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|. Einleitung

Einstimmig verabschiedete der Bundesrat im Dezer2b&4 den Gesetzentwurf zur
Anderung des Grundgesetzartikels 91b. Der Bundelstatp den Entwurf einen
Monat zuvor mit der erforderlichen Zwei-Drittel-Meteit beschlossen. Nach dem
Votum der Landerkammer trat die Neufassung, dierewollstdndig umgestalteten
ersten Absatz enthielt, zum ersten Januar 2015aft.KDer neue Art. 91b GG sollte
die gemeinschatftliche institutionelle Forderung Wochschulen ermdéglichen und
so eine entscheidende Einschrankung der bisheffgemfassung aufheben. Der
harmonische  Abschluss des parlamentarischen Veriahr stand in
bemerkenswertem Kontrast zur aufgeheizten Kontsaveuvor. Uber Jahre hinweg
hatten politische Parteien, Bundes- und Landemtenrty wissenschaftliche Akteure
und Experten hart um die Frage gerungen, wie diafageung fir die
gemeinschatftliche Wissenschaftsforderung zu konkgen sei. Lange schien eine
Verstandigung uber das s.g. ,Kooperationsverbothinieinmal zwischen den
Koalitionspartnern auf Bundesebene mdoglich. Im M2014 erzielten die
Parteivorsitzenden von CDU, CSU und SPD eine ubenende Einigung, die
schlie3lich zur Grundgesetzanderung fihrte.

Die Leidenschaft, mit der Uber die foderale Wissbafisforderung im Allgemeinen
und Art. 91b GG im Besonderen gestritten wurde, dachaus angemessen. Der
1970 ins Grundgesetz eingefuigte und 2006 maligebicinderte Art. 91b GG ist
die zentrale verfassungsrechtliche Grundlage fi& Zdasammenwirken von Bund
und Landern in Wissenschaft und Bildung. Ohne dié die Norm gestitzten
Fordermallinahmen — ohne die so ermdglichte Mitwgkdes Bundes in einem
traditionell von den L&ndern verantworteten Zusigkeitsbereich —, wirde die
deutsche Wissenschaftslandschaft heute andershensgdlein das Fordervolumen,
das auf Grundlage der Norm vergeben wird, zeige iBedeutung. Flr die
institutionelle  Finanzierung  der  aul3eruniversitarerForschungs-  und
Forschungsforderorganisationen HGF, MPG, WGL, Fm@ DFG wenden Bund
und Lander im Jahr 2016 rund 8,4 Mrd. Euro auf. B&n Hochschulpakt, die
Exzellenzinitiative und das Forschungsbautenprogramalso die grof3ten Bund-
Lander-FordermalRnahmen fur die Hochschulen — fliefde gleichen Jahr rund
5,7 Mrd. Euro an gemeinsamen Mitteln.

Wird ein derart systempragender GrundgesetzartiBindert, legt dies eine
wissenschaftliche Bearbeitung nahe. Dazu will didiegende Arbeit einen Beitrag



leisten. Das erste Erkenntnisziel ist ein umfassenderstandnis des neuen, die
Wissenschaft betreffenden ersten Absatzes des9Art.GG. Diese systematische
Perspektive wird um eine Untersuchung der Normgdebktdh und der damit eng
verknupften verfassungs- und wissenschaftspolgisdbntwicklungen erganzt. Der
zusatzliche diachrone Blickwinkel erlaubt es eirgss die Differenzen zwischen
den Normfassungen herauszuarbeiten. Andererseis $ich ein zeitgeschichtlich
vollstandiges, und hier erstmals vorgelegtes Pamarader Normentwicklung
zeichnen. Damit wird zugleich die Voraussetzungcha#ien, auch das zweite
Erkenntnisziel einzulésen. In dem so entfaltetexrichen Gesamtbild soll ein
zugrundeliegendes Erklarungsmuster fur die vieachNorméanderungen und
Normnutzungen identifiziert  werden. Im  Folgenden rdem  die
Argumentationsschritte der Arbeit, der jeweiligergdaehungsstand und die zur
Anwendung kommende Bearbeitungsmethode erlautert.

Im zweiten Kapitel wird die gemeinsame Aufgabenwahmung in der
Wissenschaft seit 1949 aufgearbeitet. Methodischd wiorwiegend historisch-
kritisch  vorgegangen, unter Berlcksichtigung zatirer Primar- und
Sekundarquellen, insbesondere rechtsgeschichtlichBarstellungen  und
Kommentierungen. Zunachst wird die Zeit von 1948 biur Finanzreform 1969
beleuchtet, mit der das Institut der Gemeinschaftgdoen ins Grundgesetz
eingefigt wurde. Der Zeitabschnitt bis zur Fédemalisreform 2006 wird im
Anschluss dargestellt. Insbesondere die immer wiesléikulierten Kkritischen
Anmerkungen zum damals neuen Verfassungsinstittdemeherausgearbeitet, etwa
die ungeniugende Transparenz der Aufgabenwahrnehomuhglie Gefahrdung der
Parlamentsrechte der Lander. Ebenfalls zur Spr&cmemen weitere, markante
wissenschaftspolitische und rechtliche Entwicklungsd Debattenlinien. Danach
werden die fur den Wissenschaftsbereich einschndate Veranderungen der
Foderalismusreform 2006 dargestellt, insbesondere\Vdegfall des allgemeinen
Hochschulbaus als pflichtige GemeinschaftsaufgaBehliel3lich werden die
verfassungspolitischen Diskussionen zwischen 20@b6 der Grundgesetzanderung
2015 in den Blick genommen. Dargestellt werden &iesitionierungen und
Argumentationen der mal3geblichen Akteure, der gette Gesetzentwurf der
Bundesregierung von 2012 und die Einigung der grdfRealition 2014. In einem
Ausblick werden die im Oktober 2016 avisierten Nengen in der foderalen
Bildungsfinanzierung skizziert. Mit dieser auch djéngste Vergangenheit
einbeziehenden Darstellung soll ein noch bestetsefdeschungsdesiderat erfillt



werden. Die Normengeschichte bis etwa 2012 ist gr diteratur unter
verschiedenen Blickwinkeln analysiert und bewewetrden. Beispielhaft genannt
sei der vonSeckelmannLange und Horstmann herausgegebene Band zu den
Gemeinschaftsaufgaben in der Wissenschafts- unduljspolitik, der einen
umfassenden Uberblick zu verschiedenen AspektenTtiesnas bietet. Die sich
anschlieBende Normengeschichte hingegen ist — nigbtzt aufgrund des geringen
zeitlichen Abstands — bislang nicht gesamthaft eafigeitet worden. Fir diesen
Untersuchungsabschnitt werden die rechtswisserttichafLiteratur zu den damals
diskutierten Teilfragen ebenso herangezogen wie Wertmeldungen der
politischen Akteure.

In den beiden folgenden Kapiteln wechselt die Reki$pe zu einer systematischen
Betrachtung des neuen Art. 91b Abs. 1 GG und dessckidgigen
Verfassungsumfelds. Im dritten Kapitel werden zinséic die Hintergriinde
beleuchtet, die fur die Einordnung des Art. 91b @Gdas Verfassungsgefiige
bedeutsam sind. Die kompetenzrechtlichen Leitpoien des Grundgesetzes
werden ebenso dargestellt wie die gesetzgeberiscimeh verwaltungsmaligen
Verbandskompetenzen in Bildung und WissenschatveDst die in Art. 74 Abs. 1
Nr. 13 Alt. 2 GG normierte konkurrierende Gesetzggjskompetenz des Bundes
fur die Forschungsférderung potenziell von hoher leflRnz. Die
Nutzungsmaglichkeiten und -grenzen dieser Vorscwédrden deshalb ausfihrlich
erortert. Im Bereich der gesetzesfreien Verwaltwirg ein besonderes Augenmerk
auf die ungeschriebenen Bundeskompetenzen geledtdiese in der Wissenschaft
seit jeher eine wichtige, wenn auch nicht ganz riseharfe Rolle spielen.
Anschlielend werden die verfassungsrechtlich zigl@gssAuspragungsformen der
Verwaltungszusammenarbeit und der Gemeinschaftabefg dargelegt. Erortert
wird schlie3lich der Lastenverteilungsgrundsat4se alie in Art. 104a Abs. 1 GG
niedergelegte, grundlegende Finanzierungsregel wiesalie davon mdglichen
Ausnahmen. Zu diesen Ausnahmen gehdrt zuvordetstlBdb GG, der unter eng
gefassten Bedingungen Bundesfinanzhilfen an Landdr Gemeinden ermdglicht.
Die Nutzbarkeit dieser Regelung fur die WissendsfiaBnzierung wird diskutiert
und bewertet. Uberdies wird Art. 143c GG als Ausnalvon Art. 104a Abs. 1 GG
gewdurdigt — auch deshalb, weil die darin geregeKkempensationsleistungen fir
die gegenstandliche Reichweitenbestimmung des n@uerflb Abs. 1 GG eine
argumentative Rolle spielen.



Vor diesem systematischen Hintergrund wird im eierKapitel der neue Art. 91b
Abs. 1 GG ausgelegt. Die Literatur zur neu gefassterm ist noch tberschaubar.
Zu nennen sind die Kommentierungen vBoerbaum Seckelmann, Pierotind
Wolff. Die hier vorgelegte Interpretation soll einentBey dazu leisten, auch diese
teilweise noch bestehende Forschungslicke zu S8ehnlie Hinsichtlich der
gegenuber der Altfassung unverandert gebliebenatirB®mungen kann allerdings
auch auf die vorhandene Literatur zurtickgegriffeerden. Herangezogen werden
unter anderem die Arbeiten vailieland Heun Mager, Siekmann, Hennekend
Volkmann Methodisch ist die Untersuchung als klassischerd¢aegese angelegt.
Eingesetzt wird vor allem eine systematische Ausiggwobei die bereits entfaltete
historische Normgenese berucksichtigt wird. Zunticksd die Norm, die die
zentrale Grundlage der gemeinschaftlichen Aufgalammehmung in Wissenschaft
und Bildung darstellt, im grundgesetzlichen Kompeteflige verortet. Im
Mittelpunkt der Diskussion stehen dann Regelungasigeimd Regelungsgrenzen des
Art. 91b Abs. 1 GG, wobei vielfach auch forderprsdtie und wissenschafts-
politische Aspekte berticksichtigt werden. Eréreard der fakultative Charakter der
hier geregelten Gemeinschaftaufgaben sowie dimisftverstandenen Beteiligungs-
und Mehrheitsregelungen, die fir die erforderlich¥ereinbarungen gelten.
Anschlieend darzustellen sind die mit den Veraubgen verbundenen
Voraussetzungen  und Rechtsfolgen, insbesondere  dg@meinsame
Verwaltungszustandigkeit und die sich daraus emg@be gemeinsame
Finanzierungszustandigkeit. Die im Normtext verwsied Begriffe der
.Forderung“ und des ,Zusammenwirkens” werden intetiprt. Weiterhin werden
die Auslegungsmoglichkeiten des Begriffs der ,lUbgionalen Bedeutung”
gesichtet und auf ihre Plausibilitat hin Gberprireiten Raum nehmen die
Diskussion der gegenstandlichen Reichweite der Nsowie der Vergleich mit den
einschlagigen Vorgéngerregelungen ein. Beleuchtetd wauch die fur die
Forderpraxis hochst bedeutsame Frage, ob der aigeriklochschulbau nun wieder
forderfahig ist. Abschliel3end wird der unverandgbliebene Art. 91b Abs. 3 GG
erlautert, in dem die gemeinsame Kostentragungggérevird.

Im funften Kapitel werden die Ergebnisse der voegangenen

Untersuchungsabschnitte in einen wertenden Zusathmngngebracht und so fur
die Beantwortung der zweiten Kernfrage der Arbeitzbar gemacht — also der
Frage, ob sich die bisherigen Normanderungen anlkeamss konstanten Musters
beschreiben und erklaren lassen. Dazu wird in ee@ieleitenden Gesamtschau



dargestellt, wie sich die wissenschaftsbezogenehReite des Art. 91b GG seit
seiner Einfigung ins Grundgesetz entwickelt hatchAuie vom Grundgesetz
insgesamt gestatteten KooperationsmdoglichkeiteMissenschaftsbereich werden
im Zeitverlauf betrachtet. Im Anschluss wird dienzale These des Kapitels
entwickelt und argumentativ unterlegt: Sowohl dieotMe fir die bisherigen

Anderungen des Art. 91b GG als auch die tatsaamiddormnutzungen sowie die
Vorschlage fiur die kinftige Normnutzung werden neddligh von einem stabilen,

Partei- und Akteurs-ubergreifenden Grundverstangnis Gemeinschaftsaufgaben
in der Wissenschaft getragen. AbschlieRend werdegrlegungen dazu angestellt,
welche Anschlussfragen diese Befunde aufwerfen ianeiner weiterfiihrenden

Untersuchung bearbeitet werden kénnten.



ll. Gemeinsame Aufgabenwahrnehmung von 1949
bis heute

2.1. Von 1949 bis zur Finanzreform 1969
2.1.1. Die Anfangsjahre: Kooperation und Kritik

Seit seiner Griindung war der deutsche BundesstdaK@mpetenztrennung der
Staatsebenen ausgerichtet. Dem Modell des sepandtidderalismus folgend, galt
die gemeinsame Erledigung von Aufgaben durch Bumdl lW&nder prinzipiell als
unzulassig. Ausdricklich nannte das Grundgesetz wanige Bereiche der
staatsebenentbergreifenden Kooperation. Dazu mahttee Ausfihrung der
Bundesgesetze (Art. 84-85 GG a.F.) sowie die Zusamanbeit bei Kriminalpolizei,
Verfassungs- und Staatsschutz (Art. 73 Nr. 10 G&).ABildung, Forschung und
Kulturangelegenheiten gehérten von Anfang an in Zlistandigkeit der Landér.
Schon bald kamen Bund und Lander jedoch zur Ubgtreys dass eine
Zusammenarbeit in zentralen Sachbereichen erfacteski. Die strikte Trennung
der Kompetenzbereiche schien nicht dazu geeigmetsidh mehrenden, finanziell
anspruchsvollen Aufgaben im sozialen Wohnungsbawer degionalen
Wirtschaftsférderung, dem Hochschulausbau, der f@re€hung und der
Wissenschaftsforderung insgesamt zu bewaltigen. riBeigt wurden die
Kooperationsbestrebungen meist mit dem Sozialgtaarsp, fir dessen
Durchsetzung ein streng interpretierter Foderalsmicht ausreichend schién.
Auch die Herstellung einheitlicher Lebensverhdlaisim Bundesgebiet nach
Art. 72 Abs. 2 Nr. 3 GG a.F. spielte als Begrundsfigyir eine entscheidende Rolle.

