durchsetzbarkeit, jedoch gelte es zu iiber-
legen, Politikbereiche kompetenzrechtlich an zentrale Gremien zu
iiberantworten, wenn der Wille zu einheitlichen Regelungen lan-
desspezifische Interessen iiberwiegt, statt die horizontale Struktur
des foderalen Systems durch landesiibergreifende Gremien vertikal
zu konterkarieren. In Gegenreden wurde vor allem auf die Gefahr
hingewiesen, den Unterschied zwischen der Rahmengesetzgebung
des Bundes und einer unter Lindern abgestimmten Gesetzgebung
zu vernachlissigen. Die zweite Form entspreche wesentlich eher
der foderalen Struktur politischer Entscheidungsfindung. Einge-
wandt wurde von den Referenten auflerdem, daf} die Landtagspriisi-
dentenkonferenz einerseits sich vorwiegend mit Geschifisord-
nungsfragen beschiftige und ihre Beschliisse nur den Charakter von
Empfehlungen haben, und daf} andererseits die Fraktionsvorsitzen-
denkonferenzen eine vor allem vermittelnde, kommunikative Funk-
tion haben, auch ihre Beschliisse seien Empfehlungen. Aufgenom-
men wurde noch einmal der Begriff “Einheitlichkeit der Lebens-
verhiltnisse*: bezugnehmend auf Bockenforde gebe es zwar einen
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unstrittigen Bereich von politischen Entscheidungen, die einheit-
liche Regelungen verlangen (u.a. Verkehrspolitik, Leistungsver-
waltung), jedoch diene der Begriff auch in einigen Fillen der
Bundesverwaltung als Alibi, den Landesverwaltungen Kompeten-
zen abzuzichen, ohne daf} ein objektives Interesse von Wirtschaft
und Gesellschaft bestehe.

Ansatzweise aufgegriffen wurde die Problematik der Wahrung von
Linderhoheiten im Prozef3 der europiischen Einigung. Bisher und
absehbar verbleibe zwar die Finanzmasse weitgehend unter natio-
naler Kontrolle, aber mit der Einheitlichen Europidischen Akte seies
auch schon zu ersten Einbriichen in die Kulturhoheit der Léinder
gekommen. Als besonders konfliktirichtiger Bereich wurde ab-
schliefend in diesem Zusammmenhang die Regionalférderung ge-
nannt.
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Was konnte besser gemacht werden? Partei, Regierung und
Parlament. Die Praxis der Landespolitik *)

Paul Leo Giani

Ich halte den Kompetenzverlust der Linder bzw. der Linderparla-
mente fiir einen ProzeB, der irreversibel ist, und alles Weinen, etwas
zuriickzuholen - etwa bestimmte Gesetzgebungskompetenzen -
halte ich im Grunde fiir verlorene Zeit. Nicht nur, da auf die
Bundesebene viele Kompetenzen abgewandert sind, sondern sie
werden zunehmend auf die europiische Ebene abwandern; man
rechnet jetzt schon damit, daf3 in wenigen Jahren bis zu 80 Prozent
aller wesentlichen strukturellen Entscheidungen in Briissel getrof-
fen werden und nicht im Bundestag oder in den Linderparlamenten.
Die Folge davon ist - oder eine Folge davon ist - ein bedeutender
Zuwachs an Macht fiir die Verwaltungen.

Damit bin ich schon beim niichsten Stichwort, was heute morgen
eine gewisse Rolle gespielt hat, ndmtlich die Funktion des Gesetzes.
Die Funktion des Gesetzes in fritheren Zeiten war im Grunde ein
Schutzmechanismus gegen Eingriffe der Exekutive in Freiheits-
rechte des Biirgers. Mein Eindruck ist, dafl in ganz wesentlichen
Teilen die Funktion des Gesetzes sich nach dem Krieg - also in einer
modernen, sagen wir einmal Leistungsdemokratie/Leistungsver-
waltung - wesentlich gedndert hat. Die wesentlichen Entschei-
dungen, die heute das Leben des Biirgers betreffen, sind im Grunde
Verwaltungsentscheidungen; ob das die Schule ist, ob das die
Ausstattung des Krankenhauses ist, ob das Verkehrswege sind
(BundesstraBen und anderes mehr). Und auch wenn das in Ge-

*)y Anmerkung des Herausgebers:
Der Autor hat diesen Beitrag in freier Rede unter Verzicht auf ein ausformuliertes

Manuskript gehalten. Die Bearbeitung hat auf ausdriicklichen Wunsch des Autors die
Authentizitét der freien Rede weitestgehend zu erhalten gesucht.
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setzes-Form gekleidet werden sollte - etwa der Bundesverkehrs-
wegeplan/etwa das Bundeshaushaltsgesetz -, sind es materiell im
Kern Leistungsakte. Es ist ein ganz anderer Regelungsgegen-
stand als zu Zeiten etwa der Monarchie, auch der konstitutionel-
len Monarchie. Das heif3t, der Kernpunkt, ich werde nachher noch
darauf zuriickkommen, ist fiir mich die Bedeutung der Verwal-
tung und da schliee ich Regierung und Parlament sozusagen
einmal mit ein.

Die Freirdume sind in wesentlichen Punkten noch da in Linderpar-
lamenten und das ist fiir mich denn auch ein wesentlicher Punkt,
warum ich glaube, daf3 die Linder eine Bedeutung haben und ich
glaube sogar eine steigende Bedeutung bekommen. Denn der
zentrale Punkt, den die Linder unverindert haben, ist die Verwal-
tungskompetenz, die Personalhoheit, die Verwaltungshoheit, also
der Vollzug und die Umsetzung von gesetzlichen Richtlinienent-
scheidungen - sei das in Europa oder sei dies im Bundestag. Und da
ist ungeheuer viel zu tun.

Um das am praktischen Beispiel noch einmal zu verdeutlichen: Ich
bin tberzeugt, dal die Frage, ob Kindern eine gute Schule zur
Verfiigung gestellt wird, fiir deren Lebensweg von viel zentralerer
Bedeutung ist, als die Frage, in welchem rechtsstaatlichen Ver-
fahren Verkehrswidrigkeiten oder dhnliches sozusagen nach klas-
sischen Gesichtspunkten des Strafrechts oder des Ordnungs-
widrigkeitenrechts verfolgt werden. In diesen Rdumen der prakti-
schen Gestaltung von Lebenswirklichkeit, da haben die Linder
unverindert grofle Freirdume und ich glaube sogar, sie sind im
Wachsen begriffen.

Ich will ein zweites Begriffspaar aufnehmen, was mir heute morgen
gefehlt hat. Und ich will das jetzt einmal ganz provozierend sagen:
Ich habe den Eindruck, bei vielen Diskussionen und Referaten, die
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wir heute morgen gehort haben, lag ein viel zu technokratischer
Ansatz zugrunde, (die Institution des Staates, dic Institution des
Parlamentes) und ein zentraler Begriff, den ich fiir einen zentralen
Begriff halte, ist iiberhaupt nicht gefallen und das ist der Begriff der
Macht und der Parteiendemokratie. Unabhiingig davon, welche
staatliche Form man hat, die Ausiibung von Macht ist ein zentraler
Punkt und wenn man den erst einmal versucht, empirisch zu
begreifen, - wie Macht funktioniert, mit welchen Mechanismen und
Mitteln Macht kontrolliert werden kann -, dann kommt man auch
daran, welche Instrumente oder welche Rolle die einzelnen In-
stitutionen - seien es Parlamente, seien es Parteien, sei es Offentlich-
keit, seien es Gerichte, seien es Untersuchungsausschiisse - dabei
spielen. Das heif}t, ich gehe von einem anderen Ansatz aus; ich
glaube nicht, da8 man lediglich sagen kann, wir haben das
Parlament und wir haben die Regierung, sondern wir haben eine
Parteiendemokratie und wir haben in diesen Parteien eben den
Waunsch, an die Macht zu kommen und deswegen an den Wiihler
heranzutreten. Und von diesem Ansatz her ist auch zu erschlieBen,
wie man das kontrollieren kann und welche Rolle die Parlamente
haben. Wenn Sie so wollen ganz {iberspitzt, spiclen die Parlamente
im klassischen Sinne weder auf Landes- noch auf Bundescbene die
zentrale Rolle und die Frage der Gesetzgebungskompetenz
eines Landesparlaments ist fiir mich zunehmend eine sekundire.
Ich sehe eine Partei, die antritt, um an die Regierung zu kommen;
sie will die Macht haben, um Lebenswirklichkeit zu gestalten - die
natiirliche Tendenz, Macht auszuiiben auch dort, wo es iiber die
Grenzen hinaus geht. Das weif jeder, der sich mit der Geschichte
beschiiftigt und ich halte es fiir naiv, zu glauben, mit Appellen sich
zu beschrinken, da etwas bewirken zu kénnen. Ich mul3 nuchtern
die Macht im Zentrum der Analyse begreifen und muf3 versuchen,
mit entsprechenden Mechanismen und unabhingigen Instrumen-
ten zu sehen, wie ich die Macht dann auch mdoglichst wirksam
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kontrollieren kann, um MiBbrauch eder sachfremde Entscheidun-
gen zu verhindern. Der Kernpunkt ist also auch fiir mich die
Frage, wie funktioniert diese Parteiendemokratie und welche
Rolle hat dabei das Parlament. Dann glaube ich, haben gerade in
ciner wachsenden Europiisierung die foderalen Strukturen eine
wachsende Bedeutung zur Kontrolle von Macht. Also ich sehe
Foderalismus weniger in diesem klassischen Aufbau von Kompe-
tenzen von Kommunen, Land, Bundestag - die werden durch die
Realitiit unserer Parteiendemokratie fast alle unterlaufen.

Es kam eben fiir mich cine ganz spannende Diskussion auf, als
vorsichtig gefragt wurde, da hétte man gehort, es gibt Fraktionsvor-
sitzendenkonferenzen, das ist etwas, was in der Verfassung nicht
vorgesehen ist. Meine Erfahrung ist, da} alle wesentlichen Ent-
scheidungen, die in der Politik getroffen werden, in Institutionen
und Gremien getroffen sind, die alle in der Verfassung nicht
genannt sind:

Es gibt keinen Koalitionsausschuf, es gibt keinen Parteivorstand, es
gibt keine Koalitionsrunde, es gibt keine Spazierginge zwischen
Kiesinger und was weif ich, wem immer. Das gibt es alles nicht.
Aber in einem Land, wo man das Miteinanderreden und Kaffeetrin-
ken und Spazierengehen nicht verbieten kann und ja wohl
sinnvollerweise auch nicht verbieten will, werden die realen
Entscheidungen dort getroffen, wo die “4uBeren Institutionen™
einfach versagen.

Bérner hat mir das einmal so erzihlt: als er kleiner Abgeordneter
war, nein als er fiir ein Abgeordnetenmandat kandidiert hat, hat er
gedacht, jetzt kommst du in das Zentrum der Macht. Da war er ein
paar Jahre drin, da hat er gesagt, das ist es jedenfalls nicht. Dann
kam er in den Fraktionsvorstand und hat gedacht, jetzt bin ich im
kleinen Zentrum der Macht, da hat er sehr schnell festgestellt, das
war es auch nicht. Dann wurde er sehr jung in den Parteivorstand
gewihlt, dann hat er gesagt, jetzt bist du aber im Zentrum der
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Macht. Es hat nur zwei Sitzungen gedauert, dann hat er festgestellt,
das ist es offensichtlich auch nicht. Und dann kam er in das
Priisidium und da hat er gesagt, jetzt bist du aber wirklich am Nabel
der Macht und hat gesagt, im Grunde ist es da auch nicht. Dort
findet ein Austausch von bestimmten Meinungen statt, doch das
Zentrum der Macht ist es auch nicht. Dann auf die Riickfrage von
mir, alles sehr locker, hast du denn irgendwann in deinem Leben das
Zentrum der Macht nun wirklich gefunden? Da hat er gesagt, nein
eigentlich nicht; aber irgendwie sind halt immer wieder Entschei-
dungen getroffen worden. Ich bitte das so scherzhaft stehenzulas-
sen, wie ich es dargestellt habe. Ich habe bewult flapsig geschildert,
umn eigentlich nur deutlich zu machen, was ich meine, dal3 man an
den eigentlichen Kernpunkt von Macht und Kontrolle von Macht
nicht herankommt, wenn man mit den formalen Institutionen
anfingt. Was nicht bedeutet, das sage ich gleich dazu, da3 man
sagen konnte, - wie das teilweise hier angeklungen ist - ein
wachsender Funktionsverlust, der damit enden wird, daf dic
Landesparlamente iiberfliissig wiirden. Ganz im Gegenteil, ich
glaube, wenn man sehr empirisch an diese Analyse der Macht
herangeht, behalten diese ganzen Instrumente nicht nur ihren Wert,
sondern sie bekommen einen steigenden Wert, man muf3 sie nur in
dieser Funktion dann einordnen.

Was sind Kontrollinstrumente? Das ist die Presse, das ist die
Opposition, da sind die Gerichte, das sind parteiinterne, fraktions-
interne und andere - sozusagen - Diskussionsprozesse, die alle
unterschiedlich auf die jeweiligen Machthaber wirken.

Ich will einmal ein Beispiel etwas ausfiihrlicher nennen: die
Auseinandersetzung um die Startbahn West. Es war keine Entschei-
dung, wo man sagen konnte, dic betraf irgendwie die Gesetzge-
bungskompetenz, denn ein Gesetz ist dafiir nicht erforderlich. Das
war eine Entscheidung, wo man sagen konnte, nach einem langen
Planungsprozef3 war eigentlich alles klar, denn das war durch X
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gerichtliche Instanzen gegangen - und trotzdem kippte pldtzlich
irgend etwas. Und dieses Zusammenwirken von &ffentlicher
Diskussion, von Revolticren der betroffenen Basis, von Biirgerini-
tiativen iiber Parteitage, {iber offentliche Reaktionen der Presse und
anderes mehr fiihrte zu einem Diskussionsprozefl, wo ich sagen
wiirde, die Zeit, die die damalige Regierungsfraktion diesem Thema
gewidmet hat, war vermutlich linger als nahezu jedem anderen
Thema, an das ich mich in den letzten zwdlf, dreizehn Jahren
erinnern kann. Jeder einzelne Faktor, weder die Presse allein, noch
die Opposition allein, noch die Regierung hitte diesen Prozef3
zustande gebracht; alle zusammen aber schr wohl. Das heif3t, dieses
Zusammenwirken von unabhiingigen Instrumenten und Kontroll-
méglichkeiten des Parlaments, sei es durch Frage-, sei es durch
EntschlieBungsantriige; die unterschiedlichen Interessen der einzel-
nen Parteien - die CDU hat nun einmal das Interesse, die SPD aus
der Macht zu driingen; und hat den Fraktionszwang - das haben wir
damals alles durchexerziert -, selbst die eigenen Abgeordneten aus
dem Gebiet dazu zu zwingen, gegen die SPD zu stimmen, also
gegen die Regierung, weil nur dann moglicherweise die Regierung
kippen konnte. Das hat bei der SPD zu korrespondierenden
Prozessen gefiihrt, selbst diejenigen, die mit Trinen in den Augen,
mit dem Konflikt zwischen ihrer Uberzeugung und der Unterstiit-
zung der Regierung kaum fertig wurden - wir haben eine
Fraktionssitzung hier mit Willy Brandt und Volker Hauff gehabt,
das war ja alles hochdramatisch, - und der Kernpunkt war die Frage,
kippt die Regierung an dieser Frage oder nicht?

Und damit bin ich bei einem fiir mich entscheidenden Punkt, zu
priifen, wie man Macht kontrollieren will: was passiert, wenn
ein bestimmter Mil3stand nicht beseitigt wird oder eine bestimmte
gestalterische Mafnahme (Lehrerversorgung/Krankenhausversor-
gung oder welches Thema auch immer) nicht realisiert wird. Was
passiert?
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Und ich glaube, daf dieser Mechanismus in der Verbindung von
offentlicher Kontrolle mit parteiinterner Kontrolle der eigentlich
zentrale Punkt ist. Um ein praktisches Beispiel zu nennen, aus der
Diskussion von heute morgen, was ich eben fiir nicht geeignet halte:
Herr Meyer hat gesagt, es wiire wichtig, daB3 die Regierungsmitglie-
der eigentlich nicht mehr Abgeordnete sein sollten. Dies genau ist
eine Schablone, von der ich selbst iiberzeugt bin, sie ist vollig
wirkungslos. Denn die Frage, ob ich Parlamentarier bin oder nicht,
setzt einen Machtfaktor Parlament voraus; den gibt es in toto aber
nicht. Es gibt einen Machtfaktor Regicrungsfraktion und gibt einen
Machtfaktor Partei, und derjenige, der Ministerprésident ist, hat
seine eigentliche Machtposition als Landesvorsitzender. Indem er
ndmlich, wenn er in einen kontroversen Streit mit seinen Abgeord-
neten kommt, ihm in Zweifel androhen kann, wenn du in dieser
Form nicht der Parteilinie folgst, wirst du beim néchsten Mal nicht
mehr nominiert, nicht wieder nominiert. Dies ist die eigentliche
politische Existenzfrage fiir den Abgeordneten. Und das kann dann
im Wechselwirkungsprozef} so weit kommen, daf3 der Abgeordnete
sagt, aber wenn du Regierung dich zu weit vom common sense oder
von der Verniinftigkeit einer Entscheidung wegbewegst, dann
drohen wir solchen Widerstand an, daf3 wir alle zusammen in dieser
Stirke nicht mehr wiedergewihlt werden - und dann droht der
Machtverlust fiir die gesamte Partei. Dies wiederum ist dann ein
internes Druckmittel auf den Regierungschef oder auf die gesamte
Regierung, bestimmte MaBnahmen eben nicht zu realisieren, weil
man davon fiirchtet, den Machtverlust insgesamt zu haben.

Dieses Zusammenspiel, dieses Antizipieren von der Frage, was
passiert, wenn ich die bestimmte Maflnahme mache oder un-
terlasse, dieses wirkt nach meiner Erfahrung in Regierungsfraktio-
nen intern viel stirker als sozusagen in der AuBenkontrolle durch
das Parlament oder die Offentlichkeit. Es wirkt aber in der
Regierungsfraktion nur dadurch,dal es die Opposition und die
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Offentlichkeit gibt. Hier war abfillig von Schwadronieren die Rede;
ich sche die Parlamentsdebatten vollig anders, sie haben eine ganz
zentrale Funktion. Nicht in der naiven Vorstellung, dafl man sich da
gegenseitig {iberzeugen konnte, sondern da# man als Opposition in
einem offentlich transparenten Prozel den Finger auf die Wunde
Jegt und dann anschlieBend die Regierungsfraktionen sich zusam-
mensetzen und genau wissen, daB} es der Finger auf der Wunde ist
und entweder dann die Entscheidung korrigieren oder eben einen
Erosionsprozef3 innerhalb der eigenen Partei zulassen.

Praktisches Beispiel hierfiir ist die CDU Rheinland-Pfalz. Hier hat
man also eine Regierungspartei, eine Regierungskoalition und die
internen Legitimationsverluste offensichtlich innerhalb der CDU an
der Basis fiihren jetzt dazu, daf es ja, zu einem Schaukampf kommt,
zwischen Withelm und Vogel innerhalb der eigenen Regierungs-
partei; fiir jemanden, der dies von auflen betrachtet, mit geradezu
faszinierend abenteuerlichen Ziigen. Ich hitte mir bei der SPD
vieles vorstellen kénnen, aber daf in dieser Form ein offener Putsch
gegen die Fithrung stattfindet, habe ich mir nicht vorstellen knnen;
aber es ist auch bei der CDU relativ selten. Ich nehme das nur als
Beispiel, um den Versuch zu machen, diesen Mechanismus deutlich
zu machen.

Natiirlich versucht die Regierung, wenn sie eine andere Position aus
Macht- oder aus Sachinteresse hat, gegeniiber der Offentlichkeit
oder auch gegeniiber den eigenen Abgeordneten zu sagen, nein, wir
ziehen das durch. Die Frage, wie stark sie ist, ist eine politische
Frage und diese hiingt davon ab, wie weit die Gesamteinschitzung
ist, wenn wir das jetzt durchziehen, riskieren wir den Machtver-
lust - Startbahn nochmals als typisches Beispicl - oder in dem
man sagen kann, ich ziehe das nicht durch, ich riskiere den
Machtverlust nicht. Sie kénnen das Beispiel Flugbenzin nehmen
und sie konnen das Beispiel Wiederaufarbeitungsanlage in
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Wackersdorf nehinen, wo selbst eine CSU mit 56 Prozent bei einem
bestimmten Punkt nicht mehr in der Lage war, das einfach

durchzuziehen.

Ich will ein zweites sehr viel aktuelleres und sehr viel kleineres
Beispiel nennen: Da ist wochenlang durch die Presse gegangen, die
Frage der Einschulung von zwei behinderten Kindern in eine
normale Grundschule. Und ich halte dieses fiir eine gute Diskussion
und auch fiir eine symptomatische Diskussion, Da hat also die
Kultusbiirokratie entschieden, das machen wir nicht. Da hat der
Kultusminister entschieden, das machen wir nicht, aus irgendwel-
chen, was weil} ich, Griinden der Gesamtkonzeption seiner Schul-
politik, weil es Probleme geben wird. Aber dann sind die
Betroffenen in Verbindung mit der Presse, in Verbindung mit
kirchlichen und anderen Organisationen gekommen, wir unterstiit-
zen euch. Dann ist das ins Parlament gekommen, man hat also nicht
die Chance, das einfach wegzudriicken. Dann haben die Opposi-
tionsfraktionen gesagt, aber es miite doch ... Dann haben selbst
Koalitions-Fraktionsabgeordnete gesagt, aber eigentlich ist die
Entscheidung nicht in Ordnung - und das Ergebnis war, da3 die
Entscheidung korrigiert werden muflte. Ein kleines Beispiel, aber
ein Beispiel, was fiir mich eigentlich ganz deutlich zeigt, wie solche
Kontrolle von Macht bei bestimmten Entscheidungen dann funktio-
niert und die Entscheidung dann revidiert werden kann.

Und mein Fazit fiir diese ganze Debatte “Funktionsverlust der
Parlamente®, ich will es noch einmal aufgreifen, ist eigentlich: Ich
bin iiberzeugt, dal als Machtbalance das foderale System in einem
wachsenden Europa mit wachsender Verbiirokratisierung, mit
wachsender Undurchschaubarkeit irgendwelcher anonymer, gro3er
Organisationen, da3 die {6derale Struktur eine zunehmende Bedeu-
tung bekommt, im Sinne von Machtkontrolle, im Sinne von
Machtbalance. Und zweitens, daf3 die Frage der formalen Gesetzge-
bungskompetenz der Landtage an Bedeutung sehr verliert, dafiir

- 137




aber die Kontrolle der Regierenden sehr stark an Bedeutung
gewinnt. Und das heif3t fiir mich in ganz praktischen Fragen, ich bin
selbstverstindlich der Auffassung, da3 das Parlament ein umfassen-
des Kontrolirecht ihrer gewihlten Regierung haben muf. Natiirlich
auch was Europa angeht, natiirlich auch was den Bundesrat angeht,
natiirlich auch was Fachministerkonferenzen angeht; weil namlich
von meinem Modell - Parteien werden gewihlt, um Macht
auszuiiben und andere miissen Macht kontrollieren - das gesamte
Handeln dieser Regierung auf dem Priifstand stehen muB3. Letztlich
mit dem Ziel, wenn sie eine wirklich falsche Politik macht, muf3
diese Regierung abgewihlt werden. Sei es, sozusagen, regierungs-
intern - wenn man so will, man wechselt Spitzenfiguren oder
einzelne Minister aus -; sei es durch den Wiihler, in dem sie sagen,
das Ergebnis pat uns nicht, wir schicken die anderen dran.