Schon frih bildete sich daher eine administrativesatnmenarbeit der L&nder
untereinander heraus, auch um zentralstaatlichenpé€tenzansprichen v.a. in den
Bereichen Bildung und Wissenschaft zu begedn&#®48 und noch vor Griindung
der Bundesrepublik wurde die Kultusministerkonfergyegrindet. Im Marz 1949
schlossen die Lander das bis 1975 giiltige Konigstebtaatsabkommerin diesem
ersten kulturpolitischen Staatsabkommen nach Keieds wurde die grundsatzliche
Selbstandigkeit der Landergemeinschaft in der Fansgsforderung deklariert. Die

! Stern Staatsrecht, Band Il, S. 832ipsegang/PlogerSchwachung der Parlamente, S. 2P@un
Art. 91a,Rn. 2. Zur Entwicklung von der Reichsesdung 1871 (ber die Weimarer
Reichsverfassung bis zur Zeit des Nationalsozialsikluth, Féderalismusreform 2006, Rn. 5ff.

2 Bartz, Foderalismusreform von 2006, S. 8leuse] AuRReruniversitare Forschung, S. 1246.

3 Collin, Verfassungsrechtliche Konturierung, S. 38.

* Hohn/SchimankForschungssystem, 102ff.

® Lander, Kénigsteiner Staatsabkommen.



gemeinsame Forderung der MPG, der Notgemeinschafeltschen Wissenschaft
(ab 1951 Deutsche Forschungsgemeinschaft, DFGweaitérer Einrichtungen, die
1975 in die ,Blaue Liste* aufgenommen wurden, wardamit begriindét.in der
1949 verabschiedeten Fassung heif3t es, die Landgergdavon aus, dass die
.gemeinsam zu finanzierenden Forschungseinrichtungacht gleichzeitig
Zuschisse aus dem Haushalt des Bundes erhaltent. HDad sollte nur
Ressortforschungseinrichtungen und der Verwaltung uarkeitende
Forschungseinrichtungen fordern diirfeBie Lander anerkannten zwar somit an,
dass gesamtstaatliche Losungen notwendig warerzo§en aber eine ,horizontale
Selbstkoordinierung [...] der Koordinierung durch d&md® vor. Rechtlich schien
dies wenig problematisch: Die Kooperation der Langar grundgesetzlich zwar
nicht ausdriicklich gestattet, aber auch nicht vertd

Dennoch fiihrte die Erfordernis unitarischer Losum@eich dazu, dass sich eine
Zusammenarbeit einzelner oder mehrerer Lander raih dBund entwickelte.
Rechtstechnisch umgesetzt wurden diese staatsdlimrgreifenden Kooperationen
v.a. in Form von Staatsvertragen, Verwaltungsvéainngen und Absprachéh.
1964 wurde die bereits zuvor praktizierte Beteiigu des Bundes am
Hochschulausbau durch ein Bund-Lander-Abkommen dtisiert'* Das 1968
verlangerte Verwaltungsabkommen regelte auch dnélitige, zweckbindungsfreie
Bund-Lander-Finanzierung der DFG und der MPG saige Studienfinanzierung
nach dem ,Honnefer Modelf? Diesen friihen ,Gemeinschaftsaufgaben® fehlte
zwar eine ausdrickliche Grundlage im Grundgesetnnbch wurden sie fir

® Meuse] AuBeruniversitare Forschung, S. 12H6hn/SchimankForschungssystem, S. 139ff.

" Lander, Konigsteiner Staatsabkommen, Praambel.

8 Scharpf Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle, S. 20.

° Stern Staatsrecht, Band II, S. 788ommission fiir die Finanzreforriroeger-Gutachten, Tz. 36ff.;
Kisker, Kooperation im Bundesstaat, S. 46ff.

10 Liesegang/Ploger Schwachung der Parlamente, S. 2BMger, Art. 91b, Rn. 12;Heun Art.
91a, Rn. 2;Siekmann Art. 91a, Rn. 2. Zu den wichtigsten Verwaltungsiuebarungen und dem
damaligen Streit um ihre VerfassungsmaRighdeuse] Au3eruniversitdre Forschung, S. 1246f.

' Bundesregierung Verwaltungsabkommen zur  Wissenschaftsforderunggl. v Staff
Wissenschaftsforderung, S. 19ff. Hohn und Schimeewveisen darauf, dass das Abkommen den
,Ubergang vom [féderalen] Kompetenzkonflikt zur ®gades kooperativen Foderalismus in der
Forschungspolitik” markiertdohn/SchimankForschungssystem, S. 120.

12 BGBI. 1968 Nr. 29, S. 5. Bereits 1957 hatten Bund Lander das ,Verwaltungsabkommen iiber
den Ausbau der Ingenieurschulen und die Forderuagenschaftlicher Einrichtungen® geschlossen,
das einen vertikalen Finanzausgleich vorsah, aberem Jahr in Kraft warBundesregierung
Verwaltungsabkommen Ingenieurschulen. Bereitshiie der 1950er Jahre hatte sich der Bund mit
s.g. Sonderhaushalten erheblich an der FinanzievongDFG und MPG beteiligt. Zu den Bund-
Lander-Konflikten, die dem Abkommen von 1964 vogingen, sowie dem damit etablierten Prinzip
der Gobalférderung der MPGlohn/SchimankForschungssystem, S. 83ff.
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zuldssig gehalten, besonders wenn die finanziaheeDsion der in Rede stehenden
Aufgaben eine Zusammenarbeit der Staatsebenenegatiel

Daneben verstarkte der Bund die nur Uber seine hédisfihrung, also mittels
Forderprogrammen oder Férderrichtlinien umgesetaje Fondswirtschaff: Dabei
reichte der Bund Mittel an die Lander v.a. in daesrddchen Bildung und Forschung
aus, ohne die entsprechenden Verwaltungszustarigigk@nezuhabelt Mit der
Mittelvergabe war eine inhaltliche Steuerung vedem Dazu gehoérten
Verwendungsauflagen, etwa verpflichtende Kompledrdgistungen der Lander,
und Mitbestimmungsrechte. Diese ,Herrschaft mit dgoidenen Zugel“ fihrte zu
einer Aushohlung der Landerzustandigkeit in dematitierten Bereichen, der
Abhangigkeit der LaAnder von Bundesdotationen undiéhen Fallen zur Bindung
von Landesmitteln. Dies wiederum gefahrdete diérin 109 GG festgeschriebene,
selbstandige und unabh&ngige Haushaltswirtschaft Léd@ader. Die vielfaltige,
bereits frih vorgebrachte Kritik am Dotationswesairde im Verlauf der 1950er
Jahre zunehmend lautér. Insbesondere die so entstandene, ,apokryphe
Finanzverfassung® galt als mit dem Grundgesetz nicht vereinbar.

Ein Mitte der 1950er Jahre gefundener Kompromidsrtéli zur Grindung des
Wissenschaftsratd sowie des Deutschen Bildungsrats, einem Sachweliggn-
ausschuss zur Entwicklungs- und Strukturplanung B#dungswesens. Der
Wissenschaftsrat wurde in der Folge zum ,Transmissiemen far

13 Stern Staatsrecht, Band II, S. 788puse] AuBeruniversitiare Forschung, S. 1247.

14 Die Tradition der Fondswirtschaft bzw. des Dotasiwesens reicht bis ins Kaiserreich zuriick und
erlebte in der Weimarer Republik ihre Hochz€&lullin, Verfassungsrechtliche Konturierung, S. 42;
Kruis, Finanzautonomie und Demokratie, S. 12. Zur Ehtsig des Dotationswesens im
Zusammenhang mit dem s.g. ,JuliusturrBarbaring Revision des Grundgesetzes, S. 2@ihl
Der Wissenschaftsrat, S. 3Jjohn/Schimank Forschungssystem, S. 111f. Zu den entsprechenden
Bundesprogrammemarnitz, Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a GG, S. 13.

15 Collin, Verfassungsrechtliche Konturierung, S. 38eyer Foéderalismusreform 2006, S. 237;
SiekmanpArt. 91a, Rn. 3.

16 Kisker, Kooperation im Bundesstaat, S. 36ff., 228fammission fiir die FinanzrefornTroeger-
Gutachten, Tz. 44iesegang/PlégerSchwachung der Parlamente, S. 23tern Staatsrecht, Band

I, S. 751;Marnitz, Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a GG, S. 24, 228 taktischen Vorgehen
des Bundes, zunachst finanzschwachen Lander Hilferubieten und dann die Ubrigen Lander zu
gewinnen: Wernetr Abbau von Mischfinanzierungen, S. 19Seeger Finanzierung von
Landeraufgaben, S. 781. Zur beklagenswerten Unigb#éishkeit und fehlenden Transparenz des
Systems: Seeger Finanzierung von Landeraufgaben, S. 782; vgl. digatere Kritik des
Bundesverfassungsgerichts: BVerfGE 39, 96 (107).

7 Sijekmann Finanzzuweisungen des Bundes, S. 629; Sgkmann Art. 91a, Rn. 4;Barbarino,
Revision des Grundgesetzes, S. 20.

18 BundesregierungVerwaltungsabkommen Wissenschaftsrat.

9 BGBI. 1970 Nr. 126, S. 3; vgRfost/Franz Mischfinanzierungen, S. 343. Der Bildungsrat wan
1965 bis 1975 aktiv, insgesamt aber mit Uberschaab&rfolg.
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Bundesgeldef® und sicherte die Beteiligung der Lander an deriritafn jener
Bedingungen, unter denen Mittel fur die Wissenschefrgeben wurden. Die
Losung befriedete die Situation aber nicht langaumal der Bund in der Bildung,
aber auch in anderen Bereichen seine Einflusssysétig zu erweitern versuchte.
Sichtbarer Ausdruck dieses Bestrebens war die Grimdles Bundesministeriums
fur Atomfragen im Jahr 1955, das seine Aufgaben vamfang an weit
interpretierté?* 1962 wurde das Haus — nach erneuter Erweitertings@ortfolios
und begleitet von verfassungsrechtlicher Kritik sz Bundesministerium fir
Wissenschaft und Forschung.

Zu der Kritik am ungeregelten Vergabesystem desdBsrkamen in den 1960er
Jahren eine allgemeine Planungseuphorie sowie dre Georg Picht auf den
Buchtitel ,Die deutsche Bildungskatastrophe” vehtiste Wahrnehmung, dass ohne
massive Ausgabensteigerungen in Bildung und Forgghdie ©6konomische
Entwicklung des Landes gefahrdet sei. Die so betgien Bildungs- und
Hochschulexpansion l6ste einen hohen Investiticesthe@us, der die Mdglichkeiten
der einzelnen Lander uberstigg.All diese Entwicklungslinien legten eine
verfassungsrechtliche Verankerung und Regulierungatsebenibergreifender
Kooperationen nahe. Den entscheidenden Anstof¥tkefl966 das s.g. Troeger-
Gutachten, das ,die Schaffung neuer Institutiones bundesstaatlichem GefSt*
einforderte. Erstmals wurden das Institut der Geswiaftsaufgaben von Bund und
Landern sowie eine Investitionshilfekompetenz desd®s vorgeschlagéh.Dazu
sollte ein neuer Kooperationsartikel Art. 85a G& @Grundgesetz eingefugt werden.
Auf Sachgebieten, die per Bundesgesetz zu defmienaren, sollte eine
Mitzustandigkeit des Bundes etabliert werden. Digsgpezifische Erweiterung von
Bundeskompetenzen stieR allerdings auf den Widetstler Landef®> Uberdies
ware die vorgeschlagene Generalklausel wohl auchKamflikt mit der in

2 Bartz, Féderalismusreform von 2006, S. 92.

2 Trute, Forschung zwischen Freiheit und Institutionafisiey, S. 49ff.;Meuse] AuReruniversitare
Forschung, S. 1249.

22 Garditz, Hochschulorganisation, 20f.

% Kommission fiir die FinanzreforrTroeger-Gutachten, Tz. 77. Ausfiihrlich zu denhéadlungen
und Detailergebnissen der Troeger-KommissiMarnitz, Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a
GG, S. 30ff.

2 Kommission fiir die FinanzreformTroeger-Gutachten, Tz. 77; fir den Wissenschafesbh
aul3erdem relevante Passagen: Tz. 139ff.;SigkmannFinanzzuweisungen des Bundes, S. 629f.