Beispie! Staatsvertriige. Ich habe auch in meiner Amtszeit, weil das
Stichwort Medienstaatsvertrag fiel, es durchaus fiir sinnvoll gehal-
ten, im Hauptausschul sehr offen iiber den Stand der Beratungen zu
berichten. Und Medienpolitik - also die elektronischen Medien
Rundfunk und Fernsehen - sind noch eine der sogenannten
klassischen Domiinen, die den Lindern vorbehalten sind und ich
halte das fiir gut. Und die Frage, was jetzt richtig ist oder nicht, kann
man nicht durch einen Professor, ich will sagen, mit sogenanntem
externen Sachverstand beantworten lassen, das sind Wertungen.
Die CDU in Niedersachsen und Bayern will Privatfunk in vielen
kleinen Einheiten machen, die SPD in Hessen wollte das nicht. Das
muB in einem foéderalen Staat doch nichts Schlechtes sein; ich
wiirde sogar sagen, es ist etwas Gutes.

Warum sollen die Niedersachsen das nicht privat organisieren und
warum sollen nicht die Hessen, wie sie es damals wollten, gesagt
haben, wir lassen es den Hessischen Rundfunk machen. Das ist
nicht so kiar mit ja und nein zu beantworten oder mit gut oder
schlecht zu beantworten, daB man das vereinheitlichen mifite,
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sondern ich finde gerade die Vielfalt wichtig. Aber natiirlich setzt
das voraus, dafl das Parlament als Kontrolleur der Regierung - und
ich sage noch einmal in diesem Wechsel die Oppositionsparteien,
die Offentlichkeit und dann intern massiv auch die Regierungsfrak-
tion - wissen muf}, was die Regierung da entscheidet, wissen muf3,
was sie da fiir Staatsvertrige abschlieBt und zwar nicht in dem
Zustand, wo sie die Notarfunktion im Parlament bilden miissen,
sondern vorher, wenn das Ganze im Entstehen begriffen ist.
Dasselbe gilt fiir den Bundesrat, dasselbe gilt auch fiir Europa.

Nehmen Sie das Stichwort Umweltschutz, Rheinverschmutzung,
Luftverschmutzung, Katalysator und anderes. Nehmen Sie das
Stichwort Agrarprogramm. Die EG-Agrarbiirokratic hat bestimmte
Linien, sie muB3 das wahrscheinlich so machen, aber warum soll es
ausgeschlossen sein, da§ wir in Hessen beispiclsweise mit einer
vollig anderen Topographie als Niedersachsen nicht sagen, wir
wollen keine Landschaftsbrache haben, sondern machen in Ergén-
zung zu dem, was da in Briissel passiert, als sozusagen grofie
Agrarpolitik, machen wir ein Erginzungsprogramm, was jedenfalls
bestimmte strukturelle Fehlentwicklungen - Aufgabe von kleinen
landwirtschaftlichen Betrieben - versucht abzufangen, wie auch
immer. Solange das nicht direkt die Briisseler Politik konterkariert,
ist das meiner Ansicht nach nicht nur zulissig, sondern geradezu
notwendig.

Die Diskussion zu filhren hier im Parlament als Kontrolle von
Regierungshandeln und nicht von Gesetzgebungskompetenz setzt
aber voraus, daB ich die Briisseler Entscheidung mit einbeziche.
Sonst kann ich den Zusammenhang verniinftigerweise gar nicht
herstellen. Und deswegen glaube ich, je stirker die Vernetzung von
den sachlichen Fragestellungen wie auch von der formalen Ent-
scheidungskompetenz von Europa oder vom Bundestag auf die
Lander ist, um so notwendiger ist es, zur Kontrolle von Regierungs-
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handeln alle diese Fragen in dic legitime Erdrterungskompetenz des
Parlaments zu geben.

Weiterer Punkt, den ich in dem Zusammenhang einfach anschnei-
den mochte, weil auch die Frage von Verbesserung da ist. Ich
denke, es wire wichtig, aber das kann man nicht durch Gesetze
regeln, wenn die Abgeordneten starker diese politische Aufgabe
realisieren wiirden. Der Johannes Gross hat neulich mal geschrie-
ben, das Parlament Bundestag miite wieder politischer werden und
weniger eine Art administrativer “Geschéftshuberei®. Ich halte das
fir ganz wichtig. “Damit ich wieder nominiert werde, muf} ich
nachweisen, daB ich 25 Kleine Anfragen gestellt habe.” Das ist mir
als Geschiftsfithrer passiert. Als der Landtag Datenverarbeitung
eingerichtet hat, haben sie mich gefragt, kannst du mir eine Liste
besorgen, was ich alles gemacht habe. Ich wulte erst gar nicht
warum, das hatte Griinde im Hinblick auf den Wiedernominie-
rungsparteitag, daB sie vorgelesen haben, was sie in der Legislatur-
periode gemacht haben. Das finde ich ein extrem unpolitisches
Verstiindnis von Kontrolle von Regierung.

Also gut, deswegen habe ich eben das Beispiel mit den zwei
Kindern gebracht. Ich glaube, das ist nicht nur ein Einzelfall,
sondern einer, an dem man vieles deutlich machen kann, von
Kriterien von Regierungsentscheidungen, von Fragen, in welchem
das alles eine Rolle spiclt oder nicht und deswegen solche
politischen Diskussionen das Parlament als ein &ffentliches Forum
fiihren muf, um Standpunkte klar zu machen und die Diskussion in
der und auBerhalb der Regierungfraktion auf den eigentlich
wesentlichen Punkt hin zu konzentrieren. Und nicht die Frage, das
ist heute morgen schon angesprochen worden, ob man eine Strae
links oder rechts um ein Dorf herumfiihrt, das soll ruhig auch so
sein, aber ich glaube nicht, dafl es der zentrale Punkt ist.

Letzte Bemerkung und dann hoffe ich einfach, da} wir in die
Diskussion einsteigen.
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Wenn man Kriterien, was kénnte noch verbessert werden, nennen
will, dann wiirde ich sagen, ich halte es fiir ganz wichtig, daB die
Regierungsfraktionen und zwar besonders an der Spitze stark sind.
Wir haben in Hessen hiufig die Praxis gehabt, da8 der Fraktions-
vorsitz als so eine Art Bewéihrungsaufstieg zum Minister angesehen
wurde. Also der Ministerprisident hat wohlwollend den Fraktions-
vorsitzenden im Parlament angeguckt und hat im nachhinein gesagt,
du warst heute gut, ich habe mir das gemerkt und wenn du das noch
ein paar mal machst, hast du Chancen Minister zu werden. Das ist
fiir das Selbstverstindnis einer Fraktion meiner Ansicht nach nicht
gut. Mir hat immer sehr viel stirker das Modell von Wehner
vorgeschwebt. Da war der erste Mann der Regierungschef und der
zweite Mann war unbestritten der Fraktionsvorsitzende.

Und alle Minister haben sich dann darum gerissen, genannt zu
werden als moégliche Nachfolger des Fraktionsvorsitzenden. Das ist
fiir mich fiir das Selbstverstindnis der Fraktion und damit fiir den
Kontrollmechanismus ganz wichtig, das Frilhwarnsystem, wie weit
habe ich auch den politischen Mut, meiner Regierung zu widerspre-
chen, sozusagen dem Disziplinierungsinstrument, das nach meiner
Auffassung, ich will das bewullt so deutlich sagen, gar nichts
Wertendes hat, das ist so. Ich halte jeden fiir naiv, der Macht damit
glaubt kontrollieren zu kénnen, daf} er dem Méchtigen sagt, aber
iibe deine Macht nicht ganz aus. Das mag oft so sein; aber ich gehe
auch vom worst case aus, dafl jemand seine Macht auch ganz
ausiibt, weswegen die entscheidende Strukturfrage in diesem
ganzen Modell ist, wie finde ich Mechanismen, dall er um seines
eigenen politischen Uberlebens willen die Macht nur in bestimmten
Grenzen austibt oder sich einschrinken 146t. Ich muB also Gegen-
michte, Balancen usw. aufbauen, und dafiir ist, glaube ich, die
Starkung der Regierungsfraktion bzw. der Spitze der Regierungs-
fraktion ein ganz wichtiger Punkt. Es ist nicht so selten, wie das
vielleicht auf den ersten Blick scheint, nehmen sie, neben dem
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schon genannten Wehner, Kohl, der bis zu seiner Ubernahme des
Ministerprisidentenamtes bewuSt Fraktionsvorsitzender geblieben,
Spith ist es auch geblieben, Farthmann hat damals gegen Rau
gekampft, als er verloren hat, ist er aus der Regierung ausgeschie-
den und ist in die Fraktion gegangen. Ich glaube, das ist eine im
Prinzip gute Tendenz.

Zweites Kriterium, was ich in die Diskussion einbringen wiirde: Ich
muB als Offentlichkeit oder als Parlament sehr darauf achten, dafl
ich Interessengegensitze institutionell verankere. Das heiflt, so-
lange ich iiberzeugt bin, es gibt Leute (mit Zugang zu Informa-
tionen) - also etwa die Opposition - mit entgegengesetzten
Interessen wie die Regierung, kann ich beruhigt schlafen - ten-
denziell. In dem Moment, wo ich sage, sie haben dieselben Interes-
sen, - da ist die Didtenfrage ein gutes Beispiel, - da muf} ich héllisch
aufpassen. Weil dann der ganze Kontrollmechanismus - der
automatische - sozusagen das aufklirerische Intercsse an der Sache
oder an der optimalen Entscheidung ist deckungsgleich mit dem
politischen Uberlebens- oder Existenzinteresse der verschiedenen
Gruppen - nicht mehr vorhanden ist. Dann miissen andere Me-
chanismen helfen.

Das fiihrt bis zur Frage der Unabhingigkeit von Medien, von
Journalisten. Es gibt bestimmte Sozialisationsprozesse - auch in der
Cafeteria und anderswo. Es ist etwas, was man nicht verhindern
kann, wo man aber cin Auge darauf haben mufl, wo Grenzen
erreicht sind, wo man sagt, das ist unter Umstdnden ein Minus an
Kontrollmechanismus. Oder ein zweites Beispiel aus dem Bereich,
in dem ich seit Jahren titig bin, was elektronische Medien angeht,
die Festsetzung der Rundfunkgebiihren durch die Ministerprisiden-
ten. Das heifBt, diejenigen, die eigentlich kontrolliert werden sollen
als Inhaber der Macht, setzen die Arbeitsbedingungen ihrer
Kontrolleure selber fest. Das halte ich fiir zutiefst ungut. Wer immer
das festsetzt, es sollten jedenfalls nicht diese sein. Und sie kennen
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die ganze Diskussion jetzt aus der jiingsten Zeit, ich glaube, da gibt
cs sprechende Beispiele davon, warum das cine berechtigte
Forderung ist.

Zusammenfassend will ich noch einmal wiederholen, ich halte fiir
den zentralen Ausgangspunkt, an dem man beginnen muB, die
Frage der Macht. In jedem Staat, in jedem System ist Macht eine
zentrale Kategorie. Sie ist eine Tatsache, die unabhingig davon
existiert, ob man das gut oder schlecht findet. Wir haben heute eine
Parteiendemokratie und nicht mehr die klassische Aufteilung wie
friiher und man hat bestimmte, sehr subtile Mechanismen von
Ausiibung von Macht von Parteien, von der Bundesregierung iiber
alle politischen Ebenen. Das mag bedauert werden, aber es ist so.
Regierungschefs bei der Steverreformgesetzgebung sctzen sich im
Zweifel unter Parteigesichtspunkten zusammen und handeln selbst
gegen die eigenen Linderinteressen, wenn sie das iibergeordnete
Parteiinteresse fiir richtig halten. Das hat iiberhaupt nichts mit
einzelnen Parteien zu tun, das machen alle Parteien so. Diesen
Mechanismus sensibel zu untersuchen - Unabhiingigkeit von
Kontrollinstanzen und Funktionsfihigkeit derselben - das scheint
mir das wichtige Thema.
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Aussprache zom Referat von Paul Leo Giani

Zwei Komplexe standen im Mittelpunkt der Aussprache, die Kon-
trolle von Macht in der parteienstaatlich gepriigten Demokratic und
daran anschliefend die Offentlichkeitsfunktion des Parlaments.

Nachdriicklich betont wurde, daB das Landesparlament die Kompe-
tenz der “Leute vor Ort“ - im Sinne lokaler Verwaltungen - nicht
beschneiden sollte. Andererseits wurde auch gefordert, der Landtag
diirfe seine Funktion nicht darauf beschréinken, blo generelle
Regelungen zu verabschieden, vielmehr solite er seine Offentlich-
keitsfunktion wahrnehmen und die Regierung zu Reflexion und
Begrindung ihrer MaBnabmen zwingen. Dem skeptischen Ein-
wand, der von der Verkiimmerung des Parlaments zur “Schaubiih-
ne® warnte, wurde das Konzept eines dynamischen Zusammenwir-
kens der kontrollfdhigen Elemente entgegengesetzt: das Urteil eines
Gerichts, das eine MaBnahme der Exekutive im Einzelfall korri-
giert, wird von der Presse aufgegriffen, die entstehende ffentliche
Debatte wiederum sorgt fiir den politischen Druck hinein in die
Fraktionszimmer und damit auch zur Méglichkeit innerparteilicher
Machtkontrolle. In diesem Zusammenhang wurde auf die Proble-
matik hingewiesen, Demokratie ausschlieBlich als Parteiendemo-
kratie aufzufassen. Gerade im Hinblick auf das Moment der
Kontrolle wiire es gefihrlich, den Souverin “Volk* auf Parteien zu
reduzieren. Ebenso wurde vor der Reduktion der Diskussion auf
eine funktionale Ebene gewarnt. Es gehe nicht um Geschiiftsord-
nungsfragen, sondern um einen Gegenstand mit Verfassungsdi-
mension, der iiber die Frage des Funktionierens hinaus vor allem
politische Auseinandersetzung verlange. Der politische Wille sei
die eigentliche Kategorie, die funktionelle Beschreibung der
Realitit kbnne nur den Ausgangspunkt bilden. '

Anband zweier Beispiele hessischer Landespolitik wurde das
Problem der Legitimation ausfiihrlich diskutiert. Atomrechtliche
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Regelungen und der Bau der Startbahn-18-West in der Amtszeit
Holger Bomer - so wurde cingeworfen - bezeichnen eine Unifizie-
rungstendenz im bundesrepublikanischen Foderalismus aufgrund
des Machterhaltungsinteresses der Parteien. Als Indiz wurde an-
gefiihrt, daB Landtagswahlen mehr und mehr den Charakter “klei-
ner Bundestagswahlen® annehmen. Die foderale Struktur diene den
Parteien schlieBlich dazu, um politische Vorhaben zu realisieren:
withrend dic hessische Landesregicrung den Flughafenbau lange
7Zeit als Landesobjekt behandelt habe, habe sie ihn mittels Gutach-
ten in dem Moment als Bundesangelegenheit ausgewiesen, als ein
Volksbegehren dagegen cingefordert wurde. Ubereinstimmung
bestand in der Beurteilung dieser “Legitimationsfalle®, sie driickt
sich darin aus, daf8 die Regierung mit dem Instrument der Zu-
standigkeit “spielt”.

Eine Aufldsung der “Falle®, die nicht zuletzt den Biirger gegeniiber
einer scheinbar willkiirlich agierenden Regierung politisch verdros-
sen macht, deutet sich nach Ansicht des Referenten am Beispiel des
«Sehnellen Briiters® an. Nordrhein-Westfalen habe sich in seinen
Stellungnahmen gegeniiber dem Bund nicht in ein Verwirrspiel der
Kompetenzen eingelassen, sondern versucht, politische Mitwir-
kung am Entscheidungsprozef3 iiber den Einstieg in einen auch
offentlich gefilhrten Kommunikations- und Diskussionsprozef} zu
erreichen. Eine ihnliche Strategie biete sich im Beispiel der
Wohnungsfrage fiir amerikanische Streitkriifte, in der es gelte, eine
politische Diskussion aller Beteiligten zu beleben, um einen
Riickzug des Bundes auf das NATO-Truppenstatut zu verhindern.

Inwieweit in einem solchen Konzept plebiszitire Elemente Platz
finden sollen, wurde unterschiedlich bewertet. Verwiesen wurde
auf der einen Seite auf das Problem der Bestimmung der Gruppe der
Betroffenen und damit der Entscheidungsberechtigten sowie auf die
Schwierigkeit, Mechanismen auszuschalten, die zu unsachgeméBen
Entscheidungen nach dem “St. Florians-Prinzip® fithren. Dieses
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Prinzip sei zwar politisch legitim, aber als Entscheidungsverfahren
unbrauchbar. Das Vetorecht der Betroffenen komme institutionali-
siert dem Ende jeder Entscheidungsfindung gleich. Auf der anderen
Seite wurde hervorgehoben, daB eine neue Kategorie politischer
Entscheidungen, die Leib und Seele existenziell gefihrden, von
traditionellen Formen politischer Legitimation nicht erfaBt werden;
hier miisse der Souveriin stiirker in den ProzeB der Entscheidungs-
findung und auch der Entscheidungsvermittlung eingebunden
werden, zumal diese Regelungen sich immer stirker von wissen-
schafilich fabaren zu wertbestimmten Urteilen wandeln.

Im SchluBwort appellierte der Referent, unter Einbezug des Bei-
spiels der Energieversorgung, an das Landesparlament, Kommuni-
kation stirker als bisher zum Ziel politischer Arbeit zu machen und
entschiedener fiir die Erreichung eines Konsenses einzutreten, statt
sich auf Mehrheitsentscheidungen zuriickzuziehen.
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Die Rolle des Bundesrates im foderativen System
unter besonderer Beriicksichtigung
der Funktion der Landesparlamente

Frank Edgar Portz

Verfassungsrechtliche Situation

Zu den im Grundgesetz festgelegten Aufgabenbereichen des
Bundesrates sind seitens der Linderparlamente immer wieder
Vorsto3e dahingehend gemacht worden, iiber die Landtage auf die
Gesetzesvorhaben des Bundes einwirken zu kénnen. Uberlegung
dabei ist, die Haltung der Landesregierung im Bundesrat durch
Beschluf im Landtag festzulegen bzw. zn beeinflussen. Ein
derartiges “Hineinwirken“ in die Arbeit des Bundesrates ist
aufgrand der verfassungsrechtlichen Stellung und der Zusammen-
setzung des Bundesrates nicht zulissig. Art. 50 Grundgesetz
beschreibt die Funktion des Bundesrates: “Durch den Bundesrat
wirtken die Lénder bei der Gesetzgebung und Verwaltung des
Bundes mit.“ Der Bundesrat ist dabei als Bundesorgan berufen, die
Willensbildung des Bundes mitzupriigen. Der Bundesrat ist keine
Léinderkammer, sondern ein Gesetzgebungsorgan des Bundes.

Er wird nach Art. 51 Grundgesetz aus den Mitgliedern der Re-
gierungen der Lénder gebildet. Die Bundesratsmitglieder sind nicht
Vertreter der gesetzgebenden Organe der Linder. Sie leiten ihre
Mandate nicht aus der Delegation der Parlamente, sondern unmit-
telbar aus dem Grundgesetz her. Die Landtage kénnen daher keine
Weisungsbefugnisse gegeniiber den Bundesratsmitgliedern aus-
tiben. Nach dem Urteil des Bundesverfassungsgerichts (BVerfGE
8, 120 ff.) sind selbst rechtlich unverbindliche Empfehlungen und
Instruktionen ausgeschlossen. Das Gericht hat klargestellt, daf ein
Landesparlament zwar die Landesregierung wegen ihrer Haltung
im Bundesrat aufgrund ihrer parlamentarischen Verantwortlichkeit
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zur Rechenschaft ziehen kann, sich jedoch nicht mit Bundesangele-
genheiten im Sinne eines Hineinwirkens in die Entscheidung des
Bundesrates befassen kann.

Es hat in dieser Entscheidung zugleich festgehalten, “dal cine
Instruktion der Mitglieder der Landesregierung im Bundesrat durch
das Landesvolk oder auch eine bloB rechtlich unverbindliche
Instruktion in der Weise, daB die Vertreter im Bundesrat sich daran
orientieren und sie zur Richtschnur ihres Iandelns im Bundesrat
machen, nach der Struktur des Bundesrates ausgeschlossen sind.”
Diese Rechtsauffassung gilt auch heute noch.

Parlamentarische Initiativen im Hessischen Landtag

Dies vorausgeschickt, bat es in den vergangenen Jahrzehnten sei-
tens des Hessischen Landtags immer wieder Ansté3e und Initia-
tiven zu mehr Unterrichtung, Information und Mitwirkung im
Bereich der Bundesgesetzgebung gegeben. Ausgeldst wurden diese
durch den nicht zu verkennenden zunchmenden “Machtverlust® des
Landtages, der gekennzeichnet ist durch

- eine zunehmende Verlagerung der Gesetzgebungskompetenzen
auf den Bund, sclbst in den Kernbereichen der Landeszustindig-
keit wie z.B. auf den Gebicten der Kulturpolitik, der Planung und
der 6ffentlichen Sicherheit;

- die Beschriinkung der parlamentarischen Kontrolle im Bereich
der Gemeinschaftsaufgaben, bei denen Bundesgesetze aufgrund
von Art. 91 a Grundgesetz und zahireicher Abkommen nach Art.
91 b Grundgesetz bereits eine Vorverfiigung fiir die Entschei-
dung der Parlamente treffen;

- die vermehrten Vorschlige der Europiischen Gemeinschaiten
mit unmittelbaren Auswirkungen auf die Landesgesetzgebung
und -verwaltung.
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Unabhéngig von der verfassungsrechtlichen Lage und der Auswei-
tung der Kompetenz der EG hat sich die Hessische Landesregierung
immer darum bemiiht - nachweislich seit 1971 - das Landesparla-
ment iber die Haltung des Landes Hessen im Bundesrat zu
informieren. Fiir das Informationsbediirfnis und die Kontrollfunk-
tion des Landtages ist es von entscheidender Bedeutung, welche
Haltung dic Landesregierung im Bundesrat zu einzelnen Gesetzes-
vorhaben eingenommen hat. Neben der Niederschrift des Bundes-
rates geben gerade die vom Bevollméchtigten des Landes Hessen
beim Bund versandten ausfiihrlichen Berichte iiber die bedeutend-
sten Thagesordnungspunkte wichtige Hintergrundinformationen.
Diese werden an den Prisidenten, den Hauptausschul sowie die
Fraktionsvorsitzenden versandt.