% Seeger Finanzierung von Landeraufgaben, 784arnitz, Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a
GG, S. 62f.



Art. 79 Abs. 3 GG normierten Bestandsgarantie deslesstaatlichen Systems und
der daraus abgeleiteten Staatsqualitat der Laretatey’®

2.1.2. Die Finanzreform: Geburtsstunde der
Gemeinschaftsaufgaben

Die groRe Verfassungsreform von 186%var die erste groBe Veranderung der
foderalen Machtverhaltnisse seit 1949. Sie griff ttapuls des Troeger-Gutachtens
zwar auf, war in vielem aber eine die Landerkompete schitzende
Kompromisslésung. Mit dem neu eingefigten Art. 108& a.F. wurde der
Lastenverteilungsgrundsatz im Grundgesetz installie 3.4.1.). In Abs. 4 des
Artikels wurde Uberdies eine Investitionshilfekortgye des Bundes normiert, deren
Nutzung fur die Férderung von Bildung und Forschimgler Folgezeit allerdings
begrenzt blieB® In Art. 75 Abs. 1 Nr. 1la GG a.F. erhielt der Butié Befugnis,
Rahmenvorschriften fir die allgemeinen Grundsates ¢Hochschulwesens zu
erlassen. Zweck des auf dieser Grundlage beschiess&976 in Kraft getretenen
HochschulrahmengesetZ&swar die bundeseinheitliche Regelung grundlegender
Sachverhalte im  Hochschulwesen. Die bereits bestlshe Rahmen-
gesetzgebungskompetenz fiur das Beamtenrecht @\Abg. 1 Nr. 1 GG a.F.) blieb
erhalten.

Ins Grundgesetz wurde ein neuer Abschnitt (,VIlidemeinschaftsaufgaben*)
eingefiigt, der die zwei Artikel 91a GG a.F. und @® a.F enthielf® Art. 91a GG

a.F. stand im Zentrum dieses Teils der Verfassefhgsr, aber auch Art. 91b GG
a.F. stellte eine erhebliche Neuerung dar. Manchigd sich, contra Troeger-
Kommission, in beiden Normen fur eine Enumeratioer &achbereiche der
Gemeinschaftsaufgaben. Art. 91a GG a.F. etablientedrei Gebieten eine
verpflichtende Verwaltungsmitzustandigkeit des Bes)dinsbesondere beim Aus-

% |jesegang/Ploger Schwachung der Parlamente, S. 23Ifiemann Die neuen

Gemeinschaftsaufgaben, S. 161.

27 BGBI. 1969 Nr. 37, S. 359ff. Ausfihrlich zum Verwungsverlauf: Marnitz,
Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a GG, S. 36ff.

% zum Zusammenhang zwischen der neuen Finanzhilfpktenz des Bundes und den zugleich
eingefihrten, vergleichsweise eng geschnittenen  éBwrhaftsaufgaben: Marnitz,
Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a GG, S. 50.

2BGBI. (Ausfertigung 1976, neugefasst 1999) |, Sf.18gl. Garditz, Hochschulorganisation, S. 22.
Zu den Hintergrinden der Hochschulrahmengesetzgeli@s BundesFraenkel-Haeberle Die
Universitat im Mehrebenensystem, S. 45f.

30 Zur historischen, weit vor 1969 zuriickreichendenerwendung des Begriffs der
,GemeinschaftsaufgabenCollin, Verfassungsrechtliche Konturierung, S. 43f.

31 Marnitz, Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a GG, S. 21, 68.
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und Neubau von Hochschulen. Art. 91b GG a.F. eedéfndie Moglichkeit der
Zusammenarbeit von Bund und Landern bei der Bildptamung und der
Forschungsférderung. Auf dieser Grundlage wurde 019¥e Bund-L&nder-
Kommission fiir Bildungsplanung (BLK) eingerichfétMit der 1975 beschlossenen
Rahmenvereinbarung Forschungsférderung (RV-Fo) kanschungsforderung als
Aufgabe hinzu*® Folgerichtig wurde der Name der Kommission in ,@&émsame
Kommission fur Bildungsplanung und Forschungsféudgf geandert. Die RV-Fo
wurde durch eine Reihe von Ausfihrungsvereinbaminge den einzelnen
Forschungseinrichtungen konkretisiert. Im Bildurgyglich gestaltete sich die Arbeit
der Kommission allerdings schon bald schwergangml wurde 1982 ganz
eingestellt* Die 2008 gegriindete Gemeinsame Wissenschaftskofe{GWK)
ersetzte schlieBlich die BLK (vgl. 4.4.). Mit Inkitaeten des GWK-Abkommens
Ende 2007 wurde die RV-Fo auBer Kraft ges&tzt.

Mit der Verfassungsénderung hatte der kooperatdaeFfalismus erstmals Eingang
in die Verfassung gefundéh. Danach sollten die Staatsebenen auf Gebieten
zusammenwirken, die fur die Allgemeinheit bedeutsaanen und auf denen eine
mitgestaltende, koordinierende und mitfinanziereRddle des Bundes erforderlich
schien. Die Notwendigkeit eines solchen Zusammemns wurde wiederum mit
Art. 72 Abs. 2 Nr. 3 GG a.F. begriindet. Die Gessiegrindung machte in diesem
Sinne geltend: ,Kein moderner Bundesstaat, derseimialer Rechtsstaat ist, kann
sich auf die Dauer einer weitgehenden Angleichureg tebensverhaltnisse
entziehen* Die Verfassungsanderung war somit eine — wie geigen sollte:
vorlaufige — legislative Auflosung eines im deutsichBundesstaat angelegten
Spannungsverhaltnisses. Einerseits blieb die Lamt@nomie in Kultur, Bildung

%2 Bundesregierungverwaltungsabkommen Bildungsplanung.

33 BGBI. 1975 Nr. 240, S. 4ff. Zur RV-Fo und dem it erweitertem Portfolio der gemeinsamen
Wissenschaftsfinanzieruniyleuse)] AuReruniversitare Forschung, S. 1258harpf Ausweg aus der
Politikverflechtungsfalle, S. 40. Zur konfliktreieh Entstehungsgeschichte der RV-Fo:
Hohn/SchimankForschungssystem, S. 129ff.

34 Scharpf Politikverflechtungs-Falle, S. 32&nnuschat Féderalismusreform, S. 12$eckelmann
BKGG 91b, Rn. 33Fraenkel-HaeberlgDie Universitat im Mehrebenensystem, S. 72.

%5 BGBI. 2007 Nr. 195, S. 7787ff., Art. 10 Abs.\2plkmann Art. 91b, Rn. 13Maunz Art. 91b, Rn.
37; Fraenkel-HaeberleDie Universitat im Mehrebenensystem, S. 73.

% Bundesregierung BT-Drucks. V/2861, Tz. 9ff.;Kommission fiir die FinanzreformTroeger-
Gutachten, Tz.  73ff.; Stern Staatsrecht, Band I,S. 754;Tiemann Die neuen
Gemeinschaftsaufgaben, S. 161. Zu den deskriptimehnormativen BeiklAngen dieses unscharfen
Begriffs: Liesegang/Ploger Schwachung der Parlamente, S. 228f. Kluth vetwsiissichtlich der
neuen Art. 91a und 91b GG auf das von Konrad Heggwmagte Modell des ,unitarischen
Bundesstaats‘Kluth, Fdderalismusreform 2006, Rn. 23ff.

37 BundesregierungBT-Drucks. V/2861, Tz. 10; vgWerner Abbau von Mischfinanzierungen, S.
21. Die Begrundungsfigur spielte auch in den Vedhamgen zur Foderalismusreform 2006 eine
zentrale RolleSchmidt-De CaluwgArt. 91a, Rn. 6.
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und Wissenschaft ein hoher Wert, anderseits bestdied Forderung nach
einheitlichen und tiberregionalen Regeluntfen.

Die Einfugung der Gemeinschaftsaufgaben in die a&sting erfullte Uberdies eine
rechtsklarende Funktion. Die in Art. 91a GG a.Fd Blb GG a.F. geregelten
Kooperationsgebiete waren weitgehend jene, in desgrh bisher schon eine
staatsebenentbergreifende Zusammenarbeit bzw. ddumdesmitférderung
stattgefunden hatte. Diese Staatspraxis, die sicleiner verfassungsrechtlichen
Grauzone bewegt hatte, wurde mit der Grundgesetrénd kodifiziert und mithin
legitimiert3® Zugleich wurden die Bund-L&nder-Kooperationen dachit auch die
jeweiligen Finanzierungszustandigkeiten explizitduaingrenzend geregelt. Die
Schaffung der Gemeinschaftsaufgaben kam deshalln aicer ,Einhegung
der...Fondspolitik des Bunde€gleich.

2.2.Von 1969 bis zur Foderalismusreform 2006
2.2.1. Verantwortungsdiffusion und Parlamentsentmachtung?

Neben frihen, lobenden Stimmen, erhob sich allgedischon bald Kritik am
kooperativen Foderalismus im Allgemeinen und an meArt. 91a GG a.F. und
91b GG a.F. normierten Gemeinschaftsaufgaben im oeser!! Aus
staatsrechtlicher Sicht sah man die Aufgabenvdiew skeptisch, weil sie das
Verfassungsprinzip der eigenstandigen Aufgabenveimung durchbrach.
Entscheidungen konnten nicht mehr eindeutig eintaatSebene zugerechnet
werden. Damit, so das Argument, wurden Verantwarkleiten verunklart und
Rechenschaftspflichten verwischt. Aus der Perspektier beteiligten politischen

3 Fraenkel-HaeberlgDie Universitat im Mehrebenensystem, S. 43.

% Collin, Verfassungsrechtliche Konturierung, S. B8rbarino, Revision des Grundgesetzes, S. 20;
Heun Art. 91b, Rn. 1;Wixforth AuBeruniversitare Forschungsférderung, S. 1®&ger, Art.
91b, Rn. 1;Schmidt-De CaluweArt. 91a, Rn. 6;Huber, Klare Verantwortungsteilung, S. D20;
Kirchhof, Aufgaben- und Ausgabenverantwortung, S. DB%pst/Franz Mischfinanzierungen, S.
343; Liesegang/Ploger Schwachung der Parlamente, S. 23Qliemann Die neuen
Gemeinschaftsaufgaben, S. 1&lisker, Kooperation im Bundesstaat, S. 285ff. Meusel egstvauf
die unterschiedlichen verfassungsrechtlichen Egizeimgen des neuen Verfassungsinstituts in der
damaligen LiteratuMeuse] AulReruniversitare Forschung, S. 1251.

0 Meyer Foderalismusreform 2006, S. 237; vélade Foéderalismusreform, S. 934laurer,
Staatsrecht, S. 607Werner Abbau von Mischfinanzierungen, S. 1%isker, Kooperation im
Bundesstaat, S. 281fSchmidt-ABmannBundeskompetenzen fir die Wissenschaftsférderding,
406.

“1 Zum ubergreifenden Diskurs in Wissenschaft undtiRawischen 1980 und Anfang der 2000er
JahreNeumannExzellenzinitiative, S. 121ff.

12



‘2 aber auch

Akteure konnte die ,Diffusion der politischen Vetaortung
vorteilhaft sein — dann namlich, wenn Misserfolgéghicth erschienen. Da die
Gemeinschaftsaufgaben insbesondere in den fir thatliShkeit der Lander
konstitutiven Bereichen Kultur und Bildung angesiédvaren, galten sie gar als
potenzielle Gefahrdung genau dieser Staatsqualt@tschiedentlich wurde eine
Verletzung des Bundesstaatsprinzips nach Art. 268. AbGG und somit auch der
Ewigkeitsgarantie des Art. 79 Abs. 3 GG attesfiéRas Phanomen wurde als umso
problematischer eingeschétzt, je aktiver sich derdBiber die Jahre in die Bildung-
und Kulturpolitik einschaltete (s. 2.2.2.). Diesmurgdlegenden Bedenken wurden
schon frih vorgebracht. Insbesondere eine vom Biadel970 eingesetzte
Enquete-Kommission fur Fragen der Verfassungsrefampfahl, Art. 91a GG a.F.,
91b GG a.F. und 104a GG a.F. zu streichen undmtaiésungen zu installieréf.

Die Kiritik blieb zwar, ebenso wie spezifische Auglagsschwierigkeiten der beiden
Normen, lange ohne Wirkurig.Sie verstummte allerdings nie ganz, und wurde ab
den 1990ger Jahren immer vernehmbéter.

Weitere Kritikpunkte kamen hinzu. Im Institut deef@einschaftsaufgaben erkannte
man die Gefahr, dass Parlamentsrechte ausgehdtdemuDabei wurde weniger ein
verfassungsrechtlicher Konflikt mit Art. 79 Abs GG konstatiert als vielmehr eine
die Parlamente schwachende faktische Nutzung dere@dschaftsaufgaben. Denn
in der Praxis entschieden Regierungsvertreter vamdBund L&ndern bzw.
nachgeordnete, exekutive Fachgremien Uber die iEtabj sowie die
organisatorischen und finanziellen Einzelheiten eeingemeinschaftlichen
Fordermalinahme. Die zentralen Inhalte der Vereumgmn wurden von ,vertikalen
Fachbruderschaftef bestimmt. Der kooperative Féderalismus hatte jsakt zu

“2 charpf Politikverflechtungs-Falle, S. 336.