Im Hauptausschuf} des Hessischen Landtages findet daneben eine
umfassende miindliche Berichterstattung durch den Bevollmichtig-
ten des Landes Hessen beim Bund mit ausfithrlicher Aussprache
statt.

Weitergehende Einflufmoglichkeiten, insbesondere im Vorfeld
einer Abstimmung im Bundesrat, wurden zwar vielfach gewiinscht,
muBiten aber schon angesichts der duflerst kurzen Beratungsfristen
des Bundesrates verworfen werden. Die im Grundgesetz festgelegte
Beratungsfrist des Bundesrates von maximal sechs Wochen ist in
Jjedem Fall fiir die Befassung von Landesparlamenten sowie die
Einschaltung weiterer BeschluBorgane zu kurz bemessen. Es bleibt
also nur bei der parlamentarischen Verantwortung der Regierung
gegeniiber dem Landesparlament.

Bereits 1967 wurde ein parlamentarischer Vorstof seitens der
FD.P.-Fraktion im Hessischen Landtag mit einem Antrag unter-
nomimen, der vorsah, da} die Landesregierung bei Gesetzentwiirfen
zur Anderung des Grundgesetzes in Form einer Regierungserkli-
rung dem Plenum berichten sollte. Danach sollte eine Willensbil-
dung des Landtages dazu stattfinden. Aufgrund der verfassungs-
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rechtlichen Lage wurde dieses Anliegen nicht weiter verfolgt.
Ein weiterer Antrag der CDU-Landtagsfraktion vom Mérz 1984
wollte eine Stirkung der Kompetenzen des Landtages im “koopera-
tiven Foderalismus® erreichen. Nach diesem Antrag sollte der
Priisident eine Absprache dahingehend treffen, daB die Landesre-
gierung den Landtag vor Abschlu von Staatsvertragen und
Verwaltungsabkommen sowie iiber Bundesratsangelegenheiten,
die Konferenzen der Ministerprisidenten und der Fachminister
informiert. Auch hier ergab sich letztendlich die Erledigung des
Antrages aus verfassungsrechtlichen Griinden bzw. mit Hinweis auf
die bereits bestehende Informationspolitik der Regierung gegen-
iiber dem Landtag.

In allen Bundeskindern, mit Ausnahme Nordrhein-Westfalens,
werden die Parlamente - zwar unterschiedlich, aber regelmalig -
iiber dic Ergebnisse der Bundesratssitzungen unterrichtet. Dies
geschicht teilweise durch Berichte der jeweiligen Landesvertretun-
gen oder miindlich durch die Bundesratsminister. Fiir Bayern und
Berlin findet die Berichterstattung vor einem besonderen Ausschufy
fiir “Bundesangelegenheiten” statt.

Der Landtag von Rhbeinland-Pfalz hat im Februar 1979 einen
umfangreichen Vorschlag zur Verfassungsreform verabschiedet.
Danach sollten

- im Gesetzgebungsverfahren des Bundes die Fristen fiir die
Stellungnahme des Bundesrates generell verlingert und auch
eine Einbeziehung der Empfehlungen der Landesparlamente in
den Willensbildungsprozef} bei der Bundesgesetzgebung ermog-
licht werden;

- bei Initiativgesetzentwiirfen aus der Mitte des Bundestages den
Landesparlamenten schon vor BeschluB} ein Mitberatungsrecht
gegeben werden.
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- Bei Grundgesetziéinderungen, die die Gesetzgebungskompetenz
der Linder beriihren, sollte ein Zustimmungsrecht der Landes-
parlamente vorgesehen werden.

- Bei Rechtsverordnungen aufgrund von Bundesgesetzen sollten
die Lander die Moglichkeit erhalten, eigene Gesetze zu beschlie-
Ben.

- Bei der bundesgesetzlichen Ubertragung von Hoheitsrechten der
Linder auf zwischenstaatliche Einrichtungen sollte ein Zustim-
mungsrecht des Bundesrates eingefiihrt werden.

- Soweit der Bund im Bereich der ausschlieBlichen Gesetzge-
bungszustéindigkeit der Linder volkerrechtliche Vertriige ab-
schliefit, sollte die Verpflichtung entstehen, die Linder recht-
zeitig liber die Aufnahme von Vertragsverhandlungen zu unter-
richten.

Aus diesen umfiinglichen Vorschligen ist allerdings keine neue
Initiative zur Anderung des Grundgesetzes entstanden.

Im Hessischen Landtag gab es in der 10. Wahlperiode Anfang 1983
einen erneuten Versuch, auf die Landesregierung dahingehend
einzuwirken, iiber den Bundesrat auf ein bestimmtes Verhalten der
Bundesregierung hinzuwirken. Es handelte sich dabei um einen
Antrag der Fraktion der GRUNEN betreffend Einfuhrverbot von
Robbenfellen und -produktionen (Drs. 10/149). Beide Antriige
zielten auf eine Instruierung der Landesregierung in Bundesratssa-
chen ab und wurden vom Ministerprisidenten als verfassungsrecht-
lich nicht zuldssig erklért.

Ein Antrag der Fraktion der GRUNEN vom Oktober 1988 (Drs. 12/
3106) verlangte, dal der Hessische Landtag eine Grundgesetzinde-
rung von Art. 50 und 51 fordert. Danach soll das Antrags- und
gesetzliche Initiativrecht im Bundesrat auf die Landesparlamente
libergehen mit der Konsequenz, da im Bundesrat durch die
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Landesregierung nur noch im Auftrag der Landtage das Stimmrecht
ausgeiibt werden kann. Das Abstimmungsverhalten der Landesre-
gierung im Bundesrat sollte dabei der Kontrolle durch das
Landesparlament unterliegen.

In der Diskussion zu diesem Antrag wurde immer wieder auf den
Bericht der Enquete-Kommission Verfassungsreform des Deut-
schen Bundestages aus dem Jahre 1976 verwiesen. Dort wurde auch
die Auffassung vertreten, daf die parlamentarische Verantwortlich-
keit der Landesregierung gegeniiber dem Landesparlament sich
auch auf ihr Abstimmungsverhalten erstrecke. Das Grundgesetz
schlieBe die parlamentarische Kontrolle der Regierung fiir diesen
Bereich nicht aus, zumal nach Art. 50 Grundgesetz die Linder bei
der Gesetzgebung und Verwaltung des Bundes mitwirkten. Der
Landtag kénne sich daher mit Bundesratsangelegenheiten befassen
und insbesondere der Landesregierung Empfehlungen zum Ab-
stimmungsverhalten geben. Seine Informationsinteressen seien
hierbei in sachgemiBer Weise zu beriicksichtigen. Dies gelte vor
allem bei Verfassungsinderungen, die Kompetenzen der Linder
auf den Bund verlagerten.

Hieraus wird gleichzeitig aber auch deutlich, da nur parlamentari-
sche Kontrolle und nicht Mitentscheidung von der Enquete-
Kommission gemeint sein kann. Empfehlungen fallen dabei in den
Bereich der parlamentarischen Kontrolle.

In der Stellungnahme der Landesregierung fihrte der Ministerprési-
dent zu diesem Antrag aus, daB die erhobene Forderung, die
Landesparlamente an der Willensbildung auf Bundesebene zu
beteiligen, nicht neu sei. Wiederholt sei in der deutschen Verfas-
sungsgeschichte dariiber nachgedacht worden. Der Ministerprisi-
dent verwies darauf, daB} seit fast 40 Jahren jede Landesregierung
auch im Hinblick auf ihr Verhalten im Bundesrat voll der parla~
mentarischen Kontrolle unterliege.
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Diese sei auch nirgendwo in Frage gestellt worden. Dariiber hinaus
unterrichte die Landesregierung z.B. den Landtag im Hauptaus-
schuf} kontinuierlich iiber Bundesratssitzungen. Auch im Landtag
kénne die Regierung jederzeit zur Rechenschaft iiber ihr Stimmver-
halten im Bundesrat gezogen werden. Kontrolle iiber Bundesrats-
verhalten sei allerdings stets “nachtrigliche Kontrolle“. Eine
Kontrolle wie nach der Begriindung des Antrages der GRUNEN,
die faktisch auf eine Ratifizierungspflicht der Landesregierung fiir
ihre Beschliisse im Bundesrat hinaus laufe, sei verfassungsrechtlich
nicht zuliissig. Dies sei keine Kontrolle, sondern ein Mitentschei-
dungsrecht. Die bekannte Verfassungslage lasse ein solches “Mit-
regieren” nicht zu. Zum Argument der Enquete-Komimission Ver-
fassungsreform im Jahre 1976 fiihrte der Ministerprisident aus, dal
eine Reform des Bundesrates als Forderung von der Kommission
nicht fiir notwendig gehalten wurde.

Linderiibergreifende Initiativen

Im Miérz 1984 hat sich dann noch einmal eine interfraktionelle,
linderiibergreifende Arbeitsgruppe, die auf Vorschlag der Frak-
tionsvorsitzendenkonferenzen von CDU/CSU, SPD und FD.P.
eingesetzt wurde, mit der Thematik der Kompetenzerweiterung der
Landesparlamente befafit. Die Vorschlige dieser Arbeitsgruppe
wurden am 30. November 1984 verabschiedet und dokumentiert.
Eine gleichfalls gefaBte EntschlicBung “Kompetenzen der Land-
tage® ist bisher nur in den Lindern Baden-Wiirttemberg, Bayern
und Rheinland-Pfalz inhaltlich beraten worden. In modifizierter
Form wird darin das Anliegen des Landtages von Rheinland-Pfalz
aus dem Jahre 1979 wiederholt.

Befassung der Landesparlamente mit EG-Angelegenheiten

Die Landtagsprisidentenkonferenz strebt mit Beschlufl vom 15.
September 1988 an, die Landesregierungen zum Zweck der Be-
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teiligung der Landesparlamente in EG-Angelegenheiten darauf zu
verpflichten:

“1, den Landtag iiber alle Vorhaben der Europdischen Gemein-
schaften, die fiir das Land von herausragender landespoliti-
scher Bedeutung sind und wesentliche Interessen des Landes
unmittelbar beriihren, zu unterrichten,

2. dem Landtag von ihrer Stellungnahme im Bundesrat zu EG-
Vorhaben, die ganz oder in einzelnen Bestimmungen in die
ausschlieBlichen Gesetzgebungskompetenzen des Landes fal-
len, rechtzeitig Gelegenheit zur Stellungnahme zu geben,

3. falls die Landesregierung von einer Stellungnahme des Land-
tags wesentlich abweicht, dem Landiag die dafiir mabgeb-
lichen Griinde mitzuteilen.”

Fraglich ist zuniichst, was mit der “Verpflichtung® der Landesregie-
rung auf die skizzierten Vorgehensweisen gemeint ist. Die Empfeh-
Jung der Landtagsprisidenten ist in erster Linie an die Lander
gerichtet, in denen bislang keine einschligige Regelung zwischen
Landesparlamenten und Landesregierung getroffen worden ist.

Derartige Abreden bestehen derzeit in Niedersachsen und Rhein-
land-Pfalz, in Bayern wird auf der Basis eines dhnlichen Landtags-
beschlusses ohne formliche Vereinbarung mit der Staatsregierung
entsprechend verfahren. In anderen Lindern werden Abreden an-
gestrebt. Vor diesem Hintergrund ist die Empfehlung der Land-
tagsprisidenten zu sehen: Gemeint sind offenbar Vereinbarungen
mit der jeweiligen Landesregierung, die zu deren entsprechender
Selbstverpflichtung fithren soll. Soweit ersichtlich, wird in keinem
Land das Titigwerden des Landesgesetzgebers oder gar des Lan-
desverfassungsgesetzgebers ins Auge gefafit.

Im Verhiltis zwischen Landesregierung und Landesparlament
stellt sich dementsprechend die Frage, ob die Verabredung entspre-
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chender Vereinbarungen auf rechtliche Bedenken st68t. Dabei sei
vorausgeschickt, daB die Empfehlung der Landtagspriisidenten-
konferenz der in Rheinland-Pfalz zustande gekommenen Regelung
praktisch wortlich entspricht; die in Niedersachsen bestehende
Vereinbarung geht in Nuancen iiber die rheinland-pfilzische
Regelung hinaus. Aufgrund der Erérterungen in der Landtagspriisi-
dentenkonferenz kann angenommen werden, da} sich das Informa-
tions- und Befassungsinteresse der Landesparlamente auf im Bun-
desrat behandelte EG-Sachen beschriinken wird.

Auszugehen ist von der allgemeinen Erwigung, daB sich im
Bundesrat behandelte EG-Angelegenheiten von sonstigen Ver-
handlungsgegenstinden des Bundesrates nicht prinzipiell unter-
scheiden, soweit das Verhiltnis zwischen Landesregierung und
Landesparlament betroffen ist.

Auch hier giit, daB8 aus dem nach Artikel 28 Abs. 1 Grundgesetz
auch fiir die Linder vorgeschriebenen parlamentarischen Regie-
rungssystem folgt, dafl die L.andesparlamente berechtigt sind, ihre
parlamentarische Kontrolle der Regierungsarbeit auch auf das
Verhalten der Landesregierung im Bundesrat zu erstrecken.

Zwischen der im parlamentarischen Regierungssystem notwendi-
gen Regierungskontrolle und der Wahrung des “Kernbereiches
exekutivischer Eigenverantwortung® bedarf es folglich des Aus-
gleichs, Mit letzterer wiiren rechtlich verbindliche Weisungen nicht
vereinbar. Das gleiche gilt fiir “nur* politisch wirkende “Orientie-
rungshilfen“, wenn sie eine Dichte und Vielzahl erreichen, die der
Landesregierung den eigenen Entscheidungs- und Kompromif3fin-
dungsspielraum im Bundesrat nimmt. Die auf wenige Vorginge
beschriinkte AuBerung nicht verbindlicher Stellungnahmen ist den
Landesparlamenten hingegen von Verfassungs wegen nicht ver-
wehrt.

Schon unter dem Gesichtspunkt der tatséichlichen Moglichkeiten
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der Landesparlamente sowohl im Hinblick auf die Zahl der EG-
Vorginge und die zu ihrer Bearbeitung zur Verfiigung stehende Zeit
kommt etwas anderes fir EG-Angelegenheiten auch nicht in
Betracht. Es begegnet auch keinen Bedenken, die Landesparlamen-
te zur Vorbereitung solcher Stellungnahmen {iber EG-Vorgange zu
unterrichten, zumal sich diese regelmiiBig in dem weitgehend
&ffentlichen Bundesratsverfahren abspielen, so daf} die Unterrich-
tung eher den Charakter einer Aufbereitung ohnehin frei zuging-
licher Information hat.

Der BeschluB® der Landtagspriisidentenkonferenz begegnet daher
unter Beriicksichtigung der zu erwartenden tatsichlichen Umstinde
seiner Umsetzung und der oben dargelegten Vorbehalte keinen
bundesverfassungsrechtlichen Bedenken.

Im Ergebnis wird die Rechtsauffassung von Rupert Scholz in seiner
Verdffentlichung “Landesparlamente und Bundesrat™ in der Fest-
schrift fiir Carstens*) weitgehend geteilt:

“4) (Es)...bleibt ... festzuhalten, daf} jede Form eines verbindli-
chen Weisungs- oder Instruktionsrechts von Landesparlamen-
ten gegeniiber ihren Landesregierungen zu Fragen, die in die
Bundesratszustiindigkeit fallen, verfassungsrechtlich ausge-
schlossen sind. Des weiteren bleibt festzuhalten, dafl ein
Landesparlament auch iiber das Medium einer Landesregie-
rung und seine Mitgliedschaft im Bundesrat keine Teilhabe an
Bundeszustindigkeiten unmittelbar oder mittelbarer Art erlan-
gen kann; die diesbeziiglichen Rechte der Landesregierung
griinden sich auf deren Organstellung im Bundesrat, sind damit
bundes- und nicht landesrechtlicher Art.

# Rupert Scholz: Landesparlamente und Bundesrat, in: Einigkeit und Recht und Freiheit.
Festschrift fiir Karl Carstens zum 70, Geburtstag am 14. Dezember 1984.2 Bde, Berlin
u.a. 1984, S, 831 {f., 844-849,
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Die Landesregierungen unterstehen zwar auch hinsichtlich
ihres Verhaltens im Bundesrat dem allgemeinen parlamentari-
schen Kontrollrecht; dieses impliziert jedoch keine Moglich-
keiten der indirekten Teilhabe an Bundeskompetenzen und
schliefft auch “antizipierte® Verpflichtungen oder Einfluf3nah-
men auf eine Landesregierung hinsichtlich ihres freien Bun-
desratsmandats aus. Desgleichen sind landesparlamentarische
MaBnahmen unzulissig, die gegeniiber einer Landesregierung
und ihres Verhaltens im Bundesrat einen faktischen Zwang
ausiiben oder ein Bedrohungsausmal erreichen, das das freie
Regierungsmandat im Bundesrat zu beeintriichtigen geeignet
ist ...

c) Von anderer Qualitit ist die Forderung der Landespariamente
auf Information tiber Bundesratsangelegenheiten durch die
Landesregierungen. Entsprechende Informationen stofSen we-
der auf kompetenzrechtliche Schranken noch sind sie mit der
foderativen und exekutivischen Struktur des Bundesrats und
der Bundesratsmitgliedschaft der Landesregierung unverein-
bar. Informationen auch tiber Bundesratsangelegenheiten be-
wegen sich ausschlieflich im landesverfassungsrechtlichen
Raum zwischen Landesparlament und Landesregierung, kén-
nen von Bundesverfassungs wegen also prinzipiell nicht in
Frage gestellt werden. Eine Ausnahme hiervon gilt allerdings
fiir oktroyierte Informationspflichten. So kann z.B. kein Lan-
desparlament durch Gesetz festlegen, dafl und wie die jewei-
lige Landesregierung das L.andesparlament tiber Bundesrats-
angelegenheiten zu informieren hat. Denn insoweit wire
kompetenzrechtlich doch der Bereich der Bundesratsangele-
genheiten bzw. des Verhaltens von Bundesratsmitgliedemn
erreicht, auf das kein Landesparlament durch eigene Gesetzes-
regelung EinfluB nehmen darf. Informationen der Landesparla-
mente durch die Landesregierungen konnen also lediglich auf
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der Ebene der Freiwilligkeit durch die Landesregierungen
erteilt werden, wobei der verfassungspolitisch wie verfas-
sungsrechtlich ma3gebende Ordnungsaspekt bereits in der
oben zitierten Regelung in Rheinland-Pfalz angesprochen ist:
namlich der Aspekt des »parlamentsfreundlichen Verhaltens«.
Zwischen Verfassungsorganen besteht allgemein eine unge-
schriebene, kompetenzakzessorische Pflicht zum organfreund-
lichen Verhalten bzw. zur gegenseitigen Organtreue. Diese
Verpflichtung ist prozeduraler Art, betrifft also das verfahrens-
maBige Miteinander von Verfassungsorganen bzw. Teilen von
Verfassungsorganen. So gilt auch eine prinzipielle Pflicht von
Regierungen zum parlamentsfreundlichen Verhalten; und zum
parlamentsfreundlichen Verhalten gehdren sicher und insbe-
sonderd Pflichten oder Vereinbarungen iiber wechselseitige
Informationen.”



Aussprache zum Referat von Frank-Edgar Portz

Die Diskussion konzentrierte sich im wesentlichen auf zwei Be-
reiche. Zundchst wurde die Bedeutung nicht im Grundgesetz
ausdriicklich aufgefiihrter Institutionen und Gremien fiir den
politischen Willensbildungs- und Entscheidungsproze in der
Bundesrepublik Deutschland thematisiert. Hauptgegenstand der
Erdrterungen war dann die Frage, inwieweit die einzelnen Landes-
parlamente Einfluf} auf die Bundesebene nehmen diirfen bzw.
kénnen.

Ausgehend von der Frage, welche Rolle das Zusammenwirken der
CDU-Ministerprisidenten mit dem Bundeskanzler auf die Ent-
scheidungsfindung im derzeitigen Bundesrat hat, wurden die
Abstimmungsmechanismen in diesem Verfassungsorgan ansatz-
weise vorgestellt und auf einige, nicht in der Verfassung genannte
Institutionen eingegangen. Dabei wurden die Ministerpriisidenten-
konferenzen hinsichtlich ibrer Funktion der Vorbereitung von
Entscheidungen herausgehoben. Daneben wurde kiargestellt, daB
Entscheidungen von grundlegender Bedeutung natiirlich auch in
den Bundesvorstinden oder Présidien der Parteien bzw. in Koali-
tionsausschiissen vorberaten werden, hier sind die Ministerpriisi-
denten nicht qua Amt, sondern aufgrund ihrer Parteifunktionen
vertreten. Als Beispiel fiir die Komplexitit der Entscheidungsvor-
bereitung wurde die Entwicklung zum Strukturhilfefonds fiir die
Linder angefiihrt. Zwar habe es im Prisidium der CDU zu diesem
Komplex intensive Vorerérterungen gegeben, doch sei es im
Vorfeld nicht gelungen, Ubereinstimmung innerhalb dieses Gre-
miums herzustellen. Daraus wurde gefolgert, da8 soiche Gremien
zwar wichtige Beratungs- und Diskussionsfunktionen haben, die
auf das Herstellen von Konsens zielen, doch letztlich dort nicht
entschieden wird. Vielmehr schliefit sich an diese Abklirung im
Vorfeld eine formelle Entscheidung an, die entweder in den
Kabinetten oder den Parlamenten getroffen wird. DaBl die Partei-
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zugehorigkeit dennoch fiir das Verhalten der jeweiligen Landes-
regierung im Bundesrat nicht zu unterschitzen ist, wurde an der
Tatsache aufgezeigt, da bei identischen Mehrheitsverhiltnissen in
Bundestag und Bundesrat der Vermittlungsausschull kaum angeru-
fen wird.

Eingeleitet wurde der zweite Teil der Diskussion mit der Sachinfor-
mation, da§ zweimal pro Jahr die jeweilige Landesregierung dem
Hessischen Landtag einen Bericht iiber Verwaltungsabkommen
und Staatsvertriige - auch in statu nascendi - vorlegt. Wie der
Landtag insgesamt oder die einzelnen Fraktionen mit diesen
Informationen umgehen, ist in keiner Weise festgelegt. Sinnvoll
erschien es allen Diskussionsteilnehmern, dafl der Landtag von den
sich ergebenden Maoglichkeiten umfassend Gebrauch machen
solite, was zu dem Problem fiihrte, welche Themen der Landtag
zum Gegenstand seiner Erdrterungen machen und wie ein sich
daraus crgebender Beschluf abgefalit werden darf.

Von zentraler Bedeutung ist cine Entscheidung des Bundesverfas-
sungsgerichts (BVerfGE 8, 104 ff), die dem Landtag untersagt, der
Landesregierung Instruktionen fiir ein bestimmtes Verhalten im
Bundesrat zu erteilen. Der in mehreren AuBerungen angesprochene
Riickzug von Landesregierungen auf diese formale Position wurde
in zweierlei Hinsicht als fragwiirdig angeschen. Einmal sei fraglich,
ob unter Beriicksichtigung von Verfassungsentwicklung und -wirk-
lichkeit das Bundesverfassungsgericht heute noch so entscheiden
wiirde. Zum zweiten sei nicht jeder Hinweis eines Landtages an
eine Landesregierung zu Themen, die im Bundesrat behandelt
werden, eine Instruktion, und der Riickzug auf eine formale
Position sei in der politischen Auseinandersetzung wenig hilfreich.
Die Verfassungswirklichkeit sei vielmehr dadurch gekennzeichnet,
daB keine Instruktionen, wohl aber Empfchlungen durch die
Landtage ausgesprochen werden, um politischen Druck auszuiiben.
7udem wurde Vorsicht im Umgang mit dem Grundgesetz ange-
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mahnt. Denn in Art. 50 spreche das Grundgesetz von der Mit-
witkung der Léinder, nicht von der der Parteivorstinde im Bundes-
rat. Der Parlamentarische Rat hatte bei der Konstruktion des
Bundesrates sicherlich nicht im Sinn, daB Ministerprisidenten einer
Partei nicht entsprechend ihrem grandgesetzlichen Auftrag, son-
dern entsprechend ihrer Parteizugehérigkeit abstimmen.

Offen blieb bis zu diesem Punkt der Diskussion, welche Themen
der Landtag diskutieren und zur Entschluf3fassung bringen kann. Es
wurde darauf hingewiesen, daB ein Landtag Verwaltungshandeln
nicht ersetzen kann, weil es w.a. am notigen Detailwissen fehlt und
die Beratungsfristen zu kurz sind. Daher kénne ein Gesetzeswerk
wie das Gesundheitsreformgesetz nicht in Einzelheiten, sondern nur
in seinen Grundziigen beraten werden, doch sollten zweifellos auch
bundespolitische Themen in den Landtagen behandelt werden.
Entgegen der Auffassung, daB eine Behandlung in Landesparla-
menten dann ausgeschlossen ist, wenn die betreffende Materie im
Bereich der ausschielichen Kompetenz des Bundes liegt, wurde
von der Mehrzah! der Diskussionsteilnehmer gefordert, daB bei
Betroffenheit des jeweiligen Landes dessen Parlamentarier gerade-
zu die Pflicht haben, sich mit allen relevanten Politikfeldern zu
beschéftigen.
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Spielt Foderalismus eine Rolle?
Fragen politischer Legitimation

Franz Gref3

L

Foéderalismus, die Stellung und Aufgaben von Léndern, Provinzen
und Einzelstaaten in bundesstaatlichen Systemen, das Verhiltnis
von Gliedstaaten und Gesamtstaat; die Fragen der theoretischen und
praktischen Philosophie kooperativer Arbeitsteilung in komplexen
Ordnungen der Gewaltenbalancierung und ihrer sozialen Wurzeln
und Auswirkungen, alles dies ist keineswegs selbstverstindlicher
Gegenstand 6ffentlichen Interesses und fachlicher Diskussion.
Wenn wir einen Augenblick unsere Aufmerksamkeit in die
politische Geschichte zuriickwenden, so finden wir nach dem
Ersten Weltkrieg eine breite Strémung, die den Foderalismus fiir
tiberlebt erklirte. Totalitire Bewegungen und Regime, basierend
auf den Ideologien von Rasse oder Klasse, schlossen schon vom
Begriff her zentrale strukturelle Merkmale foderativer Ordnung,
nimlich Komplexitit und Pluralitiit, als gewollte politische Leitvor-
stellungen, aus. Aber auch unter den freiheitlichen Denktraditionen
gibt es insbesondere seit den 30er und 40er Jahren (Laski 1939;
Neumann 1967) eine Schule, die die Frage, “spielt Féderalismus bei
der Art und Weise, wie Volker regiert werden, irgend eine unter-
scheidende Rolle?* (Riker 1969), mit einem klaren und entschie-
denen Nein beantwortete. Foderalismus als gesellschaftspolitisches
wie staatsorganisatorisches Ordnungsprinzig stand in dem Ruf, ein
Hindernis des Fortschritts auf allen Gebieten zu sein. Dies galt
selbst fiir das Mutterland des modernen Féderalismus, wo insbeson-
dere die Haltung der Siidstaaten im Hinblick auf die politische
Gleichstellung der farbigen Bevolkerung solchen Argumenten
Gewicht verlieh (Riker 1964, S. 253 ff).
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Auch in der Bundesrepublik wurde nach der Griindungsphase der
Begriff des Foderalismus rasch auf ein im wesentlichen nur
verwaltungstechnisches System des “unitarischen Bundesstaates™
(Hesse 1962) reduziert. Foderalismus wurde zwar als wichtiges
staatsorganisatorisches Instrument der Gewaltenteilung, aber auch
nur als solches, behandelt, dem praktisch-philosophischen Kontext
wurde der Zugang abgeschnitten:

“Entgegenzutreten ist aber den Auffiilllungen dieses Gedankens aus
dem gescllschaftsorganisatorischen ldeengut, etwa in Gestalt des
Subsidiarititsprinzips, oder aus sonstigen Vorstellungen des Pri-
mats der kleineren Einheit, die - ideengeschichtlich weit ausgrei-
fend - auch im anglo-amerikanischen, besonders anglikanischen
Bereich beheimatet sind.” (Lerche 1964, S. 74)

Dies soll nun in keiner Weise - und in diesen Tagen ist verstarkt
AnlaB, das zu bedenken - diesc aus guten historischen Griinden und
pragmatischen Uberlegungen crfolgte gewaltenteilige Balancie-
rung von Staatsgewalt abwerten. Dic Folge der Konzentration auf
diesen Aspekt allerdings war eine weitgehende Vernachlissigung
umfassenderer Reflexionen auf den Begriff und dadurch wohlauch
einc grofere Bereitschaft, die staatsorganisatorische Bedeutung
selbst in Frage zu stellen. Die Wissenschaft erklirte das parla-
mentarische Prinzip fiir die Linder als iiberholt ). “Was konnte in
den Lindern noch zu parteipolitischen Streitobjekten werden?”
(Eschenburg 1967, S.210), da es “keinen christlich-demokratischen
StraBenbau und keine sozialdemokratische Wasserwirtschaft™
(Hennis 1968, S. 118) gibt. Das sieht man heute gewif3 anders!

Nach der Phase des Ausbaus der kooperativen Politikverflechtung
seit Mitte der 60er Jahre mehrten sich jedoch zu Beginn der 70er
Jahre die Stimmen, dic der Frage “Haben die Linderparlamente
cine Zukunft?* mit kritischer Sympathie nachgingen 2.

Mitgewirkt hat an dieser Besinnung ein Biindel von Faktoren, von
dencn hier nur dic wichtigsten angesprochen werden sollen:
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- Die Einsetzung der Enqueteckommission fiir Fragen der Verfas-
sungsreform in der 6. Legislaturperiode des Deutschen Bundesta-
ges und paralle] dazu die Einrichtung einer Linderkommission
Verfassungsreform.

- Der Zusammenhang zwischen reformorientierter Uberpriifung
der Verfassungsordnung und fundamentaloppositioneller Kritik
am parlamentarischen System durch die auBerparlamentarische
Opposition.

- Der dahinter sichtbare Wertewandel von materiellen zu post-
materiellen Einstellungen, der das Ende des “sozialdemokrati-
schen Jahrhunderts“ (Dahrendorf 1983) markiert 3).

- Das fiir viele Beobachter unerwartete Wiedererwachen des
Anspruchs auf ethnische, kulturelle und nationale Identitit in
westlichen Industriegesellschaften.

Umgriffen wird dieses alles von einem weitverbreiteten Einstel-
lungswandel gegentiber Gro3strukturen, deren Wachstumsgrenzen
wie Leistungsdefizite zunehmend kritischer thematisiert werden.
Oder anders formuliert, wenn gilt “small is beautiful und wieder
das Bewuljtsein um sich greift, daB Politik “nicht den Sinn unseres
Lebens stiften, sondern nur Voraussetzungen fiir sinnvolles Leben
und Miteinanderleben sichern“ (Sutor 1984, S. 116) kann, dann
werden Heimat, Region, Dezentralisicrung, Foderierung wieder
aktuell in dem Sinne, daB sie als “Chance fiir ein menschenwiirdiges
Leben angesichts der allgemeinen Tendenzen zur Verddung und
Libmung, die ein unbegrenzt wuchernder Zentralismus in den
Staaten und Gesellschaften auslost® (Ballon 1978, S. 6), begriffen
und gefordert werden. Es entsteht ein Politikfeld, auf dem sich
durchaus konservative Bewahrung und “Graswurzel-Revolution®
treffen (kénnen). “Das Kleine, Uberschaubare, Kontrollierbare in
der Nihe ist wieder gefragt. Man mitraut den lauten GroB3spreche-
reien aus der Ferne. Dies alles verschafft der foderativen Ordnung
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neuen Auftrieb, ja eine neue Legitimation® (Maier 1985, S. 237).
7u Beginn der 70er Jahre war es Emst Deuerlein, der mit seiner
posthum verdffentlichten, groBangelegten Studie iiber “die histori-
schen und philosophischen Grundlagen des foderativen Prinzips®,
so der Untertitel, den ersten - und bis heute in der Bundesrepublik
einzigen - systematischen Versuch unternahm, der Tendenz entge-
genzuwirken, “Foderalismus nur als ein Element der Staatsstruktu-
ren zu verstehen und zu deuten® (Deuerlein 1972, S.306). Denn alle
Versuche, den Foderalismus “ausschlieilich als staatsrechtliches
Prinzip zu reklamieren, iibersehen seine personale und sozietiire
Orientierung® (Deuerlein 1972, S. 331). In der Darstellung Deuer-
leins gewinnt der Begriff Foderalismus auch wieder eine Qualitat,
die ihn gleichwertig neben andere zentrale Begriffe der politischen
Philosophie stellt. Die auf dem Bund des Alten Testamentes auf-
bauende Foderaltheologie, die Jahrhunderte wirksame Tradition des
Genossenschaftswesens, das Subsidiarititsprinzip der katholischen
Soziallehre - alles dies sind auch Elemente eines breiten Stromes
curopiischer Geistes- und Sozialgeschichte, auf denen der Fodera-
lismus aufbaut, bis er dann in den Vereinigten Staaten seine erste
moderne politische Form findet (Elazar 1987).

Daneben wurde begonnen, mit Publikationen einzelner Landeszen-
tralen fiir politische Bildung, wie z.B. der Darstellung von Laufer
(1973), ein vertieftes Verstandnis fiir die bundesstaatliche Ordnung
als gleichberechtigtem Strukturprinzip des Grundgesetzes neben
Demokratie, Rechtsstaatlichkeit und Sozialstaatsprinzip zu vermit-
teln.

Aber auch unbekanntere Traditionen traten in den 70er Jahren in das
Blickfeld, so in der Rezeption des “Integralen Foderalismus™
(Roemheld 1977), der auf den ﬂberlegungen J. Proudhons aufbau-
end, dem Gedanken verpflichtet ist: “Alle menschlichen Beziehun-
gen lassen sich letztlich auf zwei grundlegende Seinsweisen zu-
riickzufiihren: Subordination bzw. Koordination. Das erstere ist das
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Ergebnis der Gewalt, die letztere - des Rechts® (Voyenne 1982,
S.23). In der Fortentwicklung insbesondere durch A. Marc (Aron/
Marc 1948) und dem Centre International de Formation Européen-
ne (CIFE) wurde hier ein umfassendes Modell der Vergesellschaf-
tung als “personaler Gruppengesellschaft* entworfen, das im
politischen Foderalismus auch einen “Weg aus der Europakrise®
(Kinsky 1986) sicht.

Und schlieBlich gehort in diesen Zusammenhang das breite Feld des
theoretischen Interesses innerhalb und im Umkreis der “Neuen
Sozialen Bewegungen* an Regionalismus und Féderalismus, oft in
Zusammenhang mit ethnischen Konflikten und anarcho-libertiren
Zielen (Hahn 1975; Riidiger 1979). In der Frage nach der “Balka-
nisierung fiir jedermann?“ (Eichberg 1987) wird ein Mittel und
Weg fiir die Graswurzel-Revolution unter gleichzeitiger “Abkoppe-
fung* von den SuperStrukturen in Ost und West, vielleicht auch
einen Weg zu einer deutschen Konféderation gesehen (Venohr,
Hrsg. 1982).

Es ist vor solch einem Hintergrund und verkniipft mit solchen
Anderungen der Aufmerksamkeit, daB wir in den letzten anderthalb
Jahrzehnten in ganz Europa eine breite Tendenz der “Entflechtung*
beobachten koénnen. Die Diskussion um die “devolution® im Ver-
einigten Konigreich mit dem Ziel, “Funktionen, die gegenwirtig
vom Parlament (in Westminster) wahrgenommen werden, auf ein
nachgeordnetes, auf geographischer Basis gewihltes Entschei-
dungsgremium zu iibertragen” (Bogdanor 1979, S. 2), gehort in
diesen Zusammenhang, ebenso wie der seit dem Gesetz iiber die
Regionalreform von 1972 auch in Frankreich fortschreitende
Prozef} der Entzentralisierung, der durch die Gesetze vom 2. Mirz
1982 und 7. Januar 1983 nochrmals eine neue Stufe erreichte (Birner
1982, Benko 1987). Auf die Neugliederung des Spanischen Staates
durch die “Autonomen Gemeinschaften“ (Villalon 1985; Lopez
1985) ist hierbei ebenso hinzuweisen wie auf die verstirkte
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Regionalisierung Italiens seit 1972. Weiter gediehen ist die Ent-
wicklung in Belgien, wo wir nach der Verfassungsreform von 1980
gegenwirtig einen Prozefl beobachten konnen, der auf eine
“moglicherweise sich entwickelnde Figenstaatlichkeit® (Miitter
1985, S. 181) der Regionen zusteuert, Belgien ist aul dem Weg zu
einer “foderativen Monarchie® (Senelle 1987, S. 133). Auch fode-
rative Systeme bleiben nicht von solchen Konflikten verschont, wie
aber die abschlieBende Bildung des neuen Kanton Jura im Falle der
Schweiz (Jenkins 1986) und die Regelung der “Quebec-Frage™ in
Kanada (Smiley 1980; Schultze 1982) zeigen, stehen hier Losungs-
moéglichkeiten zur Verliigung, die dauverhatten Ausgleich bewir-
ken®).

Zwar scheint der Schwung dieser Entwicklung abgeflacht zu sein,
die “devolution scheiterte im Referendum vom Mérz 1979 und
auch der Dezentralisierungsprozef in Frankreich ist vorerst abge-
schlossen (Kinsky 1986, S. 124), dynamisch verlduft der Prozel
weiterhin in Spanien und Belgien. Zwei Hinweise jedoch bleiben
auch fiir die nithere Zukunft von Bedeutung:

- Regionalismus als nicht-staatliche Wirkungsmacht in einer
“Geschichtslandschaft®, oftmals als Reaktion auf einc zentralisti-
sche Uberformung tradiert geordneter Lebenszusammenhénge,
belegt die ungebrochene Bedeutung von kultureller und ethni-
scher Identitit auch und gerade im modernen Staat (Mocki1978).

- Dies geschicht zu einem Zeitpunkt, zu dem andererseits weithin
eine Uberlastung der zentralen Entscheidungssysteme westlicher
Demokratien konstatiert wird und die “technizistische Auffas-
sung von Politik und Gesellschaft™ (Matz 1977, S. 100) grund-
sitzlich in Frage gestellt wird.

Der Ausgleich des demokratischen und des herrschaftstechnischen
Arguments wird fiir die weitere Entwicklung in und von Europa
zentrale Bedeutung haben, das foderative Ordnungssystem mit der
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idealtypischen Moglichkeit der “Regionalstaaten” (Esterbauer
1978, S. 50) kann hierzu seinen Beitrag leisten.

II.

Im Unterschied zu aller Dezentralisierung oder Regionalisierung
bedeutet Féderalismus die Moglichkeit “konstitutioneller Selbstbe-
stimmung* (Vitzthum 1988, S. 28) fiir die Gliedstaaten, unabgelei-
tet, in prinzipieller Gleichrangigkeit der Glieder in ihrer Staatlich-
keit. “Das Phiinomen des Foderalismus kann niemals allein vom
Gesamtstaat her erkldrt werden. Eine Auffassung, die ihn nur als
eine zweckmiBige Einrichtung vom Standpunkt des Ganzen her
ansieht, verletzt bereits das Grundprinzip des Féderalismus. Sie
entzieht ihm die historische Legitimation, die er aus dem Bestande
der Einzelglieder zieht* (VVDSIRL. 1964, S. 122). So formulierte
U. Scheuner anliBlich der Verhandlungen der Tagung der Deut-
schen Staatsrechtslehrer 1962 gegen den damaligen Trend und das
Bundesverfassungsgericht erkldarte 1974: “Das Eigentiimliche des
Bundesstaates ist, daf3 der Gesamtstaat Staatsqualitit und daB die
Gliedstaaten Staatsqualitit besitzen® (BVerfGE 36, S. 361). Das
heif3t aber, daf3 sowohl der Gesamtstaat als auch die Gliedstaaten je
ihre eigene, von ihnen selbst bestimmte Verfassung besitzen und
den Glicdstaaten ein “Kern cigener Aufgaben als *Hausgut’
unentziehbar” (BVerfGE 34, 20) verbleiben muf. Féderalismus als
der vom Gesamtsystem unabgeleitete Bestand regionaler Institutio-
nen mit Verfassungsautonomie, die durch die Bundesverfassung
zwar beschriinkt, aber nicht begriindet ist, erdffnet politische
Chancen, die allen anderen Formen der Dezentralisierung nur in
minderem Malle oder gar nicht zu eigen sind:

- Institutionalisierte Pluralitidt und damit Wettbewerb als Instru-
ment komplexer Optimierung von Entscheidungen,

- Arbeitsteilige Kooperation und damit Entlastung des Gesamt-
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systems durch die Trennung von gemeinschaftlichen und glied-
staatlichen Aufgaben,

- Vervielfiltigung der Moglichkeiten zur politischen Willensbil-
dung und politischen EinfluBnahme der Biirger wie auch
andererseits Biirgernihe der Verwaltung und Kiirze der Entschei-
dungswege.

Natiirlich gibt es gegen jeden dieser Punkte Einwénde, doch sollten
die impliziten Vorziige gegen “Politikverflechtung® wie “koopera-
tiven Foderalismus® als den Stichworten sowohl der normativen
Kraft des Faktischen wie eines weitgehend funktionalen Foderalis-
musverstindnisses bewuBt betont werden. Das kann nun nicht
heiBen, dezisionistisch solche Prozesse zu revidieren, sondern es
gilt vielmehr, nicht nachzulassen in der permanenten und wachsa-
men Uberpriifung der Entwicklung des Féderalismus als geglieder-
tem, nicht-egalitiirem Prinzip, als Ausdruck des Rechts auf Unter-
schiedenheit im Kontext und in Spannung sowohl zu anderen
grundlegenden Verfassungsnormen wie zu den die Verfassungs-
wirklichkeit gestaltenden politischen und sozialen Faktoren.

Alles dies ruht letztlich auf der “Bedeutung gliedstaatlichen
Verfassungsrechts in der Gegenwart® (VVDSIRL 198R) als Aus-
druck der Staatlichkeit der Linder im Rahmen der Verfassungsord-
nung des Bundes und auf der Einsicht, dafl der Verfassungsstaat
cine “Politie, ein “hochst kompliziertes, zusammengesetzes, histo-
risch zusammengewachsenes Gebilde* (Sternberger 1984, S. 1) ist.
Es ist in diesem Zusammenhang durchaus auch nochmals an die
grundlegende verfassungspolitische Neuordnung nach 1945, zu-
néchst in den einzelnen Besatzungszonen und dann im Aufirag des
ersten der “Frankfurter Dokumente® und den Beratungen des
Parlamentarischen Rates zu erinnern (Pfetsch 1985). Heinrich von
Brentano, als Mitglied im Redaktionsausschul3 an wichtiger Stelle
an der Arbeit des Parlamentarischen Rates beteiligt, filhrte im Juli
1949 im Riickblick aus: “Mir will scheinen, als ob eine echte
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Demokratie nur auf der Grundlage des Féderalismus entstchen und
leben kénne, daf zwischen Demokratie und Féderalismus Wechsel-
beziehungen bestehen, die man etwa mit dem Chemischen Gesetz
der Affinitit vergleichen kann. Féderalismus in diesem Sinne
bedeutet nichts anderes als den Aufbau des Staates von unten nach
oben.” (Benz, Hrsg. 1979, S. 499)

Dieser Verweis auf die Griindungsphase ist insofern von Bedeu-
tung, als in ihm zum Ausdruck kommt, in welch entschiedener
Weise das Grundgesetz - auch mit dem Féderalismus - Anschluf} an
das westliche Verfassungsverstindnis findet. Es ist der Versuch, die
Tradition des “Féderalismus in der deutschen Geschichte® (Nipper-
dey 1980) endgiiltig mit den freiheitssichernden Elementen der
bundesstaatlichen und gewaltenteilenden “double security* (The
Federalist Papers 1961, S. 323) zu verkniipfen und dabei jene
Einsicht, die in der Auseinandersetzung um die Ratifizierung der
Verfassung der USA paradigmatisch in den “Federalist Papers“
Ausdruck gefunden hat, aufzunehmen, da3 Pluralismus durch
Reprisentativitit und foderative Gewaltenteilung am nachhaltig-
sten geschiitzt wird (Vorldnder 1987; Heideking 1988).

Man kann auch knapper formulieren, am Beginn der Bundesrepu-
blik Deutschland steht kein blof3 funktionales Féderalismus-
Verstiindnis, sondern eine Wertentscheidung.

III.

So gesehen hingt die positive Beantwortung der Frage, ob
Foderalismus eine Rolle spielt, auch davon ab, ob die funktionale
Reduktion zumindest in Teilen wieder riickgéngig gemacht werden
kann. Ist also der Foderalismus, das gliedstaatliche Verfassungs-
recht, der Landesparlamentarismus heute noch “lebendiger Teil*
der Verfassungsordnung oder gehort dies alles, wm mit W. Bagehot
zu sprechen, zu den “dignified parts“ der Verfassung im Gegensatz
zu den “efficient parts“ (Bagehot 1963, S. 61)?
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Wir haben hier gestern vicl Intercssantes und Aufschlureiches
iiber die wirkungsvollen Teile der Verfatheit gehort, z.B. die kaum
iiber den Kreis der Experten hinaus bekainten verschlungenen
Pfade foderativer Willensbildung verfolgt. Aber liegt das Problem
allein auf dieser Ebcne?