3 Collin, Verfassungsrechtliche  Konturierung, S.  56Kirchhof ~ Aufgaben- und
Ausgabenverantwortung, S. D7Kisker, Kooperation im Bundesstaat, S. 298ff. Liesegamg u
Ploger bezeichnen die Gemeinschaftsaufgaben alstenem Schritt zum [...] Niedergang der
Eigenstaatlichkeit der Lander‘Liesegang/Pléger Schwachung der Parlamente, S. 229. Die
Problemwahrnehmung artikuliererddarnitz, Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a GG, S. 61.

** Enquete-Kommission VerfassungsrefoT-Drucks. 7/5924, Kapitel 11. Vorgeschlagen veurd
ein neuer Art. 104b GG sowie ein neuer Art. 28a @&, die gemeinsame Planung von Bund und
Landern in den gemeinschaftlichen Fordergebietgalnesollte.

“5 Collin, Verfassungsrechtliche Konturierung, S. 52ff.

6 BundesregierungBT-Drucks. 8/1551, S. 63ffBarbarino, Revision des Grundgesetzes, S. 21;
Stern Staatsrecht, Band Il, S. 83#uber, Klare Verantwortungsteilung, S. D20Rfost/Franz
Mischfinanzierungen, S. 34%erner Abbau von Mischfinanzierungen, S. Zajndesrechnungshof
BT-Drucks. 16/160, S. 103ff. Die Kritik referieren8eckelmannKonvergenz und Entflechtung, S.
68; Siekmann Art. 91a, Rn. 6;Collin, Verfassungsrechtliche Konturierung, S. 3%eun Art.
91a, Rn. 9; Guckelberger Bildungsevaluation als Gemeinschaftsaufgabe, 67; 20ebbecke
Verwaltungszustandigkeit, Rn. 134arnitz, Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a GG, S. 188.
“"Wageney Der 6ffentliche Dienst, S. 238ff.
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einer Politik durch die leitenden Verwaltungsbeamteon Bund und Landern
gefuhrt*®, Die jeweils in einem Fachbereich zusammenarbedten
Verwaltungsebenen von Bund und Landern neigterKeufliktvermeidung, um die
Finanzierung ,ihrer* Vorhaben nicht zu gefahrdermnd einigten sich die Experten,
war die Chance wesentlich hoher, dass der eigengikPereich vor anderen
privilegiert wurde®® Dies wiederum verhinderte einen Ubergreifenden,
schwerpunktsetzenden und selektiven Einsatz deretpsohaftsaufgaben. Dieser
Kritikpunkt liel3 sich auch auf andere Verflechtutagisestande beziehen und brachte
das Schlagwort des ,Exekutivfoderalismus* hertfor.

Zwar mussten die Legislativen die haushaltsredighc Voraussetzungen fir die
Umsetzung der Gemeinschaftsaufgaben schaffen. Dmeh standen bei der
Ausiibung ihres vermeintlichen Konigsrechts leththor vollendeten Tatsachéh.
Die Parlamente sahen sich in die Rolle gedrangte iBustimmung zur
Mittelbereitstellung von ausgehandelten Vereinbgemn faktisch nicht mehr
verweigern zu konnen. Denn zum einen sahen sictAdgeordneten mit den oft
komplexen und zwischen den Verhandlungspartnern fmiistarierten Details
Uberfordert, zumal sie i.d.R. gar nicht die fur &etscheidungsfindung relevanten
Informationen besaR€A. Dies traf besonders auf die Einzelheiten der in
Art. 91a GG a.F. geregelten Rahmenplanung fiir dechsthulbau ze? Zum
anderen waren mit einer Ablehnung auch die fir elgene Land in Aussicht
stehenden Bundesmittel verloren gegangen. Die® ldi#t eigene Regierung in
Schwierigkeiten gebracht. Zugleich konnte das Awsmsn eines Landes die
Malinahme insgesamt gefahrden, da dann die Finasiziktion und der fragile

8 NettelbeckBund-Lander-Spiel, S. N5; vdkisker, Kooperation im Bundesstaat, S. 289.

9 Scharpf Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle, S. BE).

0 Kluth, Féderalismusreform 2006, Rn. 3®eutsche Landesparlamentdibecker Erklarung, 37.

®L Collin, Verfassungsrechtliche Konturierung, S. 55; vgiTiemann Die neuen
Gemeinschaftsaufgaben, S. 1@Barnitz, Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a GG, S. Kikker,
Kooperation im Bundesstaat, S. 229f., 290ff. Vgictabereits: ,Die Macht der Verhaltnisse, die den
Willen zur gemeinschaftlichen Ordnung eines Lebensishs hervorgerufen [hat, wird] ,,grof3 genug
sein, die Parlamente zur Bewilligung der finangeell Mittel fur die Ausfuhrung der
Gemeinschaftsaufgaben zu veranlassdf@mmission fur die Finanzrefornirroeger-Gutachten, S.
160f. Zu der vor diesem Hintergrund geforderten teitlveise erfolgten, friheren Einbindung der
Landerparlamente in die exekutiven PlanungsvorgaMganitz, Gemeinschaftsaufgaben des Art.
91a GG, S. 146ffSoell Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91a GG, S. 424ff.

2 Liesegang/Pléger Schwachung der Parlamente, S. 23B3\erner Abbau von
Mischfinanzierungen, S. 29.

%3 Zur Interpretation und Reichweite der Rahmenplgnmach Art. 91a GG a.F. sowie zum
Planungsausschudgtarnitz, Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a GG, S. 7B#mann Die neuen
Gemeinschaftsaufgaben, S. 162.
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Interessenausgleich sofort in Frage gestandennTatie Fall des Art. 91a GG a.F.
war Uberdies die Kooperationsverpflichtung der Nosinksam (vgl. 4.1.2.), die

formal zwar nur die beteiligten Regierungen betraie aber auch die
Haushaltsgesetzgeber nicht ignorieren konnten. i¢hitich der Rahmenplanung
nach Art. 91a GG a.F. wurde in der Literatur Ubssdilas Bundestreueprinzip in
Anschlag gebracht Danach durften die Lander die Mittelansatze ddmRenplane

dann nicht veradndern, wenn die Modifikationen rain@artikularinteressen
dienten®® Im Ubrigen wurden Gemeinschaftsaufgaben auch fien d
Bundesgesetzgeber aufgrund ihrer fehlenden Stegemiylichkeit zunehmend
unattraktiv>’

Der Druck auf die Parlamente, einer von exekuti&gite ausgehandelten
GesamtmalRnahme zuzustimmen, wurde als unzuldssigenindest aber
zweifelhafte Einschrankung des parlamentarischendgBuechts gesehéh.

Ausgerechnet ein Vertreter der Exekutive, der lsebs Ministerprasider@®sswald

artikulierte dies bereits 1970 unmissverstandlbre ,Vermischung von Bundes-
und Landeskompetenzen und die gemeinschaftlicheanEiarung® habe
.Schwerwiegende  Eingriffe in den politischen Hamdjearaum der
Landerparlamente, insbesondere in ihr Haushalt&f@chzur Folge. Die

Rahmenplanung auf Grundlage von Art. 91a GG a.ischérfte das Problem, weil
diese eine faktische, Uberjahrige Bindung der Haltsiesetzgeber bedeutéte.
Neben einer Gefahrdung der parlamentarischen Hhlsis#ete ist in jingerer Zeit
die Frage aufgeworfen worden, ob die Parlamenteh duei der inhaltlichen
Gestaltung von Vereinbarungen oder Forderentschgi&u zu beteiligen sind bzw.

*Soell Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91a GG, S. Mi2Bnitz, Gemeinschaftsaufgaben des Art.
9la GG, S. 141ff.

® Das Prinzip der Bundestreue bzw. des bundesfriieti Verhaltens verpflichtet Bund und
Lander, bei der Wahrnehmung ihrer Kompetenzen (@wejls zumutbaren Rahmen) auf die
Interessen des Bundesstaates und der Lander Rilicksioehmen. Vgl. BVerfGE 92, 203 (230).

*% | jesegang/PlogerSchwachung der Parlamente, S. 234f.

>" Scharpf Politikverflechtungs-Falle, S. 330.

*8 Kommission fiir die FinanzrefornTroeger-Gutachten, Tz. 60andesparlamentsprasidenteBur
Verfassungsreform, S. 2&oell Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91a GG, S. 4@8hmidt-De
Caluwe Art. 91a, Rn. 50ebbeckeVerwaltungszustandigkeit, S. 143iekmannArt. 91b, Rn. 38;
Hade Foderalismusreform, S. 93Bfost/Franz Mischfinanzierungen, S. 34%erner Abbau von
Mischfinanzierungen, S. 27f.Heun Art. 91b, Rn. 17; Liesegang/Pléger Schwachung der
Parlamente, S. 233ffKluth, Auswirkungen von Art. 91b Abs. 1 GG, S. 268aenkel-HaeberleDie
Universitat im Mehrebenensystem, S. 6Bfeuse] AuBeruniversitéare Forschung, S. 1252.

%9 Zitiert in: Soell Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91a GG, S. 401.

%9 siekmannArt. 91a, Rn. 36Stern Staatsrecht, Band Il, S. 838.

15



ob eine Abweichung vom grundgesetzlichen Gesetzbshalt begrindet werden
kann. Diese Frage ist in der Literatur strittigl) &@r aber nicht vertieft werdet.

Die exekutiven Abstimmungsprozesse schienen nidntschwer nachvollziehbar
und intransparent, sondern auch Uberkomplex, méiémrad und damit
unwirtschaftlich und ineffizien?? Der hohe Verwaltungsaufwand — oft genug in
Doppelarbeit mindend — entstand nahezu zwangsldlufigh die administrative
Befassung von Bund und LandéfDies galt v.a. fir die Rahmenplanung als
Herzstiick der gemeinsamen Hochschulbauférdettigaradoxerweise wurde der
Uberkomplexitat der Bund-Lander-Verhandlungen vereit auch eine positive
Wirkung zugeschriebeff.Gerade weil man um die Tatsache wusste, dassrireti
Fragen entweder tUberhaupt nicht oder aber nurishdnmladaquat zu l6sen waren,
verzichtete man von vornherein auf deren Regelings fuhrte etwa dazu, dass
Bund und Lander auf eine inhaltliche Steuerung WG und DFG durch die
Setzung thematischer Forschungsschwerpunkte bite hegeitgehend verzichten.
Besonders die MPG profitiert als ,tertius gaudensin dieser gegenseitigen
Neutralisierung von Bund und La&ndern. Sie opemassenschaftlich autonom und
bleibt frei von politischen Einflussversuch®im Konzert mit ihren grundlegenden
Organisationsprinzipien hat genau dieser Autonoragkg zur international
anerkannten Leistungsfahigkeit der MPG beigetrageie jeweils prozentual
festgelegte Beteiligung der Lander an der MPG-Fireanng fuhrte allerdings auch
dazu, dass die jeweils finanzschwachsten Landdistdkdie Zuschusshéhen bzw.
Wachstumsraten bestimmten. Dieses s.g. ,Geleitmgpl fuhrte aus Sicht der
MPG (wie auch anderer Zuwendungsempfanger) zu evemast an Fordermitteln,
die insbesondere der Bund aufzuwenden bereit gevwese®’

®1 Gegen eine Aufhebung des GesetzesvorbehMeger, Art. 91b, Rn. 2, 12, 41Sieweke
Anforderungen Exzellenzinitiative, S. 94R|uth, Auswirkungen von Art. 91b Abs. 1 GG, S. 262;
Fur die Aufhebung:Volkmann Art. 91b, Rn. 7. Grundsatzlich zum Gesetzesvaatietnd zur
Wesentlichkeitstheorie des BVerf&orioth, Staatsrecht, Rn. 186ff.

2 Engels Stellungnahme fiir Rechtsausschuss, SWigland Bildungsféderalismus, S. 4%truis,
Finanzautonomie und Demokratie, S. K&chhof, Aufgaben- und Ausgabenverantwortung, S. D77,
Wernetr Abbau von Mischfinanzierungen, S. 2Barbaring Revision des Grundgesetzes, S. 20f,;
Oebbecke Verwaltungszustandigkeit, Rn. 134. Vgl. ,Komplikmen burokratischer, prozeduraler
und legitimatorischer Art“Pfost/Franz Mischfinanzierungen, S. 344f.

83 Uberdeutlich etwatandesparlamentsprasidentefur Verfassungsreform, S. 28.

% A.A. Schmidt-ARBmann, der die Rahmenplanung zwarefii ,aufwendiges Verfahren* hélt, aber
eines, das sich ,durchaus bewahrt* hab®&chmidt-ABmann Bundeskompetenzen fir die
Wissenschaftsforderung, S. 407.

% Scharpf Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle, S. 40f.

% Hohn/SchimankForschungssystem, S. 108ff.

" Hohn/SchimankForschungssystem, S. 132f., 409.
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2.2.2. Bundesdominanz und der Ruf nach Entflechtung

An den Gemeinschaftsaufgaben kritisiert wurde ferneine faktische
,Asymmetrisierung der Machtverhaltnis§&‘zwischen Bund und Landern. Dank
seiner ungleich hoéheren finanziellen Potenz kondé& Bund im Fall von
Art. 91b GG a.F. Uber die Aufnahme einer fakul@tivGemeinschaftsaufgabe
bestimmen und, auch im Fall pflichtiger Gemeinstdaaffgaben nach Art. 91a GG
a.F., die inhaltliche und finanzielle Gestaltung Heoperation dominiereff. Denn
der Bund konnte mit weitgehender oder voller Kogbtemnahme locken und so
seinen Einfluss geltend mach@nDies beeintrachtigte die Landerautonothiend
konterkarierte zugleich die Grundidee der Gemeiaftsaufgaben, die ja gerade als
partnerschaftliches Zusammenwirken von Bund undde&m angelegt waren. Das
Problem verscharfte sich, weil das Bundesengagenmmen¥Vissenschaftsbereich
— wenn auch im Zeitverlauf keineswegs linear — lgirtble zunahm. 1989, 1990 und
1996 wurden Hochschulsonderprogramme aufgelegtziHkamen von 1991 bis
1996 das Hochschulerneuerungsprogramm fiir die nBuexeslander sowie von
2000 bis 2006 das Hochschul- und Wissenschaftspmug’? Die zunehmende
Bundesdominanz wurde auch im Zusammenhang mit efgweitung der
Gesetzgebungskompetenzen des Bundes wahrgenomnese Wurde moglich,
weil das Bundesverfassungsgericht das in Art. 7%5.Ab GG eingeforderte
,Beduirfnis einer Bundesregelung groRRziigig ausgeiette’

Eine parallele Diskussion entspann sich um Findferhides Bundes nach
Art. 104a Abs. 4 GG a.F. Unter anderen verfass@atlichen Vorzeichen wurde
auch hier ein ungebuhrlicher Einfluss des Bundef lainderangelegenheiten

% SeckelmannKonvergenz und Entflechtung, S. 69; v@leutsche Landesparlamenteiibecker
Erklarung, 37. Grundsatzlich zur ,Ungleichheit dRartner“:Kisker, Kooperation im Bundesstaat, S.
161ff.

% Keller, EinfluR des Bundes, S. 84&isker, Kooperation im Bundesstaat, S. 28®asternack
Kompetenzordnung im Hochschulwesen, S. 33. Zur Dhand des Bundes bei der Aufstellung der
RahmenplaneSoell Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91a GG, S. 411f.

0 Schwarz Finanzierung von Bildung und Erziehung, S. 288.

™ vgl. Henneke, der in der Ausweitung der Gemeingshafgaben eine Schwachung des
Gestaltungsfoderalismus siehtdenneke BT-Drucks. 17(18)334a, S. 3. Kritische Stimmen
wiedergebend spricht Meusel davon, dass ,der wklfaeschworene ,kooperative Foderalismus®
zum integrierten Zentralismus entartet” ddeuse] AuReruniversitare Forschung, S. 1251.

2 Pasternack Kompetenzordnung im Hochschulwesen, S. 33ff. Schimank
Hochschulfinanzierung, S. 26. Eine ,expansive Teatlestellt Kostlin auch im Bereich der
~Bundeskulturpolitik* fest, die sich an einem erlieben Ausgabenwachstum ablesen laggistlin,
Kulturhoheit des Bundes, S. 37; v@chwarz Finanzierung von Bildung und Erziehung, S. 284;
Geis Kulturhoheit, S. 522ff.

"2Kluth, Féderalismusreform 2006, Rn. 2&uch Wissenschaftsférderung, S. 78f.

3 Kluth, Féderalismusreform 2006, Rn. 26.
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kritisiert.” Das Bundesverfassungsgericht benannte die Gegabitdim Jahr 1975:
.Mittel aus dem Bundeshaushalt an die Lander fundesaufgaben bringen die
Lander in Abhéngigkeit vom Bund und rihren damitdam Eigenstaatlichkeit der

Lander.“®

Die Gewahrung von Finanzhilfen misse daher soggéireverden, ,dass
sie nicht zum Mittel der Einflussnahme auf die Eh&dungsfreiheit der
Gliedstaaten bei der Erfillung der ihnen obliegendaufgaben werden®.
Finanzhilfen seien insbesondere kein Instrument dwekten oder indirekten
Investitionssteuerung, um allgemeine wirtschaftsihrungs-, raumordnungs-, oder
strukturpolitischer Ziele des Bundes in den Landdunchzusetzen. Eine solche
Einflussnahme des Bundes koénne aber befordert wewdenn die Lander auf die
Bundesmittel angewiesen seien. An diese Beobachkmgpfte ein weiterer,
anderweitig geaulerter Kritikpunkt an: Die Bedinguder Maoglichkeit von
Finanzhilfen waren Bundeshaushalte, in denen Mibelr den fur die bundeseigene
Aufgabenerfillung hinaus notwendigen Bedarf zurfifgung standen. Nach dem
grundgesetzlich vorgesehenen Deckungsquotenprinaifen diese Mittel in der
Steuerverteilung eigentlich den Landern zuflieRaissen. Der Bund sicherte sich
also nicht nur Einfluss auf Landeraufgaben — erdias mit ,mit dem Geld der

Lander”®,

Aus der Bundesdominanz bei den Gemeinschaftsauigalerden einerseits
,Verteilungs- und Subventionswettlauféunter den Landern entfacht. Andererseits
implizierte die Maxime der Landergleichbehandludfss einzelne Lander in
bestimmten Konstellationen als Veto-Spieler augimdtonnten. Dies machte ,grof3e
Ldsungen” wahrscheinlich, von denen alle Landefijeaten, unabhangig von der

" Marnitz verweist auf die Auseinandersetzungen uenEinflussnahme des Bundes bei den ersten
Bundesgesetzen auf Grundlage von Art. 104a AbsG4aG®-.:Marnitz, Gemeinschaftsaufgaben des
Art. 91a GG, S. 167ff. Fur Seeger sind ,Finanzhilfe.] ein Eingriff in die Aufgabenerfiillung. [...]
Der Bund nimmt damit Einfluss auf die Sacherledmgjun Seeger Finanzierung von
Landeraufgaben, S. 788; vgPRfost/Franz Mischfinanzierungen, S. 351. Kirchhof macht eine
,Strukturelle Identitat* zwischen Gemeinschaftsalfgn und Finanzhilfen aus, da es mittels
Zweckbestimmung der Finanzhilfen zu einer ,saclicMitwirkung des Bundes kommtKirchhof,
Aufgaben- und Ausgabenverantwortung, S. D76. Hilbgr sieht bei Finanzhilfen die Gefahr eines
.goldenen Zugels“Hillgruber, Klare Verantwortungsteilung, S. 844. Ein ,erscendes Beispiel*
sei das Ganztagsschulprogramm gewesen. Gegen @ensichtbar gewordenen, mangelnden
Selbstbehauptungswillen der Lander gebe es allgsdinletztlich keine wirksame
verfassungsrechtliche Rickversicherung".

> BVerfGE 39, 96 (107f.).

® Seeger Finanzierung von Landeraufgaben, S. 781, 787; Sgell Gemeinschaftsaufgaben nach
Art. 91a GG, S. 403f.

" pfost/Franz Mischfinanzierungen, S. 344; v@dundesrechnungshoBT-Drucks. 16/160, S. 103;
Engels Stellungnahme fiir Rechtsausschuss, S. 2.
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fachlichen Qualitat dieser Lésung&hAuch die Veranderung einer bestehenden
Fordermal3nahme konnte oft nur durch Anheben dear@#srdersumme erreicht
werden, da eine Umschichtung bei den ,verlierendéidhdern Widerstand
hervorgerufen hatte. Die Folge waren eine Verfalaghdes Wettbewerbsprinzips,
schematisch verfestigte und nicht am Fordergegedsiaentierte Verfahren sowie
eine strukturelle Immobilitat, die nicht auf sichamdelnde, wissenschatftliche
Bedarfe reagieren konnf&Hinzu kam die oft mangelnde Erfolgskontrolle dudtia
Rechnungshofe, die aufgrund strittiger Prifungsmdigkeiten zwischen Bund und
Landern entstantf.2003 mahnten leitende Mitarbeiter des Bundesreujshofs:
,ES fehlt aber bis heute ein schlissiger Beweididafass das komplexe und
komplizierte, zudem wenig flexible Instrumentarium|[der
Gemeinschaftsaufgaben] mehr geleistet hatte, als ee® (lediglich)
koordinierte Aufgabenwahrnehmung bei einer alleenig=inanzierung der
Aufgaben durch die Lander nur tUber Art. 106 GG W@FGG nicht auch
vermocht hatten®
Schwer wog aus Landersicht ferner, dass eigene elMittdurch
Gemeinschaftsaufgaben langfristig gebunden wurBees galt besonders fir die
Ko-Finanzierung von Hochschulbauten nach Art. 91& @.F., weil die
Rahmenplanung fur langere Zeitrdume angelegt wuniben den anteiligen,
investiven Kosten von gemeinschatftlich finanziertémchschulbauten oblagen die
anfallenden Folgekosten (Unterhalt, Sanierung etc)R. den Landern. Auf
Landerseite sah man sich so in eine ,finanziellcdBbhangigkeif? gezwungen.
Auch dieser Kritikpunkt liel3 sich analog bei Bunftleanzhilfen ausmachen. Hierbei
mussten die Lander ebenfalls, als Voraussetzung ##fegewahrung,

8 Werner Abbau von Mischfinanzierungen, S. 26;Scharpf Ausweg aus der

Politikverflechtungsfalle, S.  38. Diesen  Punkt erlautert Marnitz  hinsichtlich  der
HochschulrahmenplaneMarnitz, Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a GG, S. 131mitDa
zusammenhangend werden Gemeinschaftsaufgaben bige hkritisiert, weil sie einen
verfassungsrechtlich zumindest bedenklichen Wisdsdtsfinanzausgleich darstelle@iekmann
Art. 91b, Rn. 7Heun Art. 91b, Rn. 60ebbeckeVerwaltungszustandigkeit, S. 138.

" BundesrechnungshoBT-Drucks. 16/160, S. 103Scharpf Politikverflechtungs-Falle, S. 329;
Scharpf Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle, S. 36chwarz Finanzierung von Bildung und
Erziehung, S. 291Engels Stellungnahme fir Rechtsausschuss, S. 2ff. Hitlgib der ,Blauen
Liste": Hohn/SchimankForschungssystem, S. 152ff.

8 Werner, Abbau von Mischfinanzierungen, S. 25fhgEls, Stellungnahme fiir Rechtsausschuss, S.
4,

8. pfost/Franz Mischfinanzierungen, S. 344ygl. Schwarz Finanzierung von Bildung und
Erziehung, S. 291.

82 Collin, Verfassungsrechtliche Konturierung, S. 56.; Bpell Gemeinschaftsaufgaben nach Art.
91a GG, S. 404fWerner Abbau von Mischfinanzierungen, S. 3darnitz, Gemeinschaftsaufgaben
des Art. 91a GG, S. 132.
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Ko-Finanzierungsanteile bereitstellen. Dies steliee indirekte Steuerung der
Investitionstéatigkeit der Lander und eine Bindumg Landesmitteln da

Von der Aussicht auf Bundesgelder lie3en sich diader dabei zuweilen zu Ko-
Finanzierungen verleiten, die ihre Krafte eigehtlitberstiegefi* Der Anreiz war
gegeben: Je mehr Projekte eines Landes etwa im &aber Gemeinschaftsaufgabe
Hochschulbau verwirklicht wurden, desto mehr Bunaiéie!l erhielt das Land. Der
erwartete Mittelzufluss konnte den niichternen Bhck die eigenen Mdglichkeiten
triben. Ferner senkte die Ubliche Kostenteilung ®Gemeinschaftsaufgaben den
Druck, die MalRnahme insgesamt wirtschaftlich zudmalDie Finanziers mussten
nur anteilige Kosten tragen, hatten aber (jeder smiser Perspektive) den vollen
Nutzen der MaRRnahnfa.

Durch die geschilderte Mittelbindung schréankten @mschaftsaufgaben zugleich
den Spielraum der Lander ein, ihre sowieso Ubetddran, freien Haushaltsmittel
anderweitig einzusetzéf.Mit Blick auf die erwéhnten Folgekosten ragte dies
Einschrankung weit Uber den eigentlichen Finanngsaeitraum der
Gemeinschaftsaufgaben hinaus. Darin wurde eine nBéehtigung der
Haushaltshoheit der Lander nach Art. 109 Abs. 1 @@ letztlich auch der
Eigenstaatlichkeit der Lander gesefiéDies bedeutete eine vom Bund indirekt
gesteuerte Priorisierung von Landesaufgaben, ebeieseine Posteriorisierung von
anderen, ggf. politisch und sachlich zu bevorzugantlufgaben. ,Gegen den Sog
von Zuschissen haben andere Zwecke und Projekten kaine Chance®,
kommentiertWerner®® Der Einfluss des Bundes griff damit auch auf Beheiliber,
die gar nicht von Gemeinschaftsaufgaben umfassterwainsbesondere die
Mitplanung des Hochschulbaus hatte so stets ausha@ganisatorisch-strukturelle
Dimension, die Uberdies im Verein mit der Rahmeagegbungskompetenz des

8 BverfGE 39, 96 (107f). Vgl. ,Beherrschungstechnikder Dotationsauflagen:
Landesparlamentsprasidentetur Verfassungsreform, S. 30.
8 Finanzillusionen*: Kirchhof Aufgaben- und Ausgabenverantwortung, S. D77; \gfluis,
Finanzautonomie und Demokratie, S. 12.
8 Scharpf Politikverflechtungs-Falle, S. 335fWerner Abbau von Mischfinanzierungen, S. 32;
Schmidt-De CaluweArt. 91a, Rn. 5;BundesrechnungshoBT-Drucks. 16/160, S. 104Engels
Stellungnahme fiir Rechtsausschuss, 8atbaring Revision des Grundgesetzes, 20f.