Es darf nicht vergessen werden, da legitimatorische Prozesse
immer auch zu tun haben mit Glaubwiirdigkeit, mit Identifikations-
moglichkeiten, Herrschaft lebt vom “Glauben an ihre "Legitimitat™
(Weber 1972, S. 122). Die Legitimation der repriisentativ-parla-
mentarischen Ordnung auch auf Landesebene aber - und das scheint
mir nicht nur bei dieser Tagung cin breiter Konsens zu sein - liegt
primér in der Offentlichkeits- und der Kontroilfunktion der Land-
tage, jener parlamentarischen Doppelaufgabe, die klassisch I. St.
Mill in scinen “Betrachtungen iiber die reprisentative Demokratie™
1861 formulicrte und interpretierte:

“Die cigentliche Funktion ciner Reprisentativversammlung be-
steht nicht darin, die Arbeit der Regierung selbst zu verrichten,
wozu sic absolut ungecignet ist, sondern darin, die Regierung zu
iiberwachen und zu kontrollieren, die volle Offentlichkeit aller
Regierungshandlungen herzustellen, deren Offenlegung und
Rechtfertigung zu erzwingen, sobald sie irgend jemandem
bedenklich erscheinen, und sic zu kritisieren, falls sie sich als
verurteilenswert herausstellen. Sie muf3 die Mitglieder der
Regicrung, dic ihr Amt miBbraucht oder in einer Weise ausgeiibt
haben, die nicht dem Willen der Nation entspricht, aus diesem
Amt zu entfernen und entweder formell oder jedenfalls faktisch
ihre Nachfolger ernennen . .. Dariiber hinaus hat das Parlament
cine zweite, nicht weniger wichtige Aufgabe: es ist gleichzeitig
Beschwerdeausschuf3 der Nation und Kongrefl der Volksmei-
nung, ein Forum, auf dem nicht nur die vorherrschende Meinung
des Volkes, sondern auch einzelner Gruppierungen und, soweit
als moglich, die Meinung jeder bedeutenden Personlichkeit aus
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seiner Mitte auftreten und die Diskussion herausfordern kann; wo
jeder darauf rechnen darf, einen Vertreter seiner Ansicht zu
finden, der das, was er selbst denkt, ebenso gut und noch besser
als er ausspricht - und zwar nicht ausschlielich vor Freunden und
Parteigenossen, sondern angesichts von Gegnern, gegen deren
Angriffe sich seine Meinung behaupten mu8; ... “ (Mill 1971,
S. 10D).

Die Aufgabe der Landtage, u.a. eine Vertretung des Volkes zu sein,
die aus “allgemeinen, unmittelbaren, freien, gleichen und geheimen
Wahlen® (Art. 28 Abs. 1 Grundgesetz) hervorgegangen ist, unter-
streicht gegen die populdre Gleichsetzung von Offentlichkeit und
verdffentlichter Meinung, daf3 die Offentlichkeitsfunktion der Lan-
desparlamente in ihrer Repriisentativitit liegt, in der “die Abgeord-
neten Vertreter des ganzen Volkes® (Art. 77 Hessische Verfassung)
sind. Die virtuelle Gesamtreprisentanz in Verbindung mit begrenz-
ter Herrschaftsdauer, der Zusammenhang, daf sich “die potentiellen
und aktuellen Regierenden in verfassungsmiBig geregelter Form
um die Zustimmung der Wihlerschaft bewerben miissen® (Kluxen
1983, S.190) ist der eigentliche Grund fir den unaufldslichen
Zusammenhang von Demokratie und individueller Freiheit, eine
“blof} formale Demokratie*, wie ein Lieblingsausdruck der radika-
len Verfechter plebiszitdrer Herrschaft lautet, gibt es nicht?).

Die Aufgabe von Parlamenten, reprisentative Offentlichkeit im
Wechselspiel von Artikulation und Aufklirung zu sein, setzt aber
auch voraus, daf} solche Prozesse von den Beteiligten als wesentlich
erachtet werden. Sie miissen idealerweise Bestandteil der politi-
schen Identitiit sein - das gilt fiir Wihler wie Gewiihlte. Und hier ist
zu beobachten, daf3 im Hinblick auf diese “subjektive” Dimension
politischer Herrschaft, dem Verhiltnis von vorgefundenen Institu-
tionen und deren Bedeutung im BewuB3tsein der Biirger, die Linder
offenbar eine zunehmende Rolle spielen. Die Forschung zur
politischen Kultur in der Bundesrepublik Deutschland wie auch die
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Umfrageforschung haben in bezug auf die Linder erste Ergebnisse
vorgelegt, die in diese Richtung weisen 6,

Und das gilt nicht nur fiir den Freistaat Bayern, wo in der sozial-
wissenschaftlichen Diskussion um die “Existenz einer nicht aus-
schlieBlich durch sozialstrukturelle Kategorien erklirbaren eigenen
politischen Kultur® (Halter 1982, S. 514) auch der Kritiker
zugestehen mulite, dal es eine “staatsbayerische politische Kultur®
(Mintzel 1987, S. 85) gibt. Im Rahmen des Bandes “Politische
Kultur und politisches System in Hessen “ (Schissler, Hrsg. 1981)
kommt die Untersuchung von K. Schacht iiber “Politische Kultur
und BiirgerbewuBtsein in Hessen™ nicht nur zu dem Ergebnis, dal
es ein “deutlich profiliertes Hessen-Bewufitsein gibt” (S. 187),
sondern ganz allgemein gilt, “da3 die Bundeskinder so etwas wie
eine eigene politische Kultur und regionale Identitit haben, auch
wenn sich diese zum Teil erst in den letzten Jahrzehnten entwickelt
haben diirften® (S. 185). Ergiinzend sei ferner auf das in den letz-
ten Jahren vermehrte Interesse von Wissenschaft und Offentlich-
keit an Landesgeschichte, den Regierungssystemen der Liander, an
Landesverfassungsrecht hingewiesen?). Auch in Untersuchungen
bestimmter Politikbereiche wird bestitigt, dafl dem “Subsystem
Land“ ein “Spiclraum cigener Gestaltung® zukommt, wenn die
Landespolitiker bereit sind, “sich nicht von der Bundespolitik
gleichschalten zu lassen* (Fabritius 1978, S. 165). Die Unterschiede
sind “nicht grundsitzlicher Natur, dennoch fiir die Betroffenen
spiirbar* (Schmidt 1980, S.133).

Die Literatur zeichnet das Bild einer wiederentdeckten Grofie Land,
in der in bestimmten Bereichen durchaus deutliche Konturen eines
lebendigen und selbstbewuBten Foderalismus hervortreten. Um es
mit dem Motto der Hessen-Bibliothek zusammenfassend zu sagen:
“Regionalbewegungen und Heimatdiskussion deuten darauf hin,
daB auch in der Bundesrepublik die Diskussion um die regionale
Identitit und Kultur der Biirger begonnen hat. Die Bundeslénder
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betrachten sich immer weni ger als rein administrative Einheiten, sie
betonen ihre historische und politische Eigenstindigkeit.«

Integrative Politik-Angebote Iandesbezogener Selbstdarstellungen
wie z.B. der Hessentag oder die Offentlichkeitsarbeit der Institutio-
nen selbst wie z.B. der Landeszentralen fiir politische Bildung
konnen hier verstirkend wirken und jene “diffuse Unterstiitzung“
(Easton) festigen, von der Legitimitit auch lebt. Und schlieBlich
sollten angesichts solcher Anzeichen eines “lebendigen® Fderalis-
mus auch die Parlamentarier und die Parlamente in den Lindern
mehr Selbstbewul3tsein zeigen.

Es mangelt ja nicht an konkreten Vorschligen zur Verbesserung der
parlamentarischen Arbeit. Die EntschlieBung der 56. Konferenz der
Prisidenten der deutschen Linderparlamente “Standortbestim-
mung und Perspektiven der Landesparlamente® aus dem Jahr 1983
und die Vorschlige einer von den Fraktionsvorsitzendenkonferen-
zen von CDU/CSU, SPD und FD P. berufenen interfraktionellen
Arbeitsgruppe “Sicherung der Linder-Eigenstaatlichkeit und Stéir-
kung der Landesparlamente” aus dem Jahr 1985 liegen vor,
gefordert ist nun der politische Wille zur Umsetzung 8).

Es ist selbstverstindlich, daB Parlamentsreform fortwihrende
Aufgabe von Parlamenten ist, auch weil ihre Chancen nach allen
Erfahrungen nur in “graduellem Wandel“ (Thaysen 1972, S. 222)
liegen und die angestrebten Losungen nur solche sein konnen, “die
den Nutzengewinn einer Gruppe ohne (gravierende) Kosten einer
anderen Gruppe erbringen” (Thaysen 1973, S. 222). Im Wissen-
schaftskiirzel - es sind nur pareto-optimale Losungen zu erwarten.
Allerdings gibt es Krisenlagen - oder Situationen, die als solche
interpretiert werden -, in denen die Reformbereitschaft steigt. Ein
Juingstes Beispiel ist die Einsetzung einer Enquete-Kommission
Verfassungs- und Parlamentsreform durch den Landtag von Schles-
wig-Holstein im Juni 1988. Die Vorschlige des SchluBberichts der
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Kommission vom 72.1989 (Drucksache 12/180) bestimmen den
Landtag als “oberstes Organ der politischen Willensbildung”
(S.59) gegeniiber der Landesregierung als oberstem Organ der
vollzichenden Gewalt. Ob und in welcher Weise die Vorschlige im
einzelnen, die insbesondere die Rechtsstellung und die Funktion der
parlamentarischen Opposition als wesentlichen Bestandteil des
modernen Parlamentarismus stirken sollen, aufgegriffen werden,
bleibt abzuwarten, Signale fiir eine exemplarische Kurséinderung
von Seiten eines Landesparlamentes jedenfalls sind gesetzt.

Was auch immer an reformatorischen Uberlegungen angestellt wird
und wie auch immer die Vorschlige aussehen und welche
Instrumente und Funktionen zur Verfiigung gestellt werden, zu
allererst mub die Bercitschaft zu einem BewuBtseinswandel vor-
handen sein. Die Frage, die 1984 auf der gemeinsamen Seminarver-
anstaltung der Deutschen Vereinigung fiir Parlamentsfragen und
dem Landtag von Rheinland-Pfalz gestellt wurde: “Haben wir
{iberhaupt geniigend iiberzeugte Foderalisten in der Bevélkerung?
... Haben wir eigentlich geniigend tiberzeugte Foderalisten unter
den Landtagsabgeordneten?” (Protokoll 1984, S. 105) zielte in
diese Richtung und sie harrt auch heute noch eciner priizisen
Antwort.

Allerdings muf aufgrund des liickenhaften Kenntnisstandes auch
vor allzu dezidierten Schliissen gewarnt werden. So kommt z.B. die
Untersuchung von R. Hahn (1987), der von 1972 bis 1984 Mitglied
des Landtages von Baden-Wiirttemberg war, im Kern zu Zwei
Ergebnissen: In den von ihm untersuchten Politikbereichen (Bil-
dungsurlaub, Hochschulbau, Auslinderpolitik) muf} die Politikver-
flechtung durchaus nicht zu Lasten der Lander und der Landtage
gehen. Nicht zuletzt auch deshalb, weil eine Reihe von Indikatoren
in die Richtung weist, da weniger politische Sachzwinge als
politische “Selbstentmachtung® (S. 104) zum Machtverlust der
Landtage gefithrt hat. Alles in allem kommt der analytische
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Erfahrungsbericht zu der SchluB3folgerung, “daf von einem konti-
nuierlichen Machtverlust des Landtags ebensowenig gesprochen
werden kann, wie von einem Gewichtsverlust des Machtzentrums
Land im Untersuchungszeitraum insgesamt* (S. 104). GewiB macht
diese Studie die kritische Literatur und die hier mehrfach angespro-
chenen Vorschlige zur Sicherung und Wiedergewinnung eines
lebendigen und funktionsfihigen Linderparlamentarismus nicht
zur Makulatur, nicht zuletzt weil R. Hahn selbst Empfehlungen zur
Behebung von Defiziten in der parlamentarischen Arbeit macht (S.
106-109), sie zeigt jedoch, dal wir auch iiber einen Bereich
sprechen, der viel systematischer, als das bisher geschehen ist, von
Praktikern und Wissenschaftlern untersucht werden muB. Die
vorliegenden Arbeiten iiber die Landesparlamente als regionale
Volksvertretungen im parlamentarischen System der Bundesrepu-
blik Deutschland bilden dazu erst einen Anfang. Noch trifft
allgemein zu, was 1981 speziell fiir Hessen festgestellt wurde:

“Eine die gegenwirtige Funktion des Hessischen Landtages genau
analysierende Studie ist nicht vorhanden ... Somit bleibt die
wissenschaftliche Analyse des Hessischen Parlaments immer noch
ein dringendes Forschungsdesiderat“ (Schissler, Hrsg. 1981, S.
39)%).

Die SchlieBung solcher Liicken ist umso wiinschenswerter, als der
“Foderalismus als dynamisches System® (Benz 1985) sich keines-
wegs unilinear entwickelt. So wird mit Recht auf einen partiellen
Kompetenzzuwachs der Landesparlamente in neuen Aufgabenbe-
- reichen wie Umweltschutz, Datenschutz und bei den “Neuen
Medien“ hingewiesen (Stober 1987, S. 201), der neben die her-
gebrachten Zustindigkeitsbereiche wie dem Polizei-, Sicherheits-
und Ordnungsrecht, dem Kommunalrecht und dem Bildungs- und
Kulturrecht getreten ist. Ferner gehort in diesen Zusammenhang der
Komplex des Gesetzesvorbehaltes und die vom Bundesverfas-
sungsgericht in diesem Zusamunenhang entwickelte “Wesentlich-
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keitstheorie®, wodurch die Linderparlamente eine Verdeutlichung
jihrer Kompetenzen gegeniiber den Landesregierungen erfuhren.
Des weiteren sind erste Ansitze zur Entflechtung und Dezentrali-
sierung im Bund-Léinder-Verhaltnis pach dem Regierungswechsel
in Bonn zu konstatieren (Klatt 1986, S. 13 ).

Tiefgreifende Anderungen, etwa inForm von Grundgesetzanderun-
gen, sind jedoch in absehbarer Zeit nicht zu erwarten, aber die
Politikverflechtung in den 60er Jahren erfolgte ja zundchst auch erst
in der Praxis. Bei solchen Prozessen der Neugewichtung handelt es
sich weniger um Fragen der Mehrheit als um Fragen des Verstind-
nisses zentraler Normen der Verfassung. Mehrfach wurde in diesem
Zusammenhang auf die Problematik der Bediirfnisklausel (Art. 72
Abs. 2 Grundgesetz) hingewiesen und eine stirkere Beriicksichti-
gung des VerhiltnismaBigkeitsgrundsatzes durch den Bundesge-
setzgeber und das Bundesverfassungsgericht gefordert, zuletzt
durch R. Stober (1987). Gleiches gilt fiir das dominierende Leitbild
der “Einheitlichkeit der Lebensverhéltnisse® (Art. 72 Abs. 2 Satz 3
Grundgesetz). Hier treffen wir auf Fragen des Selbstverstindnisses
eines modernen Dienstleistungs- und Vorsorge-Staates als einer
Ordnung, deren Legitimitit iberwiegend tiber materielle Effektivi-
tit vermittelt wird - ein “Neuer Féderalismus®, der diese Herausfor-
derung annimmt, ist allerdings derzeit fir die Bundesrepublik
Deutschland nicht in Sicht ).

V.

Im Rahmen unserer Tagung sollte nicht nur dargestellt, diskutiert
und analysiert werden, es sollten auch Vorschlige offeriert werden,
wie den Tendenzen zur Aushohlung des Foderalismus gegenge-
steuert werden kann.

Wenn hier, librigens ganz im Einklang mit der Literatur (Schneider
1979, S. 59 ), mehrfach die geringe Resonanz der Arbeit der Land-
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tage in den Medien beklagt wurde, so mul3 auch gefragt werden,
warum nicht in eigener Initiative der Landtage der Offentlichkeit
mehr Informationen geboten werden. Die kurzen Berichte in “Dasg
Parlament” auf der Seite “Aus den Lindern® reichen bei weitem
nicht aus, sie kOnnten aber die Richtung weisen.

Zur Verbreitung von Kenntnissen und zur Stirkung des Bewuf3t-
seins der spezifischen Aspekie foderativer Ordnung - und hier
mochte ich die Landeszentralen wie die Bundeszentrale fiir
politische Bildung ansprechen - wire es durchaus angebracht, in
Erginzung zu den bereits vorliegenden Darstellungen des foderati-
ven Systems auch dltere und jiingere Texte zur Theorie und Praxis
des Foderalismus (wieder) zuginglich za machen. Dal} die Arbeit
von E. Deuerlein ebenso wie die Ubersetzung der “Federalist
Papers® (Ermacora, Hrsg. 1958) nurmehr in Bibliotheken greifbar
sind, es keine Textsammlung fiir die politische Bildungsarbeit gibt,
die diese und andere Autoren - ich denke z.B. an C. Frantz -
zumindest in Teilen wieder einer breiteren Offentlichkeit zugiing-
lich macht, sagt einiges iiber die Pflege féderativen Bewulltsein aus.

In diesem: Zusammenhang steht auch der Sachverhalt, da3 es im
wortlichen Sinne ein Unding ist, dafl in der Bundesrepublik keine
systematische Bearbeitung von Fragen foderativer Ordnung und
des foderativen Systems betrieben wird. Ein Blick tiber die Grenzen
zeigt, da} andernorts eine Vielzahl von universitiiren Instituten und
Quasi-Behorden als dauerbaft institutionalisierte Zentren von
Diskussion und Gedankenaustausch, als Forschungs- und Bera-
tungskapazititen gleichermafen zur Verfiigung stehen !!). Natiir-
lich sind solche Einrichtungen in Aufgaben und Rechtsstellung
primiir auf ihre jeweiligen politisch-sozialen Ordnungen bezogen
und in diesem Sinne nicht auf unsere Verhiltnisse einfach
{ibertragbar, doch der Gedanke einer kontinuierlichen, interdiszipli-
niren und vom Austausch zwischen praktischer Politik und
Wissenschaft getragenen Expertise sollte auch fiir die Bundesrepu-
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blik Deutschland, bzw. fiir solche Linder erwogen werden, die sich
ihrer foderativen Verantwortung nicht zuletzt auch angesichts der
spezifischen Probleme der fortschreitenden curopiischen Integra-
tion (Hrbek/Thaysen, Hrsg. 1986; Kremer, Hrsg. 1988) bewult
sind.

Ich sehe dies aber auch im Zusammenhang mit der Diskussion um
den Status der Abgeordneten der Linderparlamente. Ob “Teilzeit-*
oder “Vollzeitparlamentarier”, ob “Rede-“ oder “Arbeitsparla-
ment“ - wobei hier nicht die Frage beantwortet werden soll, in-
wieweit solche Typisicrungen sinnvoll sind - wenn davon auszuge-
hen ist, da dic Abgeordneten “nach finanzieller Entschidigung
und wissenschaftlicher Assistenz angemessen und ihrer Aufgabe
als Mitglied eines Verfassungsorgans entsprechend ausgestattet
werden* (Plenarprot. 12/59 vom 19.10.88, S. 3120, Dr. Wallmann)
miissen, dann sollte dieses ja nicht nur im engsten Sinne individuel-
ler Ausstattung verstanden werden.

Der politische Wille freilich - und das nochmals zum Stichwort
“Selbstentmachtung” - kann zwar durch Infrastruktur nicht ersetzt
werden, aber f]berlegungen und Bemiihungen, ihm sein Wollen zu
erleichtern, sind einige Mithen (und auch Mittel) wert. Denn es
handelt sich bei der Frage der Funktionsfihigkeit des parlamentari-
schen Systems in den Lindern wic bei der Sicherung einer
lebendigen foderalen Kultur in den Lindern letztlich um die
Glaubwiirdigkeit einer politischen Gesamtordnung, die angesichts
der unitarischen Zwinge der modernen Industriegesellschaft und
der europiischen Integration auch davon lebt, daB3 der fiir die
Bundesrepublik Deutschland so lebenswichtige und vor dem
Hintergrund der deutschen Geschichte unverzichtbare “Verfas-
sungspatriotismus“ (Sternberger 1986) nicht - kaum dafl er sich
ausgebildet hat - wieder durch die Verkiirzung seines féderativen
Anteils elementar beeintrichtigt wird.
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Anmerkungen

1) Als v. Beyme 1967 mit seiner umfassenden Darstellung der “Parlamentarischen
Regierungssysteme in Europa® ein Standardwerk der Parlamentarismusforschung
vorlegt, finden die Bundeslinder darin keinen Platz.

2) Ausziige aus dem Protokoll dieser Veranstalung der Deutschen Vereinigung fiir
Parlamentsfragen in Zeitschrift fiir Parlamentsfragen 1971, S. 277-293; “Linderpar-
lamentarismus im Bundesstaat” bzw. “Zur Lage des parlamentarischen Systems in
den Bundeslindern® waren 1979 und 1984 weitere Themen von Seminaren der
Deutschen Vereinigung fiir Parlamentsfragen.

3) Damit ist nicht das Programm einer Pattei im engen Sinne gemeint, sondern die
Dominanz der Themen Wachstum, Gleichheit, Arbeit, Vernunft, Staat, Internationa-
lismus als politische Paradigmen.

4) Oberblicke zur Gesamtproblematik von Foderalismus, Dezentralisierung und Regio-
nalismus geben Esterbauer, Hrsg. (1978); Veiter (1984); Mény/Wright, eds. (1985);
Federalism and Decentralization/Fédéralisme et Decentralisation (1987); Bakvis/
Chandier, eds. (1987) und Brown-John, ed. (1988) und Voigt (1989). Als Hiifsmittel
zur weiteren Orientierung sei auf die Bibliographie von Burgess (1988) verwiesen.

3) Dieser Zusamimenhang wird insbesondere deutlich bei 7. Schumpeter, der ja dezidiert
“Demokratie als eine politische Methode* (1950, 8. 387) definiert, aber in die freie
Konkurrenz um politische Filhrung u.a. notwendig Meinungs- und Pressefreiheit mit
einschlieft.

©) Einer der ersten Beitrfige ist Bausinger (1975), der bilanzierende Sammelband Berg-
Schlosser’ Schissler, Hrsg. (1987) enthiilt ein eigenes Kapitel mit mehreren Beitrfigen
zu dieser Frage, ergiinzt werden diese Ergebnisse durch innerinstitutionelle
Umfrageergebnisse (Oberreuter 1987).

7} Aus der Vielzahl der Beitréige seien nur einige genannt, so fiir Hessen das Programm
der Hessen-Bibliothek mit derzeit bereits {iber 20 Binden, darunter Schissler, Hrsg.
(1981), zuletzt Wolf, Hrsg. (1986) und Lengemann {1986), der weit iiber die engere
Thematik hinausgreifende Sammelband zum 30jihrigen Verfassungsjubilium
(Stein, Hrsg. 1976) und Lilge (1986). Auch die in gréfieren Abstinden erscheinenden
Berichte tiber die verfassungsrechtliche Entwicklung im Jahrbuch des éffentlichen
Rechts, Neue Folge spiegeln diese Tendenz wieder, so in den umfangreichien
Literatur- Uberblicken zu Beginn der neuesten Berichte fiir Rheinland-Pfalz (Hen-
necke 1986) und fiir Baden-Wiirttemberg (Feuchte 1987) z.B. im Gegensatz zum
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8)

9

It

11)
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letzten Bericht fiir Hessen (Gross 1980). Zur “Bedeutung gliedstaatlichen Verfas-
sungsrechts in der Gegenwart” s. Verdffentlichungen der Vereinigung der Deutschen
Staatsrechtslehrer (1988) und als herausragende Gesamtdarstellung eines Regie-
rungssystems auf Landesebene, Bocklet, Hrsg. 1977/1982. Als Hilfsmitiel zur
weiteren Orientierung sei auf die Bibliographie Domer/Huth (1985) verwiesen.

Dic “Standortbestimmung . .. “ ist abgedruckt in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen
1983, S.357-362, die Vorschlige der Arbeitsgruppe in: Zeitschrift fiir Partamentsfra-
gen 1985, S, 177-185.

Fiir cinen Uberblick die Literatur bei Dérner/Huth (1985), die Aufzihlung von
Eorschungsdefiziten (Schneider 1979, S. 119ff), der Katalog von offenen Fragen, den
der Priisident des Hessischen Landtages im Zusammenhang mit der Diskussion um
den Status der Abgeordneten vorlegte (Plenarprot. 12/59 v. 19.10.1988, 5. 30951,
Moller) unterstreichen nachhaltig den begrenzten Kenntnisstand.

So auch das Ergebnis der ersten systematischen Studic zum “Machtverlust der
Landesparlamente®, Eicher {1988). Zum “New Federalism® Falke (1984), Welz
(1988), Capute/Cole/Tacbel, eds. (1986) und Nathan/Doolittle (1987).

Ohne Anspruch auf Vollstindigkeit sei fiir Europa auf das Osterreichische “Institut
fiir Féderalismusforschung (Innsbruck), das “Institut du Fédéralisme (Fribourg),
das “Forschungsinstitut fiir Féderalismus und Regionalstudien® (Riehen/Basel), das
“Centre International du Formation Européenne® (Nizza) verwiesen. Unter den
auBereuropiiischen Instituten sind insbesondere das “Center for Research on Federal
Financial Relations® (Canberra/Australien), “Institute of Intergovernmental Rela-
tiony/Institut des Relations Invergouvernementales (Kingstorn/Kanada) und das
“Center for the Study of Federalism® (Philadelphia/USA) hervorzuheben. Zu den
guasi-behordlichen Einrichtungen gehoren w.a, der “Advisory Counci! for Inter-
governmental Relations® (Australien); das “Federal-Provincial Relations Office®
(Kanada) und die “Advisory Commission on Intergovernmental Relations* (USA),
die als “Hilfsorganc* der jeweiligen foderativen Systeme fungieren.
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Aussprache zum Referat von Franz, Gre

Ansatzpunkt der Aussprache war die Frage, inwieweit in den Lin-
dern ein politisch-kulturelles BewuBtsein ausgeprigt ist.

Nachdem zunichst grundsiitzlich eine Sub-Identitit bzw. ein kul-
turelles SonderbewuBtsein der Biirger eines Landes infrage gestellt
wurde, wurden die Begriffe prizisiert: es handele sich keineswegs
um ein ausgepriigtes “Nationalbewuftsein“, vielmehr wm einen an
Werte gebundenen Ausdruck politischer Kultur, Diesen Umstand,
der nicht iiberbewertet werden diirfe, gelte es nun seitens der
Parlamentarier zu nutzen, um aus seiner Substanz eine Ari von
“Verfassungspatriotismus® auszubilden. Um MiBverstindnissen
vorzubeugen, sei es wichtig, “Verfassungspatriotismus® als identi-
titsstiftenden Entwurf klar zu scheiden von “Lokalpatriotismus® im
Sinne eher unpolitischer, regionaler Gebundenheit. AuBerdem diirfe
eine Betonung einer eigenstindigen, politischen Kultur der Linder
seitens der Parlamentarier nicht landesiibergreifende Kooperation,
insbesondere auf regionaler Ebene, ausschlieBen (Beispiel: Nord-
hessens enge wirtschaftliche Beziehung zu Niedersachsen). Gerade
eine Einbindung solcher Regionalkontakte gewihrleiste eine sinn-
volle Ausgestaltung kooperativen Féderalismus.

Uberaus kontrovers fielen die Einschétzungen aus, wie stark aus-
gepréigt das BewuBtsein der Biirger fiir das eigene Bundesland ist.
In diesem Zusammenhang wurde die Funktion der Landeszentrale
fiir politische Bildung ebenso betont wie die Notwendigkeit ver-
stérkter Kooperation auf Wissenschaftsebene und die Beriicksichti-
gung auch auBerparlamentarischer Bewegungen in den Lindern.
Ankniipfend an der Gefahr der Uberverﬂechmng im kooperativen
Féderalismus wurde die kanadische Entwicklung als Modell
vorgestellt; hier sei es seit den 50er Jahren gelungen, die féderati-
ven Strukturen, bei aller notwendigen Mitbeteiligung der Zentral-
instanz, so zu organisieren, daf} die Provinzen kompetenzrechtlich
nicht benachteiligt werden.
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Podivmsdiskussion

Zur Lage und den Zukunftsaussichten der Landespariamente
in Deutschland

Einleitende Stellungnahmen
der Vertreter der Landtagsfraktionen
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Ruth Wagner, MdL, Fraktion der ¥,.D.P.

Zunichst mochte ich einige historische Reminiszenzen machen:

Der Status der hessischen Landtagsabgeordneten und die Funktion
des Hessischen Parlamentes sind anders als in anderen Landesver-
fassungen. Als die dlteste Landesverfassung nach dem Zweiten
Weltkrieg, am 1. Dezember 1946 in Kraft getreten, ist sie nédmlich
durch ein eindeutiges Ubergewicht der Exekutive gekennzeichnet.
Dies resultiert aus den historischen Erfahrungen der Verfassungsvi-
ter und Verfassungsmiitter aus der nationalsozialistischen Zeit und
der Erfahrung der Weimarer Republik. Aus den Protokolien der
verfassunggebenden Versammlung geht eindeutig hervor, dal man
vermeiden wollte, dafl es handlungsunfihige, mit dem Ende der
Legislaturperiode auch arbeitsunfihige Regierungen geben konnte:;
d.h. man hatte das Bemiihen, eine Kontinuitit der Regierung auch
itber nicht mehr funktionierende Mehrheiten im Parlament hinaus
zu erhalten. Dies hat ganz bestimmte Festlegungen in der Hessi-
schen Verfassung zur Folge, wie z.B. besonders bindende Verfah-
ren beim Mif3trauensvotum, das im Grundgesetz zwei Jahre spiiter
anders geregelt worden ist.

Dieses Ubergewicht der Exckutive in Hessen hatte z.B. zur Folge,
dal} das Landesparlament den Bericht des Rechnungshofes jahr-
zehntelang nur in der kommentierten Fassung der Landesregierung
erhielt.

Ausgeschlossen und als undenkbar gilt auch heute, daB das
Budgetrecht des Parlamentes ohne Vorlage der Regierung ausgeiibt
werden kénnte: In der Verfassungswirklichkeit der Linder wie des
Bundes hat es noch nie einen kompletten Entwurf eines Haushalts-
gesetzes aus der Mitte des Parlamentes gegeben. Der umgekehrte
Weg der Beratung einer Regierungsvorlage ist die Normalitiit.

Eine weitere Frage der Abgabe von Kompetenz an Dritte ist die
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Finrichtung von Beauftragten fiir besondere Fragen, wie z.B. den
Wehrbeauftragten, Frauenbeauftragte, Beauftragte fiir Schwerbe-
hindertenfragen, Auslidnderbeauftragte, Kinderbeauftragte, insge-
samt 13 auf Bundesebenc und cine neue Diskussion in allen Bun-
deslindern, dhnliche Beauftragte zu installieren.

Eine weitere Entwicklung der letzten Jahrzehnte ist die Verlagerung
von Entscheidungen aus den Linderparlamenten und dem Bundes-
tag in Fachministerkonferenzen bzw. Konferenzen der Ministerpra-
sidenten. Hier wird die Kontrollfunktion der Landtage und des
Bundesparlamentes erneut in Frage gestellt.,

Interessant ist auch die Frage der cigentlichen Kontrollfunktionen
des cinzelnen Abgeordneten gegeniiber der Regierung, sei ¢s in
Form der Innenkontrolle innerhalb einer Koalition, der Aul3enkon-
trolle der Regierung durch Informationen des Abgeordneten vor Oxt
oder in entsprechenden Institutionen oder durch die Kontrolle des
Oppositionsabgeordneten. Hier sind vor allen Dingen Standfestig-
keit und Mut des cinzelnen Abgeordneten gefragt!

In der Frage der Gleichheit der Lebensverhiltnisse in der Bundes-
republik sind eine Reihe von Sachverhalten in den letzten Jahren
durch Staatsvertriige geregelt worden. Zu diesen Staatsvertragen
konnen die Landesparlamente entweder global “Ja* oder pauschal
“Nein*“ sagen. Es gibt keinerlei Méglichkeiten fiir Veranderungen
durch Parlamentsberatungen!

SchlieBlich ist als alarmierende Tatsache zu werten, daf3 nur 34 vH,
der Bevolkerung der Bundesrepublik Mitglieder einer Partei sind,
wohingegen in der Verfassungswirklichkeit sich ein Machtmono-
pol der Parteien in der Meinungsbildung herausgestellt hat. Insofern
ist die Frage der Aufstellung von Kandidatenlisten fiir die Parla-
mente zur Frage der Gesamtlegitimation der Parteien geworden.
Inwiefern sind die Kandidaten in bezug auf Geschlecht, Beruf, Alter
Vertreter des ganzen Volkes oder Vertreter von Verbiinden, Grof3-
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institutionen oder eben nur Parteien? Setzen sich bei diesen Ent-
scheidungen nicht schon heute regionale und geschlechtsspezifi-
sche Quoticrungen durch gegeniiber der Vernachlissigung von
Interessen, Neigungen, Begabungen und Frfahrung?

Mit diesen Fragen habe ich einen Problemaufrif versucht, der
weitgreifender und fundamentaler ist als die vordergriindig zur Zeit
diskutierte Frage der Abgeordnetenentschidigung. Angesichts der
curopdischen Einigung ist die Frage nach dem Status von Land-
tagsabgeordneten, den Kompetenzen der Landtage neu zu stellen,
wenn die deutschen Landerparlamente nicht auf die Stufe regiona-
ler Parlamente wie in der Toscana oder Andalusien zuriickfallen
wollen.
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Hans-Christoph Boppel, MdL, Fraktion der GRUNEN

Ich will zunéichst ein paar grundlegende Bemerkungen machen. Ich
glaube, die Landesparlamente in der Bundesrepublik befinden sich
in einer Kompetenz- und Vertrauenskrise. Fiir Hessen gilt dies vor
dem Hintergrund der sogenannten Didtenaffire in besonderem
MaBe. Diese Krise ist zum Teil selbst verschuldet, zum Teil
strukturell angelegt. Ich will auf die Griinde kurz eingehen.

Punkt eins: Die Landtage kiimpfen gegen cinen steten Riickgang
ihrer Zustédndigkeiten. Da ist nicht nur die europdische Einigung,
die ab 1992 zu einer weitgehenden Rechtsvereinheitlichung fiihren
soll und die uns bereits heute in Form verschiedenster Richtlinien
und Ministerratsbeschliisse Schwierigkeiten macht, sondern der
fortlaufende Zustindigkeitsverlust der Landesgesetzgeber ist be-
reits im Grundgesetz vorprogrammiert. Das Verfassungsprinzip der
konkurrierenden Gesetzgebung, das in vielen wesentlichen Politik-
bereichen zur Anwendung kommit, ist im Grunde so angelegt, daf3
die Linder im Lauf der Zeit immer weniger gesetzlich zu regein
haben, weil der Bund von seinen Gesetzgebungsrechten immer
umfassender und detaillierter Gebrauch macht. Ich muf3 allerdings
den Vorwwrf machen, dafl oft dic Moglichkeiten nicht voll
ausgeschopft werden, die das Landesrecht bei einer sorgfdltigen
verfassungsrechtlichen Priifung bietet.

Ein zweiter Punkt: Man muB durchaus die Frage stellen, ob
Foderalismus in der jetzigen Form noch eine Perspektive hat. Ist es
in einer Zeit der wirtschaftlichen Konzentration und Monopolisie-
rung denkbar, da Bundeslinder wie das Saarland oder Hamburg
iberleben konnen? Oder miissen wir uns nicht daran machen,
gerade wenn wir dem Foderalismus eine Zukunft geben wollen,
nach vierzig Jahren den Zuschnitt der Bundeskinder zu dndern?
Diese Frage stellt sich vor dem Hintergrund der européischen
Integration besonders driingend.
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Ein dritter Punkt: Der Grund fiir den Vertrauensverlust liegt nicht
suletzt in den Parlamenten selbst. Es gibt das schlimme Wort vom
“Parlament als Schwatzbude*. Manchmal hat man den Eindruck,, es
ist wirklich so. DaB sich im Parlament Disziplinlosigkeit breit
macht und dic Unfahigkeit herrscht, Kommunikationsprozesse sO
zu organisieren, daB} sie draulien iiberhaupt Interesse finden und
wahrgenommen werden, Bt sich nicht leugnen. Langweilige
Parlamentsdebatten und mittelmiBige Redebeitrige werden uns
immer wieder zu Recht zum Vorwur{ gemacht. Debatten werden
meiner Wahrnehmung nach oft zeremoniell abgehalten, eher mit
Selbstbefriedigungscharakter fiir dic Anwesenden und weniger mit
dem Anspruch, wirklich Offentlichkeit und damit Sekundérkontrol-
je herzustellen. Offenkundig fehit hier der Wille zur griindlichen
Reform. Moglicherweise ist der “Schwatzbudencharakter der
Parlamente auch nur ein Reflex darauf, daf die wirklichen
politischen Entscheidungen nicht im Parlament, sondern auf
anderen Ebenen fallen.

Es ist ein weiteres Problem, daB sich bestimmte Berufsgruppen
- Beamte, Lehrer, Juristen - im Parlament immer mehr breit-
machen. Und mit dem Vormarsch der Juristen und der allgemeinen
Unsicherheit dariiber, was Recht ist und was nicht, geht eine
sunchmende Verrechtlichung der Politik einher, die es immer
schwerer macht, politische Prozesse noch lebendig-dynamisch zu
gestalten.

Und - last, not least - wer das Parlament als Selbstbedienungsladen
miBbraucht, wer nicht begreift, da cs auch und gerade bei der
Didtenfrage darum geht, eine demokratische Institution in ihrem
Ansehen und ihrer Autoritit zu schiitzen, der tut der Demokratie
einen schiechten Dicnst. Wir haben den rapiden Autorititsverfall
eines Landtages anldBlich der sogenannten Diiitenaffire hier in
Hessen im jetzt zu Ende gehenden Jabr erlebt.
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Wie kann man aus der Misere herauskommen? Ich komme auf das
zu sprechen, was Sie thematisch in den Mittelpunkt gestellt haben:
die Kontrollfunktion des Parlaments. Diese gestaltet sich zuneh-
mend schwieriger. Zum einen deshalb, weil sich Politik und Ver-
waltungshandeln woanders abspielt, in Briissel, in Bonn, bei den
Regierungsprisidenten, also dort, wo der Landtag keinen direkten
Zugriff hat. Und das, was die Landesregierung macht, hat immer
mehr den Charakter von gleichsam automatischer Administration in
verwaltungsrechtlich eng abgesteckten Bahnen. Damit werden
auch die Moglichkeiten einer politischen Kontrolle durch das
Parlament erschwert.

Was wir brauchen, ist unter anderem bessere Akteneinsicht und die
Offentlichkeit von Ausschiissen. Wir GRUNE haben die Vorstel-
lung einer griindlichen Parlamentsreform: Verlagerung der vom
breiten Publikum oft als langweilig empfundenen Fachdiskussio-
nen in die Ausschiisse, Offnung der Fachausschiisse fiir die fachlich
interessierte Offentlichkeit, das Parlamentsplenum als Iebendiges
Debattenparlament. Davon versprechen wir uns mehr Qualitit,
mehr Lebendigkeit, mehr Offentlichkeitswirkung. Wir erheben
unter dem Aspekt der Kontrollfunktion auch die Forderung, daB das
Prinzip der Gewaltenteilung respektiert wird. Ich meine, es kann
nicht sein, daB} - wie hier in Hessen, aber auch im Bundestag und
anderen Landesparlamenten - Minister im Parlament sitzen und sich
selber kontrollieren und dafiir auch noch doppelt kassieren. Die
Verfassungen vieler anderer Staaten kennen das nicht. Auch hier ist
Anderung angesagt.

Ich will es bei diesen Ansitzen erst einmal bewenden lassen. Ich
denke, wir als Opposition sind darauf angewiesen, nicht zu

Teilzeitabgeordneten degradiert zu werden, damit wir wenigstens in
Ansiitzen das herstellen kénnen, was man Kontrollfunktion des

Parlamentes nennt.

205







Dr. Franz Josef Jung, MdL, Fraktion der CDU,
Parlamentarischer Geschiiftsfiihrer

Ich m&chte zum Thema des heutigen Gespriiches ein paar Akzente
aus unserer Sicht setzen,

Wir sind mitten in einer Diskussion, in der sich gerade dieses
Parlament intensiv mit seinen Aufgaben und Zukunfischancen
beschiftigt. Ausgeldst durch die Vorschlige des CDU-Landesvor-
sitzenden zu einer Parlamentsreform, hat der Hessische Landtag
tiber sein Selbstverstindnis bereits debattiert und die unterschied-
lichen Positionen ausgetauscht. Diese Diskussion muB innerhalb
der Partcien und des Parlamentes weiter vertieft gefiibrt werden.

Ohne auf die gesamte Historie und Verfassungsgeschichte einzu-
gehen, kénnen wir doch grundsiitzlich feststellen, daB die alte
Vorstellung der Gewaltenteilung im Sinne Montesquieus heute
nicht mehr der Realitit des Parlamentarismus entspricht. Diese
strenge Kontrolle zwischen Legislative, Exekutive und Judikative
spiegelt nicht mehr unsere Verfassungswirklichkeit in der Bundes-
republik Deutschland wieder. Eine wichtige Kontrollfunktion, so
argumentieren filhrende Staatsrechtler, iibernimmt jedoch der
Foderalismus. Er hat sich in seinen verschiedenen Varianten im
Laufe der fast 40jdhrigen Geschichte unseres Grundgesetzes
bewihrt. Die Verfassungsviter haben mit seiner Stirkung die
richtige Konsequenz aus der schwachen Stellung der Lander in der
Weimarer Reichsverfassung gezogen, die den Weg in die Diktatur
mit beglinstigt hat.

Ich mdchte aber auch darauf hinweisen, dal3 wir als CDU sehr wohl
eine Zukunft fiir das parlamentarische System in den Bundeslin-
dern auch im Rahmen der politischen Union Europas sehen. Ich
glaube, daf} unser Féderalismus vor allem deshalb eine Zukunft hat,
weil er die Uberschaubarkeit von politischen Entscheidungen und
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die politische Kontrolle in den Grenzen eines Bundeslandes
moglich macht und damit zur Partizipation des Biirgers an der
Politik und zur Identifikation der Menschen mit ihrer Heimat
beitrigt. Es sind gerade die kleinen {iberschaubaren Regionen, dic
das “Europa der Vaterldnder® begriinden und ihm seine Anonymitéit
nehmen,

Ich will zu den aktuellen Fragen zwei, drei Stichpunkte hinzufiigen.

Ich glaube, es ist durchaus zu Recht auf die kritische Haltung der
Offentlichkeit gegeniiber dem, was Politiker tun, aber auch dem,
was Parlamentarismus heute bedeutet, hingewiesen worden. Die
Frage, die sich an uns Abgcordnetc richtet, ist: Wie kann wieder
mehr Vertrauen und damit auch eine groBere Zukunftschance fiir
den Parlamentarismus gewonnen werden? Ich denke, da} die
Debatte, wie sie hier gefiihrt worden ist, richtige Antworten an-
gedeutet hat:

Wir miissen uns wieder mehr darauf konzentrieren, die politische
Auseinandersetzung iiber die zentralen politischen Entscheidungen
im Parlament herbeizufiihren und dort die wirklichen Grundsatzfra-
gen diskutieren.

Im Hinblick auf die Frage der Vitalitit von Debatten sind die
Redezeiten ein wichtiger Ankniipfungspunkt. Im Bundesparlament
hat man kiirzere Redezeiten vereinbart, um mehr Abwechslung und
Interesse an den Debatten zu gewihrleisten. Es gibt unter uns
Kollegen iibrigens schon dic Aussage, man miisse méglichst lange
reden, wenn man die Debatte von der politischen Blickscheibe
wegnehmen will. Dies zeigt, daf3 die Linge der Redezeit durchaus
keine Formsache ist, sondern auch unter politischen Gesichts-
punkten neu iiberdacht werden mul}. Auch die Arbeitssituation
eines Abgeordneten sollte in unsere Diskussion einbezogen wer-
den. Ein Oppositionsabgeordneter - und ich kann das beurteilen,
weil ich selbst einmal auf den harten Biinken der Opposition
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gesessen habe -, aber auch ein Regierungsabgeordneter ist gegen-
iber dem gesamten Apparat einer Verwaltung, einer Regierung
oder eines Ministeriums oft in einer hilflosen Lage. Hiufig ist er
allein fiir ein Sachgebiet zustindig und muB ohne wissenschaftliche
Unterstiitzung, ja nicht selten ohne Schreibkraft ein “Einzelkimp-
fer” bleiben. Die Kontrolifihigkeit und Kontrollfunktion des
Landtages beginnt auch mit der Ausstattung und den Arbeitsmog-
lichkeiten der Volksvertreter.

Ich bin ferner der Ansicht, daf8 die Verengung auf bestimmte
Berufsgruppen bei der Zusammensetzung des Parlamentes ein
falscher Weg ist. Wir meinen, daB der Berufspolitiker nicht der
einzig vollstellbare Typus des Politikers in einem Landesparlament
bleiben muB. Ich bin der Auffassung, daB wenigstens die Méglich-
keit der Ausiibung des Berufes neben dem Mandat in einem
Landesparlament gegeben sein sollte. Auch fiir den Hessischen
Landtag gilt: Der Einstieg in die Politik solite nicht den Ausstieg aus
dem Beruf bedeuten.