Huber, Klare Verantwortungsteilung, S. D20; Kirchhof, Aufgaben- und
Ausgabenverantwortung, S. D7Bemann Die neuen Gemeinschaftsaufgaben, S. 165.
87 Kruis, Finanzautonomie und Demokratie, S. 12, $6ell Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91a
GG, S. 399, 431. Sehr deutliddundesrechnungshdT-Drucks. 16/160, S. 106.
8 Werner Abbau von Mischfinanzierungen, S. 33; vdlandesparlamentsprasidenterzur
Verfassungsreform, S. 28, 3Marbaring Revision des Grundgesetzes, S. 2jber, Klare
Verantwortungsteilung, S. D2@®fost/Franz Mischfinanzierungen, S. 345. Seeger mutmaldt, dass
bereits eine Zuschussfinanzierung von 20 Prozerthdden Bund ausreicht, um den gewiinschten
Lenkungseffekt zu erziele@eegerFinanzierung von Landeraufgaben, S. 782.
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Bundes nach Art. 75 Abs. 1 Satz 1 Nr. la GG wirksamrde®® Die
Rahmenplanung des Art. 91a GG a.F. reduzierte&Stem pointiert, die autonome
Aufgabenerledigung der Lander auf ein ,nudum Y&isDenn das rechtlich nach wie
vor gestattete, eigenstandige Handeln der Landeernvon Art. 91a GG benannten
Bereichen war faktisch kaum mehr moglich.

Die genannten Kiritikpunkte lassen sich modifiziemf die heutige Situation
Ubertragen. Auch viele der derzeit laufenden, adf 81b GG a.F. (2006-2015)
grindenden Vereinbarungen umfassen lange Zeitréaumahenobilisieren hohe, stark
bundesgetragene Finanzvolumina. Dies gilt v.a.dfis s.g. ,Paket der Pakte* aus
Exzellenzinitiative, Pakt fir Forschung und Inndsatund Hochschulpakt Wie
damals sind die Haushaltsgesetzgeber faktisch (ele Jahre gebunden.
Vereinbarungen Uberspannen oft Legislaturperioded hinden somit politisch
unterschiedlich zusammengesetzte Parlamente. Dagatege, parlamentarische
Commitment ist auch heute kaum reversibel. Dennudiéaterale Aufkiindigung
eines ,Pakts” durch ein Land héatte einerseits Fofge die geférderten MalRnahmen
in diesem Land selbst, andererseits aber auch f@8ndhmen in den anderen,
beteiligten Landern und damit fir die Gesamtverainhg. Im Fall des Pakts fur
Forschung und Innovation ist dies schon deshalbwsdl, die Lander Gber den
Kdnigsteiner Schlissel Einrichtungen in anderendegin anteilig mitfinanzieren.
Die Tatsache, dass ko-finanzierte Fordermal3nahnemie Exzellenzinitiative als
ergebnisoffener Wettbewerb gestaltet sind, macté Hiéhe der kinftigen
Haushaltsbelastung eines Landes unsicherer. Diekn¥ppung von freien
Landesmitteln durch Ko-Finanzierungspflichten, de entstehende indirekte
Aufgabensteuerung sowie Uberstreckungen von Laadehalten, die durch die
Aussicht auf Bundesgelder entstehen, sind auch di@ laufenden Pakte
anzunehmen.

Zuruck zur Situation nach 1969. Die dargestelltédme Haushaltssteuerung
betreffenden Probleme lieBen sich aus Sicht dedédkaum vermeiden. Denn
faktisch konnten sie keine vom Bund mitfinanzierdal3hahmen ablehnen, zumal
mit den steigenden Studierendenzahlen die Bedarfstisch stiegen. Die

8 Soell Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91a GG, S. 42§ Werner Abbau von
Mischfinanzierungen, S. 38charpf Politikverflechtungs-Falle, S. 330.

9 Stern Staatsrecht, Band II, S. 837.

1 Soel| Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91a GG, S. 410ff.

92 7u Struktur und Inhalten dieser FérdermaRnahmeh6s2.2.
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Schlagworte der ,Angebotsdiktatdf“und (wie schon vor 1969) des ,goldenen

Ziigels®*

beschrieben diesen Zustand. Hingewiesen wurde albsdr darauf, dass
sich die armeren Lander eine Ko-Finanzierung vor8idmen nicht mehr leisten
konnten und damit im Vergleich zu reicheren Landemmmer weiter ins

Hintertreffen gerieter®

Neben den vor allem in Summe problematisierten I¥emnfungstatbestand&n
starkte das Bundesverfassungsgericht in drei widkitigen Urteilen zur seit 1994
geltenden Erforderlichkeitsklausel des Art. 72 Al&s.GG’ die Stellung der
Lander® Die Urteile wurden durch den 1994 ins Grundgesetagefiigten
Art. 93 Abs. 1 Nr. 2a GG ermoglicht, der das Gedrigur Klarung von
.Meinungsverschiedenheiten® Uber die Erforderlidbkeron Bundesgesetzen
ermachtigte. Im s.g. Altenpflegeurteil befand dasiGht, der ,Bund [sei] erst dann
zum Eingreifen ermachtigt, wenn sich die Lebensidénisse in den Landern der
Bundesrepublik in erheblicher, das bundesstaatlidmalgefiige beeintrachtigender
Weise auseinander entwickelt haben oder sich esnartitje Entwicklung konkret
abzeichnet®. Diese strenge Interpretation der Erforderlichiidétusel machte die
Rahmengesetzgebung fiir den Bund zunehmend unattfkind stellte potenziell
sogar die gesamte konkurrierende Gesetzgebungaeft Vor allem das im Juli
2004 ergangene Urteil zu den Juniorprofessuren e hattdramatische

% SiekmannArt. 91a, Rn. 6Heun Art. 91a, Rn. 90ebbeckeVerwaltungszustandigkeit, Rn. 134;
Huber, Klare Verantwortungsteilung, S. D8Kjsker, Kooperation im Bundesstaat, S. 2%)hell
Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91a GG, S. 407.

% EnnuschatFéderalismusreform, S. 12@ebbeckeVerwaltungszustandigkeit, Rn. 134. Kritisch zu
dieser ArgumentatioriMarnitz, Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a GG, S. 134f.

% Schleswig-HolsteinBR-Drucks. 43/12, S. 4.

% Die Reputation der Politikverflechtung war am Ender siebziger Jahre [bereits] weit ruiniert*:
Scharpf Politikverflechtungs-Falle, S. 330.

° BGBI. 1994 |, S. 3146ff. Die Erforderlichkeitskisel ersetzte die bis dahin geltende
Bedirfnisklausel, wobei es im politischen Ermesdea Bundes stand, ob das ,Bedurfnis” fir ein
Bundesgesetz vorlag. Die 1994 vorgenommene Veréndehatte aus Bundessicht deshalb eine
verscharfende Wirkung.

% Altenpflegeurteil 2002: BVerfGE 106, 62 (135ffrteil zur 6. HRG-Novelle (Studiengebiihren)
2005: BVerfGE 112, 226 (243). Urteil zur 5. HRG-Ntle (Juniorprofessur) 2004: BVerfGE 111,
226 (265). Im Juniorprofessur-Urteil beméangelte daaricht ferner, dass die Regelungen zu
detailliert ausfielen und nicht mit Art. 75 Abs.@G a.F. vereinbar waren. VdHillgruber, Klare
Verantwortungsteilung, S. 84Ennuschat Foderalismusreform, S. 12Kjuth, Féderalismusreform
2006, Rn. 49Fraenkel-HaeberlgDie Universitat im Mehrebenensystem, S. 56f.

% BVerfGE 106, 62 (144); vgl. BVerfGE 111, 226 (25812, 226 (244).

10 Geis Biichse der Pandora, S. 30TDU/CSU, SPD - Bundestagsfraktione®BT-Drucks.
16/813, S. 8. ,Unbrauchbare Kompeterndansalek Neue Bundeskompetenzen, S. 668.

101 Scharpf Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle, S. %charpf Verfassungsreform mit
Vetospielern, S. 29;Hade Foderalismusreform, S. 93Benz Entflechtungsfalle, S. 186. Die
Gefahrdung des bundesseitigen Handlungsspielraunidirtef 2006 dazu, dass die
Erforderlichkeitsklausel auf explizit genannte Sgadiiete beschrankt und somit entscharft wurde.
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Implikationen®? fiir die kompetenzrechtliche Sicherheit des Bundssggebers
und in der Folge eine katalytische Wirkung auf déerhandlungsverlauf der
Foderalismusreform 2006.

1994 kam uberdies das in Art. 72 Abs. 3 GG a.Futghéirt. 72 Abs. 4 GG)
normierte  Ruckholrecht der L&nder hinzu, das den ndeén die
Gesetzgebungskompetenz in Fallen zugestand, inndete Erforderlichkeit
entfallen war. Auch diese Vorschrift kam einer B@#g der Lander gleich und
beschleunigte eine bestehende Entwicklung. Deneitbedie vierte Novelle des
Hochschulrahmengesetzes von 1998mit der organisationsrechtliche Vorgaben
abgeschafft und so eine landerseitige Differennigrdes Hochschulrechts beférdert
wurden, hatte die Refdderalisierungs- und Plueglisigstendenz  im
Hochschulbereich gestark¥ Die neuen Moglichkeiten zu landesrechtlichen
Regelungen hatten in oft grundlegend revidiertendeshochschulgesetzen ihren
Niederschlag gefunden. Damit manifestierten sieh Alitonomiebestrebungen der
Lander gegentber dem Bund sowie eine Starkung desb®Wwerbsfoderalismus
gegeniiber dem kooperativen FoderalisfitiZugleich raumten die Neuregelungen
auch den Hochschulen groRere Freirdume gegenibetsdtelerministerien eitf?
Deregulierung, New Public Management, Wettbeweibatierung sowie die
.Entfesselung® der Hochschulen waren die fur di&sgwicklung einschlagigen
Leitmotivel®’

Diese Schwachungen des Bundes trafen mit eineemgaitEntwicklung zusammen.
In Folge eines Urteils des Bundesverfassungsgsricitn 1958, das einen
wesentlich héheren Umfang der zustimmungspflicitigéesetzesmaterien zur
Folge gehabt hatt®, waren auch die Obstruktionsméglichkeiten des Bsrats

192 5charpf Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle, S. 93ff

%3 BGBI. 1998 Teil | Nr. 54, S. 2190ff.

194 Fraenkel-Haeberle Die Universitdst im Mehrebenensystem, S. 47, 20&arditz,
Hochschulorganisation, S. 23f.

195 Kluth, Féderalismusreform 2006, Rn. 52. Der Begriff d#gettbewerbsfoderalismus® rief
allerdings Widerstéande hervor, weil er als wirtdtdlderal konnotiert galt und somit als
LAufkiindigung der Solidaritat zwischen den Landeanifgefasst wurdeScharpf Verfassungsreform
mit Vetospielern, S. 28; vglScharpf Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle, S. 52, Der
Begriff wurde deshalb von seinen Anhangern oft dufgestaltungsfoderalismus” ersetzt.

1% "seckelmann Konvergenz und Entflechtung, S. 66raenkel-Haeberle Die Universitat im
Mehrebenensystem, S. 47ff.

197 ausfiihrlich zu diesem Themenkreig#rditz, Hochschulorganisation, S. 24fKrausnick Staat
und Hochschule, S. 70ff., 299ff. Das Konzept dentfésselung” geht auf den frlheren CHE-Chef
Detlef Muller-Boling zurtickMiiller-Boling, Die entfesselte Hochschule.

198 BverfGE 8, 274 (294f.): die s.g. ,Einheitstheoriefach der Gesetze als Ganzes bereits dann
zustimmungspflichtig werden, wenn sie Regelungerer UWerwaltungsverfahren lediglich als
Bestandteil enthalten. Vdgbcharpf Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle, S. 79f.
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gewachsen. Dies ist ab den 1970er Jahren bis iGeljenwart immer dann relevant
geworden, wenn das Regierungslager im Bundesrate kBlehrheit hatte. Die
Maglichkeit, Gesetze der Bundestagsmehrheit inLderderkammer zu blockieren
oder aber, deutlich haufiger, ,teure Tauschgesehafier [...] unbefriedigende
Kompromisse*® zu erzwingen, nutzten Union als auch SPD ausgiéhigs filhrte
zu einer dramatisch reduzierten Handlungsfahigkkss Bundes in zentralen
Politikfeldern und einem Reformstau, der umso ublaaér schien, je starker der
Handlungsdruck wurd&® Zu den damaligen Problemen zahlten der mit der
Globalisierung einhergehende internationale Kordmzdruck, die demografische
Entwicklung, die hohe Arbeitslosigkeit, die Uberng#? Staatsverschuldung und
nicht zuletzt der PISA-Schock von 2001. Aus Bunibdssschien eine Verlagerung
von Zustandigkeiten auf die Lander immer rationalgeil nur so der dringend
erwinschte Rickzug der LAnder aus Bundeszustarigigka erreichen war.

Beschrieben und theoretisch erklart wurden viele hwierigkeiten der
staatsebenenibergreifenden Kooperation mit dem éfdnz der
Politikverflechtungsfalle Fritz Scharpfdiagnostizierte in den 1970er Jahren eine
ofunktionale Interdependenz und Entscheidungsvehfieng zwischen den
staatlichen Ebenef®. Nach diesem bis heute wirkmachtigen Modell sinadund
Lander wechselseitig aufeinander angewiesen unchétordeshalb oft nur im
Konsens handeln. Die zentralen Politikbereiche emrd/on Bundesgesetzen
geregelt, die oft der Zustimmung der Lander bediirfeazu zahlen auch jene
Gesetze, die die Aufteilung der Gemeinschaftsstedestlegen und somit die
Einnahmen des Bundes wesentlich bestimmen. Umgeketd die Lander vom
Bund abhangig, weil auch ihre Einnahmen wesendich diesen Quellen stammen.
Uberdies vollziehen die Lander i.d.R. die Bundestgs auch ihr Aufgaben- und
Ausgabenportfolio wird somit stark vom Bund gepréfit diesen wechselseitigen
Abhéngigkeiten kommen die VerflechtungstatbestateleBundesfinanzhilfen und
Gemeinschaftsaufgaben. Eine derart verflochtengkir tendiert zu suboptimalen
Sachergebnissen und Selbstblockierungen. NedmarpfsModell ist ein solches

199 Benz Entflechtungsfalle, S. 181; vgBcharpf Verfassungsreform mit Vetospielern, S. 24f.;
Scharpf Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle, S. 488;Kluth, Foéderalismusreform 2006, Rn.
38; Hillgruber, Klare Verantwortungsteilung, S. 838f.

10 |Lahmende Verflechtung“Kirchhof, Reform des Grundgesetzes, S. 211. ,Unbeweglithke
Stagnation, Verantwortungslosigkeit und Chaos":uslaon Dohnanyi, zitiert inHillgruber, Klare
Verantwortungsteilung, S. 837. ,Erstarrung durch riehtung”: Kluth, Fdderalismusreform
2006, Rn. 33.

11 gcharpf/Reissert/Schnabel Politikverflechtung;  Scharpf ~ Ausweg  aus  der
PolitikverflechtungsfalleScharpf Politikverflechtungs-Falle.
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System kaum fahig, seine Entscheidungsmodi selbsterAndern. Dies lasst sich
mit der inneren Operationslogik und des zumindesktisch geltenden
Einstimmigkeitsprinzips der Entscheidungsstrukitkiggen, also gerade nicht mit
ihren historischen oder politischen KontingenZén.

2.2.3. Die Foderalismusreform 2006
2.2.3.1. Uberblick

Angesichts der beschriebenen Probleme riefen Reqbtgsten und Politiker
gleichermaRen nach einer FlurbereinigditigEin von BundeskanzleriMerkel und
den Regierungschefs der Lander gefasster Bescfdussilierte die Kernanliegen
einer Reform in vier Zielen: Die Transparenz deravéwortlichkeiten sollte erhéht,
die Gesetzgebungskompetenzen der beiden Ebeneirkgestischfinanzierungen
abgebaut sowie die Zahl der zustimmungspflichtiGesetze im Bundesrat gesenkt
und die Europatauglichkeit des Grundgesetzes vsebeswerder* Im
gedanklichen Zentrum der Reformbemihungen stand Eféflechtung von
Zustandigkeiten, vor allem im Kulturbereich. ,All¥erflechtungstatbestande,
namentlich konkurrierende Gesetzgebung, Mischfirgnngen und
Gemeinschaftsaufgaben® standen zur Disposition.

Eine im Oktober 2003 eingesetzte Foderalismuskosianisscheiterte allerdings im
Dezember 2004 Bildungsplanung und Forschungsférderung waren iddie
casus bellt*” Im Koalitionsvertrag der 2005 gebildeten groRenaimn'® im

12 scharpf Politikverflechtungs-FalleScharpf Verfassungsreform mit Vetospielern, S. 23; vgl.
Kluth, Foderalismusreform 2006, Rn. 2Ennuschat Foéderalismusreform, S. 122. Die
Foderalismusreform Uberwand zumindest diese strelktummobilitat.

113 Kirchhof, Reform des Grundgesetzes, S. 210, 22FdesparlamentsprasidenteStarkung des
Foderalismus, S. 4ffPfost/Franz Mischfinanzierungen, 339 und die dort wiedergegem Stimmen
aus der Politik.

14 Zitiert in: Kluth, Auswirkungen von Art. 91b Abs. 1 GG, S. 258; vgIDU/CSU, SPD -
BundestagsfraktioneBT-Drucks. 16/813, S. 1, 14fijade Foderalismusreform, S. 93Kjrchhof,
Reform des Grundgesetzes, S. 23éhlegel Auswirkungen der Foderalismusreform, S. 45.

15 Bartz, Féderalismusreform von 2006, S. 96; v§ichwarz Finanzierung von Bildung und
Erziehung, S. 286;Seckelmann Fdderalismusreform 111?,S. 248. Zu Mischfinamaieggen:
CDU/CSU, SPD - BundestagsfraktioneBir-Drucks. 16/813, S. 7ff. Kritisch zur ,Leerfoefi der
Entflechtung: Benz  Entflechtungsfalle, S.  182; vgl. Scharpf Ausweg aus der
Politikverflechtungsfalle, S. 10.

116 Zum VerhandlungsverlauKirchhof, Reform des Grundgesetzes, passiuharpf Ausweg aus
der Politikverflechtungsfalle, S. 69fBenz Entflechtungsfalle, S. 186f.

17 Kluth, Féderalismusreform 2006, Rn. 58charpf Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle, S.
101ff.; Benz Entflechtungsfalle, S. 186fSchmidt-De CaluweArt. 91b, Rn. 4Heun Art. 91a, Rn.
3; Siekmann Art. 91a, Rn. 8;Hade Foderalismusreform, S. 931. Zum Zusammenhang derit
damals verhandelten ExzellenzinitiatieumannExzellenzinitiative, S. 273.

18 CDU/CSU/SPDKoalitionsvertrag 2005, S. 168ff.
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schlieBlich  verabschiedeten, verfassungsanderndeeset3® sowie im
Foderalismusreform-Begleitges&tz wurden die zentralen Vorschlage der
Kommission jedoch praktisch unverandert (ibernomifielie vom bayerischen
Ministerprasidenterstoiber als ,Mutter aller Reformen* bezeichnete Veranderun
der bundesstaatlichen Kompetenzordnung trat arare@sptember 2006 in Kraft.

Grundsatzlich beschnitt die Foderalismusreformalistimmungsrechte der Lander
bei der Gesetzgebung des Bundes, v.a. hinsichdichin Art. 84 Abs. 1 GG a.F.
normierten Zustimmungsregelung®h. Im  Gegenzug wurden, neben neuen
Zustimmungstatbestdnden (Art. 104a Abs. 4 GG), di#nfluss- und
Mitwirkungsrechte des Bundes in verschiedenen Bbkesi zurlickgefuhrt,
insbesondere im Bildungs- und Wissenschaftsberéicbie in Art. 75 GG a.F.
normierte Rahmengesetzgebungskompetenz des Bundete vabgeschafft, und
damit auch die Rahmengesetzgebungskompetenz flalldiemeinen Grundséatze
des Hochschulwesens (Art. 75 Abs. 1 Nr. 1a GG adwje fur die im 6ffentlichen
Dienst stehenden Personen (Art. 75 Abs. 1 Nr. 1 &&). Auf diese Normen
stitzten sich das Hochschulrahmengesetz und damtBe@chtsrahmengesetz.
Damit wurde eine Bundeskompetenz abgeschafft, dieheftigen Konflikten
zwischen Bund und Landern gefihrt hatte und Ubsrdie ineffektiv identifiziert
worden war (s.0)* Lediglich eine bereichsspezifische, konkurrierende
Gesetzgebung des Bundes fir Hochschulzulassung Hmehschulabschlisse
(Art. 74 Abs. 1 Nr. 33 GG) wurde neu geschafféhFir diesen Sachbereich gilt

119BGBI. 2006 | Nr. 41, S. 2034ff.

120BGBI. 2006 | Nr. 42, S. 2098ff.

121 Zum Verlauf der Beratungerluth, Auswirkungen von Art. 91b Abs. 1 GG, S. 29@eyer,
Foderalismusreform 2006, S. 239fScharpf Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle, S. G9ff
Scharpf Verfassungsreform mit Vetospielern, S. 28%enz Entflechtungsfalle, S. 69ffButzer Art.
104b, Rn. 3, 4Schwarz Finanzierung von Bildung und Erziehung, S. 29&ckelmannKonvergenz
und Entflechtung, S. 72ff.; MdB RossmannBundestagBT-Drucks. 17/165, S. 19679.

122 5charpf Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle, S. 81iit skeptischem Fazit zum Erfolg aus
Bundessicht. Ein positives Fazit zu diesem Refoehzieht eine Studie von 2016, nach der vor der
Foderalismusreform 55 Prozent der Bundesgesetzermrugngspflichtig waren, danach nur noch 39
ProzentMannheimer Zentrum fiir europaische Sozialforsch@tgdie Féderalismusreform, S. 2

123 7u den betrachtlichen ,Wanderungsbewegungen“ dese@gebungskompetenzen und zum
Zugewinn der Lander in diesem Bereittide Foderalismusreform, S. 931fKjrchhof, Reform des
Grundgesetzes, S. 215ffKluth, Foderalismusreform 2006, Rn. 576charpf Ausweg aus der
Politikverflechtungsfalle, S. 88ff. Zur Zurickscheheng der Erforderlichkeitsklausel und zum
(kritisch beurteilten) neuen Abweichungsrecht dénder:Rozek Art. 70, Rn. 3.

124 Zur Fortgeltung des Hochschulrahmengesetzes nath 1&5a Abs. 1 Satz 1 GG bzw.
Art. 125b Abs. 1 GG, der Diskussion um seine Autheh und den entsprechenden Szenarien:
Lindner, Hochschulrahmengese®&raenkel-HaeberlgDie Universitat im Mehrebenensystem, S. 58;
Garditz, Hochschulorganisation, S. 37ff. GrundsatzlichAzti 125a-b GGKorioth, Staatsrecht, Rn.
291f.

125 Hade Foderalismusreform, S. 93Ennuschat Foderalismusreform, S. 12Riplte, Zustandigkeit
des Bundes, S. 89.
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seither das ebenfalls 2006 geschaffene Abweichaolgsrder Lander nach
Art. 72 Abs. 3 Nr. 6 GG. Danach kénnen die Landerenumerativ benannten
Sachgebieten von einer Bundesgesetzgebung abwef¢hBie bereits seit 1949
bestehende konkurrierende Gesetzgebung des Bundeslid Forderung der
wissenschatftlichen Forschung nach Art. 74 Abs. 1 N3 Alt. 2 GG blieb

unverandert erhalten. Weiterhin und ebenfalls leistén unterfiel diese Kompetenz
einer Erforderlichkeitsprifung nach Art. 72 AbG65.

Gestrichen wurde Uberdies Art. 74a GG. Damit wuilde Zustandigkeit fur das
Landesbeamtenrecht und so auch die Zustandigkeit die beamteten
Hochschulbediensteten wieder in die Hande der Léageégt. Aus Bundessicht
blieb in diesem Sachbereich nur eine neue konkende Gesetzgebungskompetenz
nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 27 GG fur die Statusrechied -pflichten der
Landesbeamten, allerdings mit Ausnahme von LaufeahnBesoldung und
Versorgung. Diese Kompetenz unterliegt seither wede Erforderlichkeitsprifung
noch ist eine Abweichungsgesetzgebung der Landetichd?” Auf ihr griindet das
seit 2009 geltende Beamtenstatusgesetz. Im Ergebsisirkte die
Foderalismusreform die Gestaltungsmoglichkeiten dendesgesetzgeber im
Wissenschaftsbereich erheblich und ermdéglichtarse weitere Differenzierung der
Lander'?®

Schlief3lich wurde auch die Investitionshilfekompeteles Bundes im ebenfalls neu
eingefliigten und seither unverdnderten Art. 104b @6Esentlich verscharft

(s. 3.4.2.1.). Neben dem zugleich neu geschaffefen 143c GG (s. 3.4.2.2.)

gehorte Art. 104b GG zu den wenigen, in der Fodemaisreform | geregelten

Finanzierungsfragen. Diese waren dann zentraler eftgnd der

Foderalismusreform Il im Jahr 2009.

126 Zur BegriindungCDU/CSU, SPD - Bundestagsfraktiond®iT-Drucks. 16/813, S. 11. Vgl. die
Diskussionen inEnnuschat Foderalismusreform, S. 12Kjrchhof, Reform des Grundgesetzes, S.
216; Schmidt-ABmanrBundeskompetenzen fir die Wissenschaftsférderdingl3;Hansalek Neue
Bundeskompetenzen, S. 66&rioth, Staatsrecht, Rn. 284f. Zur Relevanz der Regehimgjchtlich
der Ausiibung von Bundesgesetzgebungskompetenz@fissenschaftsbereich, s. 3.2.
127EnnuschatFoderalismusreform, S. 123.