Ich sage dies auch schr personlich: Die Erfahrungen in der
Berufswelt und das Einbringen und Umsetzen dieser Erfahrungen
im parlamentarischen Bereich ist ein wichtiges Element, aof das ein
Landesparlament als Ganzes nicht verzichten kann. Deshalb muB
die Diskussion dariiber weiter intensiv gefithrt werden. Eine
pluralistische Gesellschaft muf3 sich wiederfinden in ihrer Volks-
vertretung. Die Wahrheit ist jedoch, da3 die pluralistische Gesell-
schaftsordnung der Bundesrepublik Deutschland oder des Landes
Hessen nicht im Parlament repréisentiert ist. Dies ist eine Entwick-
lung, der man politisch begegnen muf3.

Die Parteien sind hier insgesamt gefordert. Dies gilt auch hinsicht-
lich der Aufstellung von Kandidaten auf ihren Listen und der
Méglichkeit, jemanden - ich sage es einmal salopp -, der aus
beruflichen Griinden nicht die sogenannte “Ochsentour” gehen
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kann, die Chance zu geben, in einer Partei zu verantwortlichen
Positionen zu gelangen.

Zusammenfassend kann man daher sagen:

Der Parlamentarismus hat auch in Zukunft eine gute Chance, wenn
wir uns seinen Problemen stellen und sie politisch aufarbeiten. Das
gilt fiir die Arbeit und Zusammensetzung des Parlamentes, aber
auch fiir die Darstellung der Volksvertretung in der Offentlichkeit.
Wenn uns dies gelingt, dann ist mir nicht bange um die Attraktivitit
der parlamentarischen Demokratie in Hessen und in der Bundes-
republik Deutschland.
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Hans-Joachim Suchan, Berater der Fraktion der SPD

Dal} jetzt wieder tiber Parlament und Parlamentsreform geredet
wird, hingt sicher auch in Hessen mit einer Fehlleistung des
Landtages zusammen. Aber wir lernen ja in der Psychologie, dal
Fehlleistungen oftmals viel mehr als Leistungen iiber die Befind-
lichkeit einer Person aussagen, und wir lernen in der Organisations-
soziologie, daB hier das Gleiche gilt. Es ist vielleicht zunichst cin-
mal etwas zur Lage und den Perspektiven der Parlamente zu sagen.
Was ich feststelle, ist ein - ich will es iiberspitzen - dramatischer
Funktionsverlust der Parlamente allgemein, insbesondere auch der
Linderparlamente.

Ich will versuchen, das an den beiden zentralen Punkten der Arbeit
und der Arbeitsmoglichkeiten der Parlamente zu demonstrieren.
Zum einen die Gesetzgebungsfihigkeit: Prof. Meyer hat gestern am
Beispiel des HSOG ganz eindriicklich geschildert, wie lange es
dauern kann, bis ein Parlament sich dazu aufrafft, etwas zu tun. Ich
méchte dieses Beispiel vertiefen. In der letzten Legislaturperiode
gab es einen Entwurf der Regicrung und es gab, wie Herr Meyer
gesagt und auch Herr Moller angedeutet hat, durchaus auch einen
Entwurf, der aus der Mitte des Landtags kam, aber kein originirer,
also auch kein origineller Entwurf, sondern ein Entwurf, der aus
dem Einheitlichen Polizeigesetzentwurf abgeschrieben worden ist.
Wir sind in dieser Legislaturperiode in einer ganz dhnlichen
Situation. Wir haben noch nicht einmal einen Regierungsentwurf,
wir haben jetzt einen Fraktionsentwurf der Regierungsfraktion, von
dem ich erhebliche Zweifel habe, ob er aus der Mitte des Parlaments
kommt oder ob er nicht aus anderen Griinden von der Regierung
vorgegeben liber das Parlament eingebracht wird. Und wir haben
die Situation, daB die SPD sich auf einen alten Regierungsentwurf
stiitzt, der seinerzeit nicht zum Gesetz geworden ist. Das heit also:
Entwiirfe aus der Mitte des Parlaments, die in verschiedene Ressorts
hineingehen, die rechtlich durch- und abgepriift werden, die mit
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Bundesgesetz korre spondieren mussen, sind bei dieser Komplexitit
der Materie offensichtlich nicht mehr moglich.

Zweiter Punkt: Kontrollfunktion. Hier erleben wir einen dramati-
schen Machtverlust und eine Machtverschiebung hin zu den
Medien.Wer heute als Biirger, als Beamter, als Funktionstrdger
glaubt, einen Mifstand im Regierungshandeln auf irgendwelchen
Ebenen feststellen zu kdnnen, steht vor zwei Alternativen. Er kann
sich an einen Volksvertreter wenden, auf kommunaler, auf Landes-
oder auch auf Bundesebene, oder er geht zu einem Medienvertreter
und versucht sein Thema loszuwerden, damit er ins Meinungsfeld
kommt. Ich wage folgende These: Handelt es sich eher um ein
Randproblem, geht er zu seinem Abgeordneten. Glaubt er aber, eine
Sensation entdeckt zu haben, geht er an die Medien. Und wenn der
Abgeordnete selbst den Vorgang weitertreiben will, mull er auch
selbst sich zuerst an die Medien wenden, bevor er diesen Mifstand
im Parlament diskutiert. Das heillt also, daB das Parlament nicht
mehr das Zentrum der Auseinandersetzungen der politschen Macht
ist, sondern daB hier ein dramatischer Wandel vollzogen wurde.
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Aussprache zu den einleitenden Stellungnahmen
der Vertreter der Landtagsfraktionen

Thema der ersten Fragerunde war erneut die Moglichkeit parlamen-
tarischer Machtkontrolle: Inwieweit kann ein Abgeordneter die
Regierung mit der hinter ihr stehenden Verwaltung effektiv kon-
trollieren, inwieweit ist parlamentarische Kontrolle auf Ebenen
etwa der Regierungsprisidien oder im Zweckverbandswesen
durchfithrbar und wie lassen sich die Uberlegungen zum Teilzeitab-
geordneten mit dem Wollen nach besserer Kontrolle der Regierung
vereinbaren?

Vorgestellt wurden zuerst einmal traditionelle Kontrollinstrumente::
Kleine Anfragen, Berichtsantrige, Untersuchungsausschiisse, aber
auch innerfraktionelle, institutionalisierte Arbeitskreise mit thema-
tischer Schwerpunktbildung und fraktionelle Begleitung durch
wissenschaftliche Mitarbeiter. H.C. Boppel (Die GRUNEN) be-
tonte, daf} vollstindige Kontrolle sowohl illusionér als auch nicht
notwendig sei, sofern die Regierung das Gefiihl habe, kontrolliert
zu sein. An brisanten Punkten miisse das Parlament “Offentlichkeit
herstellen” und sich dabei auf den Resonanzboden der Medien
verlassen kénnen. Unterstrichen wurde die Forderung nach Verbes-
serung der Akteneinsicht auch auf Ebene der Regierungspriisidien,
Ausweitung des “wissenschaftlichen Beistandes“ und Angleichung
der Fraktionszusammensetzung an die Berufs- und Geschlechts-
struktur der Bevélkerung. Dr. F. J. Jung (CDU) teilte die Bedenken
beziiglich der parlamentarischen Kontrolifdhigkeit und trat noch
einmal nachdriicklich fiir das Konzept des Teilzeitparlamentariers
ein. Er unterstrich, daf es sich nur um eine Moglichkeit fiir beruflich
und regional giinstig angebundene Parlamentarier handele. R.
Wagner (F.D P.) richtete sich mit ihrem Vorschlag an die einzelnen
Abgeordneten: Gegen die Entwiirfe stirkerer Spezialisierung oder
institutionalisierter Kontrollkanalisierung setzte sie den Appell an
den Lernwillen der Abgeordneten. Um die zeitliche Belastung der
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Mitglieder des Landtags zu reduzieren, machte R. Wagner den
Vorschlag, nach Absprache aller Kollegen die Anwesenheit bei
unpolitischen Veranstaltungen zu reduzieren. Der Besuch rein
gesellschaftlicher Veranstaltungen sei kein Ausdruck politischer
Verantwortung gegeniiber dem Biirger. H.-J. Suchan (SPD) be-
schriinkte sich dezidiert auf die Forderung an die Regierung, mehr
Herrschaftswissen preiszugeben.

Eine zweite Fragerunde bezog sich auf die Offentlichkeit der
Ausschiisse, das Akteneinsichtsrecht, die Informationsmoglichkei-
ten der Opposition, die Uberlappung von Kreis- und Landtagsman-
dat sowie abermals auf Teilzeitparlamentarier. Diese Fragen wurden
von den Politikern in ihren abschlicBenden Stellungnahmen aufge-
nommen.
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Abschliefende Stellungnahmen
der Vertreter
der Landtagsfraktionen
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Hans-Joachim Suchan, Berater der Fraktion der SPD

Gestern und heute ist hier festgestelit worden, daB das Parlament
schon lange nicht mehr insgesamt der Regierung gegeniibersteht,
sondern daf} sich das immer mehr auf die Oppostion konzentriert,
Dieser Befund gilt auch dann, wenn eingewandt wird, daB die
Kontrolltitigkeit der die Regierung tragenden Fraktionen etwas
leiser, gerdiuschloser, aber hin und wieder auch effizienter ablaufen
kann.

Ich denke, daB die Arbeit der Opposition zum einen aus dem
verbessert werden koénnte, was ich vorhin selbst angesprochen
hatte, néimlich eine verbesserte Méglichkeit, an das Herrscha ftswis-
sen der Regierung heranzukommen. Sollte dies nicht moglich sein,
aus Griinden, iiber die man lange nachdenken kann, sicher auch aus
verfassungsrechtlichen, dann wird es fiir kurz oder lang nicht
ausbleiben, entweder die Aktivititen der Oppositionsangehérigen
bis an die Grenze der Belastbarkeit weiter auszudehnen oder aber
analog dem, was im Bundestag geschehen ist, den wissenschafi-
lichen Dienst so auszudehnen, daB eine effiziente Arbeit mdglich
wird. Frau Wagner hat die Gentechnologie zu Recht angefiihrt. Hier
sind Abgeordnete, wenn sie nicht selbst iiber Spezialwissen
verfigen, schlichtweg tiberfordert. Die Frage der Struktur der
Abgeordnetenpopulation ist sehr schwierig zu beantworten. Die
SPD hat ja nin versucht, cine Quote einzufithren, um einen
angemessenen Anteil Frauen in den Parlamenten zu einem be-
stimmten Zeitraum zu erreichen. Ich denke aber, daf3 alles, was
dariiber hinausgeht, nur mit Uberzeugungsarbeit erzielt werden
kann. Irgendwann wird der Biirger oder der Sympathisant der
einzelnen Partei nicht mehr ertragen, dafl er sich mit seinen
speziellen Problemen auch aus seiner Berufsgruppe heraus dort
nicht mehr représentiert fithlt. Also eine Riickkontrolle auch iiber
den Wahlbiirger, begleitet mit einem sanften Druck aus den
Parteispitzen,
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Zur Frage der Offentlichkeit der Landtagsausschiisse.

Aus meiner Sicht: Ja; insbesondere dann, wenn es gelingen sollte,
die Arbeit im Parlament insgesamt so zu konzentrieren, dafl weniger
Plenarsitzungen oder nur noch zentrale Themen stattfinden und dafs
die cigentliche Arbeit in den Ausschiissen geleistet wird. Aber
wenn wir die Parlamentsarbeit im Plenum reduzieren, dann mul3
als Aquivalent dazu auf jeden Fall die Offentlichkeit der Ausschiis-
s¢ hergestellt werden, sei es als Medienoffentlichkeit, seies alsall-
gemeine Offentlichkeit. Dabei wissen wir, daf3 Offentlichkeit hiu-
fig auch nur Fiktion ist und dies auch zukiinftig bleiben wird. Wir
sehen das bei Gerichtsverhandlungen, die ja offentlich sein
miissen. Auch dort wird heute im Grunde genommen eine
Mediensffentlichkeit hergestellt, und wir mussen uns der Entwick-
lung beugen, die dort eingetreten ist. Was das generelle Aktenein-
sichtsrecht, insbesondere bei der Landesregierung betrifft, muf}
man natiirlich zwei Dinge abwigen. Wir erleben selbstverstind-
lich, wenn alle Akten jederzeit offengelegt werden miissen, dal}
dann nicht mehr alles in den Akten enthalten ist. Es ist gestern viel
dariiber gesprochen worden, wie denn die Funktionsverluste von
Kabinetten und in Fraktionsvorstinden zustande kommen. Das
héngt natiirlich damit zusammen, daf} es einen Trend dahin gibt,
moglichst im engsten Kreis - ich will nicht sagen zu kungeln -
unbeobachtet bestimmte Planungen vorzubereiten, von denen man
fiirchtet, wenn sie zu friih an die Offentlichkeit kommen, sie nicht
mehr durchsetzbar sind.

Die ganze Debatte begann mit dem Krefbronner Kreis der Grofien
Koalition. Er wurde damals auch reichlich in der verfassungsrecht-
lichen Literatur besprochen, aber der Zustand ist eben so und hat
sich fortentwickelt. Und die Gefahr, die ich sehe, bei allen Vorteilen
der Akteneinsicht, ist eben der dann fast zwangslaufige Ablauf, dal
u viel nur noch in den Kopfen der Beamten und auch der Minister
abliuft und nicht mehr in den Akten niedergelegt wird. Ob dieses
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dann hinterher auch einer nachtriglichen Kontrolle durch Unter-
suchungsausschiisse zugiinglich ist, wage ich zu bezweifeln.

Ich denke also, noch als ein letztes Wort, der Landtag insgesamt als
Institution muf} in mehr Punkten begreifen, daf er als Verfassungs-
organ gemeinsam versuchen muf, seine Rechte der Regierung
gegeniiber auszuloten. Er muB versuchen, das ein wenig zu ver-
dndern, was Frau Wagner aus der historischen Entwicklung der
hessischen Verfassung beschrieben hat, nimlich die Ubermacht der
Regierung zuriickzudriingen. Es kann nicht sein, daB die einzigen
Kontrollméglichkeiten des Parlaments darin bestehen, einen Mini-
ster in einen Ausschuf zu zitieren oder Anfragen zu stellen. Das
Parlament mufl méglicherweise auch den Verfassungskonflikt
wagen, auch vor dem Staatsgerichtshof die Verfassung ausloten,
um festzustellen, wieweit seine Rechte gehen konnen, tiber das
hinaus, was bislang Verfassungswirklichkeit in diesem Landtag ist.
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Dr. Franz Josef Jung, MdL, Fraktion der CDhU,
Parlamentarischer Geschiiftsfiihrer

Ich will zunéichst noch einmal unseren Ansatz im Hinblick auf das
Problem unterstreichen, das wir verkiirzt mit dem Begriff “Teilzeit-
parlamentarier umschrieben haben. Ich glaube, wir sind in der
Gefahr, da wir unsere Parlamente verbiirokratisieren. Das ist
meine groe Sorge. Wenn das Element der freien Berufe in den
Parlamenten zunehmend fehit, dann sehe ich in diesem Mangel eine
nicht ungefiihrliche Entwicklung fiir unsere parlamentarische De-
mokratie. Deshalb miissen vom Parlament und den Parteien
gemeinsam Rahmenbedingungen geschaffen werden, die unsere
Volksvertretungen fiir diese Berufsgruppen wieder 6ffnen.

Ich will dazu ein Beispiel anfiihren:

Wir sind im Bundestag jetzt in der groBen Diskussion um die
Gesundheitsreform. Sie wissen wahrscheinlich genauso gut wie ich,
daB derzeit nur ein einziger Abgeordneter im Deutschen Bundestag
Arzt ist. Obgleich dieser Abgeordnete natiirlich sehr intensiv an der
Gesundheitsreform mitwirkt, werden Sie mir sofort zugestehen, daf}
die Komplexitit dieser Reform - etwa hinsichtlich der Belange der
Arzteschaft, der Apotheker, der Zahnirzte und der Wiinsche an-
derer Berufsgruppen - wahrscheinlich groBer ist als der Erfahrungs-
horizont dieses einzelnen Arztes. Dadurch kann dic Gefahr nicht
ansgeschlossen werden, daB sich unser Parlament aufgrund seines
fehlenden Sachverstandes zu Entscheidungen dréingen 148t, die es
politisch nicht will, Ich finde, wir soliten deshalb sehr intensiv iiber
die Frage nachdenken, wie der notwendige Sachverstand kiinftig
besser in die Volksvertretungen eingebracht werden kann.

Ich will dabei nicht behaupten, Teilzeitarbeit sei die einzig denkbare
Losung. Ich stelle auch die Frage, ob es richti g ist,daf3 derjenige, der
die Gesetze macht, also der frei gewihite Abgeordnete, finanziell
schlechter gestellt sein sollte als 10.000 Landesbeamte.
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Um diese und dhnliche Fragen sorgfaltig zu erortern, haben wir als
CDU Hessen jetzt eine Kommission eingesetzt, in der neben
Mitgliedern der Partei und Fraktion auch unabhiingige Sachverstan-
dige mitwirken, die dort ihre Erfahrungen einbringen. Aufgabe
dieser Kommission ist es, Konzepte zu entwickeln, die dann in den
Parteigremien weiter diskutiert werden und auch im Parlament ihre
Umsetzung finden kénnen.

Sie haben die Frage nach ciner offentlichen Beratung der Ausschiis-
se aufgeworfen. Lassen Sie mich dazu eines sagen:

Ich selbst habe als Mitglied eines Kreisparlamentes - dem ich heute
allerdings nicht mehr angehére - erlebt, was der Wechsel von der
Nichtsffentlichkeit zur Offentlichkeit der Ausschiisse bedeutct.
Meine personliche Erfahrung war ne gativ. Ich kann daher nur davor
warnen, auf der Landesebene die Offentlichkeit von Ausschuf-
sitzungen zuzulassen, weil darunter die Sachlichkeit der Beratung
leiden wiirde. Die Wahrheit ist: Die Schaufensterreden finden dann
in den Ausschiissen statt.

Zur Frage der Verwaltungs- und Akteneinsicht will ich nur darauf
hinweisen, daB wir mit der Verwaltungsgerichtsbarkeit eine Kon-
trollfunktion besitzen, die einen einmaligen Charakter hat, wenn ich
sie mit den anderen européischen Lindern vergleiche. Im iibrigen
kann ich den Ausfilhrungen Herrn Suchans nur grundsitzlich
zustimmen.

Es sind noch eine Reihe anderer Fragen angesprochen worden, auf
die ich in aller Kiirze eingehen will.

Natiirlich hat ein Abgeordneter keine 40 Stunden-Woche. Er hat in
der Regel die 70-80 Stunden-Woche, wenn er seine Aufgabe ernst
nimmt, wenn er seine Wahlkreisarbeit ordentlich macht. Besitzt er
cinen direkten Wahlkreis, so ist er meistens noch mehr gefordert.
Denn er muf natiirlich auch fiir die Burger Sprechstunden anbieten.
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Er muB ihnen die Moglichkeit geben, daB sie ihn erreichen kénnen.
Im iibrigen bewerte ich auch die gesellschaftlichen Veranstaltungen
nicht generell negativ. Sitze ich nur am Vorstandstisch, dann
koénnen mich die Biirger nicht erreichen. Es ist deshalb viel
wichtiger, wenn ein Abgeordneter auch einmal an der Theke steht,
oder einmal ein Vereins- oder Volksfest besucht, wo die Biirger ihn
auch ansprechen kénoen, ohne dabei eine grofle Schwellenangst
tiberwinden zn miissen.

Es wurde ferner das Problem des sogenannten “Multifunktionérs“
angesprochen. Auch hier will ich das bisher Gesagte so allgemein
nicht gelten lassen. Natiirlich kann der sogenannte “Multifunktio-
ndr* nicht auf allen Ebenen die gesamten Aufgaben wahrnehmen.
Aber ich finde schon, daB Abgeordnete, die zugleich Mitglieder von
Kreisparlamenten sind, im Landtag eine wichtige Funktion erfiillen.
Danmit ist in unserer Volksvertretung die Ebene der Kommunen und
Kreise reprisentiert. Das ist gerade fiir Hessen wichtig: Denn wir
haben ja im Hessischen Landta g keine Biirgermeister und Landrite
mehr wie in anderen Landesparlamenten. So kommen wir auch den
berechtigten Wiinschen der kommunalen Spitzenverbinde entge-
gen.

Zusammenfassend meine ich: Wir sollten diese begonnene Diskus-
sion jetzt sehr intensiv in den Parteien fortfithren und dort zu
Ergebnissen kommen, die wir dann in den parlamentarischen
Ablauf einbezichen. Und ich fiige hinzu, wir sollten als Politiker
gemeinsam unseren Beitrag auch ganz personlich dazu leisten, daB3
das Vertrauen in das Parlament und in die Politik tiberhaupt wieder
insgesamt in der Bevilkerung gestirkt wird.
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Hans-Christoph Boppel, MdL, Fraktion der GRUNEN

Ich will das, was angesprochen wurde, kurz abhandeln. Zuniichst
Offentlichkeit der Landtagsausschiisse. Das ist von uns schon in der
Geschiftsordnungskommission gefordert worden. Alle drei ande-
ren Fraktionen haben das abgelehnt. Wir fordern dies jetzt erncut,

Zweiter Punkt: generelle Akteneinsicht. Wir halten das im Prinzip
fiir erstrebenswert. Wir haben als ersten Schritt einen Gesetzent-
wurf vorgelegt zum Akteneinsichtsrecht in Umweltakten, weil uns
dieser Bereich besonders brisant erscheint. Das Gesetz ist in erster
Lesung bereits behandelt, und nach allem, was wir von den anderen
Fraktionen gehért haben, wird es in diesem Haus nicht mehrheits-
fahig sein.

Dritter Punkt: unser VorstoB fiir eine Grundgesetzinderung im
Hinblick auf die Artikel 50 und 51. Es geht um das Bundesrat-
initiativrecht der Landesparlamente. Pragmatisch gesehen geht der
Vorschlag zunichst ins Leere, das ist richtig. Wir halten das
trotzdem strukturell fiir richtig und wollen hier eine Diskussion
anstoBBen. Wenn Sie praktikablere Vorschlige haben, wie man den
unbefriedigenden status quo éindern konnte, sind wir mit Sicherheit
offen dafiir. Wir bringen das gerne in dic weitere Diskussion hier
ein.

Néchster Punkt: die Verquickung der Ebenen. Ich sehe da folgendes
Problem: Wir haben mindestens in der Hilfte aller Kreistage und
groferen Stadtparlamente den Zustand, daBl da mindestens ein
Mensch drinsitzt, der vor Ort als hauptberuflicher Politiker agiert,
der aber, weil er Hinterbiinkler im Landtag ist, aus der Landtags-
kasse sein Geld erhiilt. Das heif3t, der Landtag bezahlt die
kommunalpolitische Titigkeit von Leuten, die hier im Landtag
selbst eine ganze Legislaturperiode lang nicht reden, nicht fragen,
nicht arbeiten - mit einem Wort, nichts im Sinne ihrer eigentlichen
Funktion leisten. Ich halte das fiir abtrdglich fiir die Qualitit der
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Landtagsarbeit und fiir das Anschen des Parlaments. Dieser
MiBstand betrifft in der Regel nur die groBen Fraktionen, in unserer
Fraktion ist das mit Sicherheit nicht der Fall, da wir Doppelmandate
nach Moglichkeit vermeiden und iiber Hinterbinke noch nicht
verfiigen.

Dann noch die Frage der Zusammensetzung der Fraktionen. Wir
haben bei uns eine Quotierungsregelung: die Frauenparitit. Das
heift, jeder zweite Platz auf einer Liste gehort einer Frau. Ergebnis:
i allen Parlamenten, auch hier im Landtag, gibt es 50 v.H. Frauen.
Ohne diese Frauenguote ware €s nicht so. Deswegen kann ich nur
sagen: Wer verbal die Gleichberechtigung von Frauen fordert, soll
in seiner Fraktion eine 50 v.H.-Frauenquote einfiihren, anstatt in
Sonntagsreden dic so schwer verwirklichbare Frauenparitdt zu

beklagen.

Ansonsten ist fir uns die Quotierung nach Berufen etc. nicht
moglich und wird auch nicht fiir sinnvoll gehalten. Ich habe vorhin
schon gesagt, der Reprisentativgedanke ist illusorisch. Es gibt in
der Praxis andere Mechanismen, wic Leute an Mandate rankom-
men. Nur eines: Wenn die CDU wirklich méchte, dafl Leute, die
beruflich erfolgreich sind, stirker in den Parlamenten vertreten sind,
dann ist der Vorschlag eines Teilzeitabgeordneten mit Teilzeitbe-
zahlung genau das Falsche. Dann miissen Sie die Diditen verdop-
peln, Herr Jung. Mit Sicherheit wiirde eine Verdoppelung manchen
erfolgreichenJ ungunternchmer dazu bewegen, cinmal vier Jahre im
Landtag als Lobbyist zu verbringen. Ich denke allerdings, das istder
falsche Weg. Wenn Menschen in die Politik gehen wollen, dies aber
nur vom Geld abhingig machen und mit dieser doch reichen
Dotierung im Landtag nicht zurechtkommen, dann haben sie eine
falsche Einstellung. Dann kann man ihnen, denke ich, nicht helfen.
Die Dotierung der Abgeordneten ist mit Sicherheit nicht zu niedrig.
Es konnte nur strukturell verandert werden, indem die steuerfreie
Aufwandsentschidigung abgesenkt wird, vielleicht sogar auf Null,
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dafiir aber das Grundgehalt etwas angehoben wird. Dann macht
Jeder mit seinem Finanzamt ab, was er an wirklichem Aufwand hat.

Und wem das dann nicht genug ist, um in die Politik zu pehen. der
muf halt drauf3en bleiben.

Zum Schiuf} noch ganz kurz zum Stichwort Stirkung der Kontroll-
funktion: Wir kénnen und wollen nicht wirklich Spezialisten sein,
sondern allenfalls Leute, die Politik mit Expertentum zusammen-
bringen. Es wire fiir uns in der Opposition ganz schrecklich, wenn
wir nur Experten wiéren, wir kénnten keine Politik mehr machen.
Aber um die Handlungsfihigkeit, die Kompetenz der Parlamenta-
rier zu stiirken, wiire uns oft schon damit geholfen, wenn wir die
Mittel hitten, um alternative Wissenschaftler und Experten mit
einer bestimmten fachlichen Aufgabe zu betrauen. Die Opposi-
tionsfraktionen bekommen einen Oppositionszuschlag. Er ist in
gewissem Sinne zu niedrig, man sollte vielleicht eine spezifizierte
Erhhung vornehmen fiir qualifizierte, wissenschaftliche Tiatigkeit
durch externe Fachleute. Vielleicht wire das ein Weg, um die
inhaltliche Kompetenz der Oppositionsfraktionen, die nicht auf
einen Regierungsapparat zuriickgreifen kénnen, zu stirken.
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Ruth Wagner, MdL, Fraktion der FD.P

Die Frage nach der beruflichen Kompetenz der Abgeordneten ist
legitim, weil in der Tat im Parlament nur noch wenige Berufe
vertreten sind. Die Frage ist, ob die Hohe der Entschidigung ein
Anreiz fiir jeden Berufstitigen ist, ein Landtagsmandat anzustre-
ben. Die andere Frage ist, wie weit es méglich ist, heute tiberhaupt
noch eine Abgeordnetentitigkeit mit weiterer beruflicher Titigkeit
zu verbinden. In der FD.P-Landtagsfraktion haben wir insgesamt
nur zwei Beamte von neun und wir haben einige Kollegen, die ihren
Beruf weiter ausiiben. Dies ist fiir uns alle cine grof3e Bereicherung,
weil deren Berufserfahrung Lebenserfahrung in unsere Parlaments-
arbeit einbringt. Fiir die Beamten stellt sich aber eine ganz andere
Problematik, da} nimlich nach der Hessischen Verfassun g und dem
Grundgesetz die Unvereinbarkeit von Amt und Mandat gilt, d.h.
wer als Beamter, als Lehrer oder als Angestellter und Arbeiter im
Offentlichen Dienst ein Abgeordnetenmandat anstrebt, wie auch ein
Richter, der wird in den einstweiligen Ruhestand versetzt. Das
heit, wenn ich z.B. heute meine berufliche Qualifikation wieder
einholen wollte, dann miiBte der Grundsatz der Inkompatibilitit
iiber Bord geworfen werden. Dies hiitte aber problematischste
Situationen zur Folge, da man niimlich als Angehériger des
offentlichen Dienstes eingebunden wire in Beamtenrecht und
Dienstpflichten und zu bestimmten anderen Zeiten sowohl als
Oppositions- wie auch als Koalitionsabgeordneter nicht hinnehm-
baren Loyalititskonflikten ausgesetzt wiire.

Zur Quotenfrage gibt es eine klare verneinende Antwort der FD P,
Die FDP. hat sich fiir einen freiwilligen Forderplan auf allen
Ebenen der Partei ausgesprochen. Das hat dazu gefiihrt, dal wir in
der Landtagsfraktion zwei Frauen von insgesamt neun Mitgliedern
sind, das entspricht 25 v.H., niimlich dem gleichen Anteil weib-
licher Mitglieder in unserer Partei.
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Die Offentlichkeit der Ausschiisse ist in die Diskussion eingefiihrt
worden als Biirgerkontrolle, als Kontrolle der Offentlichkeit, und
wird von ihren Befiirwortern ja auch fiir Fraktionssitzungen
gefordert. Die Fraktion der GRUNEN tagt auf Bundesebene Lingst
nicht mehr 6ffentlich, die des Landtags, glaube ich, auch nicht mehr.
Hier stellt sich aber die Frage, ob jemand iiberhaupt an Fraktionssit-
zungen und Ausschulsitzungen als Berufstitiger teilnehmen kann,
d.h. das Kontrollinstrument kann von seinem Grundsatz her nicht
funktionieren. AuBerdem ist zu befiirchten, da® eine Verlagerung
von Entscheidungen in wiederum andere, nichtoffentliche Gre-
mien, stattfindet. Kommunale Erfahrung spricht im iibrigen gegen
diese Sache, weil bei den Ausschul3sitzungen der Kommunalparla-
mente nahezu keine Offentlichkeit vertreten ist.

Dariiber hinaus bezweifle ich, daR die Akteneinsicht ein Mehr an
parlamentarischer Kontrolle bringt. Auferdem ist zu beachten, daB
der Spielraum der Exekutive selbst, Entscheidungen nach pflichtge-
miBem Ermessen zu treffen, nicht in jedem Falle eingehalten
werden kann, wenn generell Akteneinsicht gelten soll.

Zum angesprochenen Problem der Zugehorigkeit zu Kommunal-
parlamenten und Landesparlament mochte ich folgendes anmerken.
Ich bin 1979, als ich in das Landesparlament gewihlt wat, aus dem
Darmstidter Stadtparlament ausgeschicden aus arbeitsékonomi-
schen Griinden. Ich werde, so der ‘Wihler es will, im nichsten Jahr
wieder in dieses Parlament gewihlt. Dies ist eine Entscheidung
meiner Partei und eine Frage nach meiner Verantwortung, der ich
mich stelle.

Es gab ja einen Verfassungsvorschlag der LDP 1946, eine zweite
Kammer zu installieren, in der die kommunalen Gebietskorper-
schaften vertreten sein sollten wie z.B. die Linder im Bundesrat.
Dies ist abgelehnt worden. Danach gab es bis in die 70er Jahre
hinein Landrite und Kreisbeigeordnete als Landtagsabgeordnete.
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Neuerdings ist jetzt ein generelles Anhérungsrecht im Hessischen
Landtag verankert worden, daB die kommunalen Spitzenverbinde
bei allen Landesgesetzen, die kommunale Interessen tangieren,
angehdrt werden sollen.

AbschlieBend noch einige Bemerkungen zu dem Problem einer
besseren Auswahl durch den Biirger. Ich bin der Meinung, daB das
Zweitstimmenwahlrecht in Niedersachsen wie auch in Hessen das
Auswabhlrecht des Biirgers verbreitern wird und nicht nur eine
Chance fiir die kleinen Fraktionen, die GRUNEN und die ED.P.
darstellen wird. AuBerdem wiederhole ich hier einen alten Vor-
schlag der ED P, der in den siiddeutschen Kommunalverfassungen
verankert ist, ndmlich das Kumulieren und das Panaschieren sowie
die Direktwah! der Landrite und Oberbiirgermeister.
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Biographische Hinweise
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Boppel, Hans Christoph, Diplom-Psychologe
Geboren am 11.7.1951 in Bad Bergzabern (Pfalz).

1970 Abitur in Pirmasens. Kriegsdienstverweigerung; 1971/72
Wehrersatzdienst beim Unfallrettungsdienst des ArbeiterSama-
riter-Bundes Pirmasens. 1972 bis 1974 und 1976 bis 1979 Studium
der Psychologie in Trier. 1980 Diplom.

1981 bis 1982 Mitarbeiter am Zentrum fiir Psychosomatische
Medizin in GieBen. Vom 1.1.1983 bis 15.4.1985 Fraktionsassistent
der Landtagsfraktion der GRUNEN.

Mitglied des Hessischen Landtags vom 16.4.1985 bis 14.11.1989.
1987 bis 1988 Mitglied der Kommission des Altestenrats zur
Uberarbeitung der Geschiftsordnung. Seit 14.11.1989 zweiter
hauptamtlicher Beigeordneter im Landkreis GieBen.

Giani, Paul Leo, Staatssekretir a.D.
Geboren am 28.4.1942 in Remagen.

1961 altsprachliches Abitur, Banklehre, 1963 Bankkaufmann. 1963
bis 1969 Studium der Rechtswissenschaften, Geschichte und
Philosophie in Freiburg, Bonn und Mainz. 1964 Auslandsreferent
des Allgemeinen Studentenausschusses der Universitit Freiburg;
1965/66 stellvertretender Vorsitzender des VDS (zusammen mit
Eberhard Diepgen). 1969 erstes Juristisches Staatsexamen; 1969 bis
1973 Referendarausbildung; 1973 zweites Juristisches Staats-
examen.

1970/71 Leiter des Biiros der “Mannschaft Wilhelm Dréscher® im
rheinland-pfilzischen Landtags-Wahlkampf. 1972 wissenschaft-
licher Assistent an der Johann Woligang Goethe-Universitit
Frankfurt am Main. 1973 bis 1975 parlamentarischer Referent der
SPD-Bundestagsfraktion, dabei zusténdig fiir die Koordination der
SPD-Landtagsfraktionen.

1975 bis 1985 Geschiftsfithrer der SPD-Fraktion im Hessischen
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Landtag, seit 1977 zugleich Landesgeschiftsfiihrer der SPD Hes-
sen.

1985 bis 1987 Staatssekretir, Chef der Hessischen Staatskanzlei.
Von 1975 bis 1985 zuglcich Rechtsanwalt und wieder seit 1987 mit
Schwerpunkt Medienrecht.

GreB, Franz, Prof. Dr.

Geboren 1941 in Ulm/Donau.

Abitur 1961 . Studium der Politischen Wissenschaften, Germanistik
und Philosophic in Tiibingen und Frankfurt am Main, Prometion
1970 in Frank {urt am Main.

1971 Studienrat i. H. an der Abteilung [ur Erzichungswissenschaf-
ten und seit 1972 Professor fur Politik-Wissenschaft an der Johann
Wolfgang Goethe-Universitit, Frankfurt am Main.

| ehe und Forschungsschwerpunkic: Grundlagen der Politischen
Bilduny, Politischer Extremismus, Vergleichende Regierungslehre
(insbesondere Westeuropa und USA), Foderalismus.

Huth, Ronald, Dr. phil., Politologe

Geboren am 19.12.1959 in [Langendiebach.

Abitur 1978. Studium der Ficher Politikwissenschaft, Rechtswis-
senschaft, Soziologic und Skandinavistik von 1980 bis 1988 an den
Universititen Frank furt und Konstanz. 1988 Promotion zum Thema
“Die Konferenz der Prisidenten der deutschen Landesparlamente™
in Wicsbaden.

Verdffentlichungen: “Das foderative System der Bundestepublik
Deutschland® gemeinsam mit D. Dérner (Berlin 1985) und “Lan-
desparlamentarismus - Dic Gesetzgebungsorgane der Bundeslin-
der* (Heidelberg 1990, in Vorbereitung).

Seit 1.4.1988 als Verwaltungsangestellier im wissenschaftlichen
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Dienst des Hessischen Landtags der F.D.P-Fraktion zur Dienst-
leistung zugewiesen,

Jung, Franz Josef, Dr, Jur., Rechtsanwalt und N otar,
Generalsekretir der CDU Hessen

Geboren am 5.3.1949 in Erbach (Rheingau). Winzersohn.

1968 Abitur. 1968 bis 1969 Grundwehrdienst bei der Bundeswehr,
1970 bis 1974 Jurastudium an der Universitit in Mainz. 1974 bis
1976 Referendarausbildung beim Landgericht in Wiesbaden.

Seit 1976 Rechtsanwalt und seit 1983 Notar in Eltville, 1978
Promotion zum Dr. jur. iiber die Regionalplanung in Hessen.

Seit Mai 1987 Landesgeschiiftsfiihrer und Generalsekretir der
CDU Hessen. 1973 bis 1983 Bundesvorstandsmitglied der Jungen
Union Deutschland. 1981 bis 1983 stellvertretender Bundesvorsit-
zender der Jungen Union. Kreistagsabgeordneter des Rheingau-
bzw. Rheingau-Taunus-Kreises von 1972 bis 1987

Mitglied der 9. Bundesversammlung.

Mitglied des Hessischen Landtags seit 30.9.1983. Parlamen-
tarischer Geschiiftsfiihrer der CDU-Landtagsfraktion seit Mai 1987,

Klatt, Hartmut, Dr. phil.

Geboren 1940 in Halle/Saale.

Nach dem Abitur Studium der Ficher Politikwissenschaft, Ge-
schichte, Franzésisch und 6ffentliches Recht an der Universitit
Tiibingen, der Freien Universitit Berlin sowie der Universitit Lyon
(Frankreich). AbschluB mit dem ersten und zweiten Staatsexamen
fur das Lehramt an Gymnasien in Baden-Wiirttemberg als Stu-
dienassessor. 1970 Promotion zum Dr. phil. mit einer Arbeit zum
Parlamentsrecht bei Prof. Dr. Theodor Eschenburg, Universitit
Tiibingen.
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1970 bis 1974 Redakteur im Ressort Innenpolitik der “Stuttgarter
Zeitung®, Stuttgart. Seit 1974 Titigkeit in der Verwaltung des
Deutschen Bundestages, Bonn, in verschiedenen Funktionen, zur
Zeit als Leiter des Referats Offentlichkeitsarbeit. 1981/82 For-
schungsreferent am Forschungsinstitut fir offentliche Verwaltung
der Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften Speyer. Iehrbeauf-
tragter am Institut fir Politikwissenschaft der Universitat Tiibingen.
Verschiedene wissenschafiliche Verdffentlichungen zum parla-
mentarischen System und zu den Parlamentsfunktionen, zur Me-
dienpolitik und zur politischen Kommunikation sowie zum Fodera-
jismus in der Bundesrepublik Deutschland.

Meyer, Hans, Prof. Dr.
Geboren 1933 in Aachen.

Abitur 1954, Studium inFreiburg, Miinchen und Bonn von 1954 bis
1957. Promotion 1967 zum Thema “Rinanzverfassung der Gemein-
den® und Habilitation 1970 zum Thema “Verfassungsordnung®,
beides bei Prof. Friesenhahn in Bonn.

Seit 1974 Professor fiir Staats-, Verwaltungs- und Finanzrecht in
Frankfurt am Main.

Hauptforschungsbiete: Wahlrecht, Parlamentsrecht, Kommunal-
recht, Baurecht und Verwaltungsverfahrensrecht.

Lieber, Joachim,

Leitender Ministerialrat im Hessischen Ministerium der J ustiz
Geboren am 8.1.1951 in Braubach/Rhein.

1969 Abitur; Studium der Rechtswissenschaften von 1969 bis 1976

an der Johannes-Gutenberg-Universitat, Mainz. 1976 erstes juristi-
sches Staatsexamen, 1978 zweites juristisches Staatsexamen in

Mainz.
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1978 juristischer Mitarbeiter im Rechtsamt der Stadt Mainz. Vom
Mai 1979 bis Mai 1987 Justitiar der CDU-Fraktion im Hessischen
Landtag und der CDU Hessen, seit August 1084 personlicher Re-
ferent des Vorsitzenden der CDU-Fraktion im Hessischen Landtag,
von 1985 bis 1987 Geschiifisfiihrer des Koordinierungsbiiros der
CDU/CSU-Fraktionsvorsitzendenkonferenz des Bundes und der
Linder.

Seit Mai 1987 Leiter des Ministerbiiros und Pressesprecher des
Hessischen Ministeriums der Justiz.

Méller, Klaus Peter, Rechtsanwalt und N otar,

Prisident des Hessischen Landtags

Geboren am 8.8.1937 in Darmstadt.

1957 Abitur. Ab 1957 Studium der Rechts- und Staatswissenschaf-
ten in Bonn, Miinchen und Wiirzburg, 1963 Studium an der
Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften in Speyer. 1960 erste,
1965 zweite juristische Staatspritfung. Seit 1965 Rechtsanwalt, seit
1977 Notar.

Seit 1969 stellvertretender Kreisvorsitzender der CDU in Gieen,
1986 bis November 1987 Vorsitzender des CDU-Stadtverbandes
Gie8en. Stadtverordneter seit 1976 zundichst in GieBen, dann in
“Lahn®. Nach Auflésung der Stadt Lahn Stadtverordnetenvorsteher
der Universititsstadt GieBen bis 1989, danach stellvertretender
Stadtverordnetenvorsteher,

Mitglied der 9. Bundesversammlung.

Mitglied des Hessischen Landtags seit 21.5.1977. Innenpolitischer
Sprecher der CDU-Landtagsfraktion seit 1982. Stellvertretender
Vorsitzender der CDU-Landtagsfraktion seit 5.5.1987. Vorsitzen-
der des Innenausschusses im Landtag von Oktober 1983 bis 8.0.
1988; Vorsitzender der Untersuchungsausschiisse 12/1 und 12/2
vom 26.1.1988 bis 8.9.1988. Prisident des Hessischen Landtags
seit 28.7.1988.

239




Portz, Frank E., Staatssekretar

beim Bevollmiichtigten des Landes Hessen beim Bund
Geboren am 23.2.1943 in Trier.

Abitur in Mainz. Studium der Rechts- und Staatswissenschaften in
Bonn, Kéln und Toulouse. 1968 erstes juristisches Staatsexamen.
Wihrend der Referendarzeit mehrmonatige Ausbildungsstationen
bei der EG-Kommission in Briissel, der Deutsch-Amerikanischen
Handelskammer in New York und der Verwaltungshochschule
Speyer. 1973 Assessorexamen.

1973 bis 1974 Wissenschaftlicher Referent der FD.P.-Fraktion im
Landtag Nordrhein-Westfalen. 1975 bis 1980 Referent fiir Innen-
und Medienpolitik der FD P-Fraktion im Deutschen Bundestag.
Vom 1.4.1980 bis 31.12.1983 Leiter des Ministerbiiros beim
Hessischen Minister des Innern; 1982/83 Vertreter Hessens im
AusschuB fiir Innerc Angelegenheitcn des Bundesrates. Vom
11.1984 bis 26.4.1987 Geschiftsfithrer der FD.P.-Fraktion im
Hessischen Landtag (Leitender Ministerialrat).

Seit 27.4.1987 Staatssekretir beim Bevolimichtigten des Landes
Hessen beim Bund.

Suchan, Hans Joachim, Staatssekretir a.D.

Geboren am 25.7.1945 in Giellen.

Schulzeit in Krofdorf, Hungen, Riisselsheim und Wetzlar. Wehr-
dienst. Studium der Rechte. Wiihrend der Referendarzeit Wissen-
schaftlicher Mitarbeiter an der J ustus-Liebig-Universitit in Gieflen.
1975 zunéchst Rechtsanwalt in Wetzlar, dann Staatsapwalt in Lim-
burg.

1977 bis 1984 Referent in verschiedenen Funktionen im Hessischen
Justizministerium.

Vom 5.7.1984 bis 274.1987 Staatssckretir beim Hessischen Mini-
ster der Justiz.

Seit Februar 1988 Berater der SPD-Fraktion im Hessischen Land-
tag.

240



Wagner (Darmstadt), Ruth, Lehrerin, Studiendirektorin a.D.
Geboren am 18.10.1940 in Wolfskehlen.

1960 Abitur. Studium der Germanistik, Geschichte, Politikwissen-
schaften in Frankfurt am Main. 1966 Staatsexamen. Bis 1968
Referendarzeit, 1968 bis 1976 Gymnasiallehrerin in Darmstadt,
Seit 1976 Tatigkeit am Hessischen Institut fiir Bildun gsplanung und
Schulentwicklung.

1969 bis 1975 stellvertretende Vorsitzende im Hessischen Philolo-
genverband und Deutschen Lehrerverband Hessen. 1970 bis 1976
Mitglied im Hauptpersonalrat der Lehrer beim Hessischen Kultus-
minister. Seit 1971 Mitglied der FD.P. Seit 1977 Kreisvorsitzende
in Darmstadt. Stellvertretende Vorsitzende des Bezirksverbandes
Starkenburg. Mitglied des Landesvorstandes und des Prisidiums
der FED.P. Hessen. Mitglied in zahlreichen kulturfordernden Ver-
einigungen und Verbinden.

Stadtverorduete in Darmstadt 1978 und seit 1989.

1984 Mitglied der 8. Bundesversamm!lung.

Mitglied des Hessischen Landtags vom 15.12.1978 bis 30.11.1982
und seit 4.10.1983. - Bildungs- und kulturpolitische Sprecherin der
F.D.P-Landtagsfraktion 1978 bis 1987, seit 1987 hochschul- und
kulturpolitische Sprecherin, Vizeprisidentin des Hessischen Land-
tags seit 6.5.1987.
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