128 Kluth, Auswirkungen von Art. 91b Abs. 1 GG, S. 2%8aenkel-Haeberlg Die Universitat im
Mehrebenensystem, S. 76f.
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2.2.3.2. Revision der Gemeinschaftsaufgaben

Das Entflechtungsmotiv der Reform fand seinen ,sgiisbhen Hohepunkt in der
Debatte um die Abschaffung oder zumindest die Reduk der
GemeinschaftsaufgabeéR®. Deshalb war der — wenn auch stark modifizierte —
Erhalt der Gemeinschaftsaufgaben ein bemerkenssvertergebnis der
Foderalismusreform. Die in unterschiedlichen Satrathgen vertretene Forderung,
Mischverwaltungen komplett oder zumindest weitgehebzuschafferi®, hatte sich

in den Verhandlungen nicht durchgeseleyer spricht von einem ,Scheitern der
Entflechtungsbemiihungen in diesem wichtigen Punkte*

Fur den Erhalt von Gemeinschaftsaufgaben wurdessite vorgebracht, sie hatten
eine zentrale Koordinierungsfunktion im Zusammemharit EU-Fordermittelrt
Andererseits fuhrten vor allem die neuen Lander nieingelndes finanzielles
Vermogen ins Feld, entflochtene Gemeinschaftsagfya&igenstandig zu schultern.
Die Gesetzesbegrindung von 2006 macht in diesene$eltend, ,im Hinblick auf
die erheblichen strukturellen Unterschiede der ke&rkkbmm[e] eine vollstandige
Abschaffung der Mischfinanzierungen (Gemeinschaftgben und Finanzhilfen)

derzeit nicht in Betracht®®

. Dieses Argument wurde vor allem hinsichtlich der
bisherigen Gemeinschaftsaufgabe Hochschulbau vagety** Im Ergebnis wurde
die bereichsweite und im praktischen Foérdergesehehéchst bedeutsame

Gemeinschaftsaufgabe Hochschulbau des Art. 91a GG (4970-2006) zwar

129 seckelmanrKonvergenz und Entflechtung, S. 80; v@litzer Art. 104b, Rn. 5.

130 pfost/Franz pladieren fiir die Abschaffung von Gersehaftsaufgaben und Bundesfinanzhilfen,
eine verbesserte Regelfinanzierung der Lander nath 106-107 GG sowie eine revidierte
AufgabenteilungPfost/Franz Mischfinanzierungen, S. 346. Auch der BRH forabet Aufgabe aller
Mischfinanzierungen und eine Rickkehr zur Regeffeirung von Landeraufgaben:
BundesrechnungshoBT-Drucks. 16/160, S. 10Engels Stellungnahme fir Rechtsausschuss, S.
3ff.;  wvgl. Kruis, Finanzautonomie und Demokratie, S. 16Werner Abbau von
Mischfinanzierungen, S. 14, 32, 41. Barbarino wi# Bundesmitfinanzierung von Landeraufgaben
durch eine umfassende Finanzausgleichsreform ers®arbaring Revision des Grundgesetzes, S.
21. Huber schlagt ersatzweise eine erweiterte Elmdakompetenz des Bundes vor, mit Ausnahme
der Uberregionalen Forschungsforderuniguber, Klare Verantwortungsteilung, S. D87. Die
Landesparlamentsprasidenten fordern die Abschaffiengsemeinschaftsaufgaben und eine Revision
der Bundesfinanzhilfen, die ,ein ,HineinregierenédBundes in die Finanzwirtschaft der Lander"
verhindert: Landesparlamentsprasidentedur Verfassungsreform, S. 6, 21ff. Vgl. die Forde
einer ,Ruckfuhrung der GemeinschaftsaufgabenDeutsche Landesparlamente Lubecker
Erklarung, 38. Nach Kirchhof war dies auch die Meitsmeinung der Féderalismuskommission von
2003:Kirchhof, Reform des Grundgesetzes, S. 221.

131 Meyer, Foderalismusreform 2006, S. 241. Ebenfalls lfitiSchmidt-De CaluweArt. 91a, Rn. 7;
Scharpf Verfassungsreform mit Vetospielern, S. 23.

132 cDU/CSU, SPD - Bundestagsfraktione®T-Drucks. 16/813, S. 1MBundesrechnungshoBT-
Drucks. 16/160, S. 104.

133CDU/CSU, SPD - Bundestagsfraktion@®T-Drucks. 16/813, S. 10.

134 Seckelmanrkonvergenz und Entflechtung, S. Kluth, Féderalismusreform 2006, Rn. 63.
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gestrichert>®> Neu geschaffen wurde aber in Art. 91b Abs. 1 3aNr. 3 a.F. GG
eine enger geschnittene Gemeinschaftsaufgabe fkemigshau (s. 4.6.2.4.). Zugleich
wurden die Lander fir die wegfallenden Hochschuthittel des Bundes
kompensiert, ebenso wie fiur die weiteren 2006 wkgfden Finanzhilfen und
Gemeinschaftsaufgaben (s. 3.4.2'%).

Auch Art. 91b GG a.F. (1970-2006) blieb erhaltemurde aber einer kompletten
Revision unterzogen. Der neue Artikel benannte ldlesdend die Foérderbereiche in
Bildung und Wissenschatft, in denen ein Zusammeresirkon Bund und Landern
zulassig sein solltf’ Im Vergleich zur textlich wesentlich kompakteren
Vorgangernorm wurden die Fordergegenstande ,im litiklauf Fordergegenstande
und Adressaten differenziert und prazisigft“ Die neue Feingliedrigkeit lieR sich
aus dem geschilderten Wunsch ableiten, Ausnahmed@oAlleinzustandigkeit der
Lander genau zu benennen und zu begrenzen. Inmstiteher Hinsicht werden
Art. 91b Abs. 1 und 3 GG a.F. in den Abschnitteh2.bzw. 4.7. diskutiert, also im
jeweiligen Vergleich zu der ab 2015 gultigen Vesiaggslage. Von
verfassungsgeschichtlichem Interesse ist hier, diasdie Frage, wie weit der Bund
aus der traditionellen Landerzustandigkeit zuridkgegt werden sollte, besonders
intensiv bei der Diskussion um Art. 91b Abs. 1 SatANr. 2 GG a.F. gerungen
wurde. Einige dem Entflechtungsmotiv stark verpilete L&nder wollten die
Mitwirkungsmaoglichkeiten des Bundes weiterhin aig Borschung an Hochschulen
und die DFG beschrankérf. Dagegen wurde Widerspruch laut, weil ein neuestich
Studentenberg und die damit verbundenen Belastufigedie Hochschulen bereits
absehbar waren. Insbesondere SPD-Bildungspolititer Bundestagsfraktion,
Vertreter von  Forschungsorganisationen und  Minsésidenten  aus
finanzschwacheren Landern wehrten sich gegen dan!#l Die Sorge dieser
moderaten Entflechter war, dass die Hochschuleergédger den aul3eruniversitaren
Einrichtungen zurtckfallen wirden. Der Widerstandrwmso verstandlicher, als

135 Meyer, Foderalismusreform 2006, S. 248DU/CSU, SPD - BundestagsfraktioneBiT-Drucks.
16/813, S. 155chmidt-AlRmanrBundeskompetenzen fir die Wissenschaftsfordersng12.

136 Kirchhof, Reform des Grundgesetzes, S. 221.

13"Maunz Art. 91b, Rn. 7.

138 CDU/CSU, SPD - Bundestagsfraktione®iT-Drucks. 16/813, 17; vgiHeun Art. 91b, Rn. 12;
Volkmann Art. 91b, Rn. 2;Kluth, Auswirkungen von Art. 91b Abs. 1 GG, S. 2@8chmidt-De
Caluwe Art. 91b, Rn. 1.

139 Meyer, Foderalismusreform 2006, S. 251.

140 MdB Rossmann inBundestag BT-Drucks. 18/66, S. 6226 und iBundestag BT-Drucks.
18/58, S. 5394;Meyer Foderalismusreform 2006, S. 252, 258charpf Ausweg aus der
Politikverflechtungsfalle, S. 153. Die ReichweitesdArt. 91b GG a.F. hatte, so Henneke, ,von
Anfang an zu den umstrittensten Fragen der Fodenabreform” gehértdennekeArt. 91b, Rn. 2.
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2006 zugleich die Finanzhilfemdglichkeiten nach. Aft4a Abs. 4 GG a.F. in den
neuen Art. 104b GG Uberfuhrt und erheblich eingesdkt wurden (s. 3.4.2.1.).
Nach einer Sachverstandigenanhérung und den Bgetum Rechtsausschuss des
Bundestags wurde die Formulierung des Art. 91b AbsGG a.F. schliefilich
verandert. Die noch im Gesetzentwurf enthaltene diMeg ,Vorhaben der
wissenschatftlichen Forschung an Hochschulen® wutoe den Begriff der
,Wissenschaft* erweitert’’ Dies geschah erklartermaRen, um auch eine
gemeinschaftliche Férderung der Lehre und der Eeneig der Studienkapazitaten
zu erméglichert®® Als Kompensation fir den eigentlich unerwiinschten
Bundeseinfluss im gesamten Wissenschaftsbereiztesalie Lander das Vetorecht
fir genau diesen erweiterten Bereich duf¢tzir die spatere Forderpraxis war die
Einfugung des Wissenschaftsbegriffs hdchst bedeutsaAnsonsten waére
insbesondere der damals geplante Hochschulpakt enfassungsrechtlich
schwieriges Fahrwasser geratéh.Die Exzellenzinitiative war, nach heftigen
politischen Kampfen, bereits im Juli 2005 vereinbaorderd®. Ob erst die
Verfassungsanderung von 2006 die Exzellenzinigatigrfassungsfest machte, wird

strittig diskutiert*°

141 Gesetzentwurf: CDU/CSU, SPD - BundestagsfraktionenBT-Drucks. 16/813,S. 4.
Beschlussempfehlung des Rechtsausschusses: BT<Drud6/2010,S. 6. Bericht des
RechtsausschusseRechtsausschus8T-Drucks. 16/2069. Verabschiedetes Gesetz: B@B06 |
Nr. 41, S. 2034ff. Vgl. Scharpf Verfassungsreform mit Vetospielern, S. 33%jade
Foderalismusreform, S. 936Seckelmann Heraus aus der Entflechtungsfalle!, S. N4. Zum
Verhandlungsverlauf:Schmidt-ABmann Bundeskompetenzen fur die Wissenschaftsforderaing,
41 3ff.; SeckelmanrDas sog. ,Kooperationsverbot®, S. 708)lte, Zustandigkeit des Bundes, S. 91.
142 RechtsausschusBT-Drucks. 16/2069, S. 4eun Art. 91b, Rn. 13HennekeArt. 91b, Rn. 16.
Hellermann macht geltend, dass die Lehre Uber deseffschaftsbegriff ,verschAmt* Eingang in die
Regelung gefunden habeHellermann Art. 104a/Art. 104b, Rn. 300. Zur tautologischen
Formulierung ,Wissenschaft und Forschung®, s. 416.1

143Meyer, Foderalismusreform 2006, S. 255, 2BBiger, Art. 91b, Rn. 20HennekeArt. 91b, Rn. 5,
13. Vor diesem Hintergrund will Meyer das Vetoredet Normfassung von 2006 nur auf Vorhaben
der nicht-forschungsgezogenen Wissenschaft im Hbehisereich bezogen wisseriMeyer,
Foderalismusreform 2006, S. 256ff.. Das kann nidigrzeugen. Denn Art. 91b Abs. 1 Satz 2 GG
a.F. bezieht sich eindeutig auf den gesamten Al.Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG a.F., nicht nur auf einen
Ausschnitt. Noch unplausibler wéare eine analogerpretationen des neuen Art. 91b GG. Zur
heutigen Veto-Regelung, s. 4.2.2.

144 Zur Frage, ob der Hochschulpakt auch auf Art. 1@® hatte gestiitzt werden kénnen, s.
3.4.2.1.1.

145 Bundesregierung Verwaltungsvereinbarung Exzellenzvereinbarung Zur diskursiven
Vorbereitung und Entstehungsgeschichte der Exzafidiative: Neumann Exzellenzinitiative, S.
227ff.

146 Bejahend: Kluth, Auswirkungen von Art. 91b Abs. 1 GG,S. 26ZEnnuschat
Foderalismusreform, S. 12&chlegel Auswirkungen der Fdderalismusreform, S. 53. Vieemd:
SeckelmannBKGG 91b, Rn. 8SeckelmannHeraus aus der Entflechtungsfalle!, S. SBéckelmann
Das sog. ,Kooperationsverbot®, S. 703eis Blchse der Pandora, S. 3@harpf Ausweg aus der
Politikverflechtungsfalle, S. 105.
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Ebenfalls neu geschaffen wurde Art. 91b Abs. 2 @&,in 3.3.3.2.2. systematisch
betrachtet wird. Hier sollen Anmerkungen zu den emdghen Veranderungen
gegeniber der Vorgangerfassung gentgen, also MitSatz 1 Alt. 1 GG a.F. GG
(1970-2006). Nach jener Altfassung konnten Bund ubédnder bei der
Bildungsplanung zusammenarbeiten. Die Norm betlaffanrichtungen und Stufen
des Bildungswesens. Umfasst waren der Elementarfdmar-, der Sekundar- und
der Tertiarbereich, ebenso die Fort- und Weitedsitg*” Die Bildungsplanung
sollte die organisatorischen und sachlichen Gruyetiafir diesen weit gesteckten
Bereich und somit einen einheitlichen Handlungsmamnfiir Bund und Lander
schaffem*® Am Rand dieser verfassungsrechtlichen Moglichkeiter der Bund
seit 1971 mit s.g. ,Modellversuchen* auf bildungkfiechem Terrain aktiv:*®
Jenseits dieses Kooperationsbereichs respektiergadalige Regelung gleichwohl
die Kulturhoheit der Lander. Entgegen manch rekper Bewertung kamen dem
Bund damals keine systematische Mitverwaltungsr dtifinanzierungskompetenz
im Schulwesen z{r°

Diese bereits begrenzten Madoglichkeiten der Koopmmatim Bildungsbereich
wurden 2006 auf Bestreben der Lander nochmals sohgé&nkt, und auch dieser
Restbereich musste heftig erstritten wertférGleich blieb zwar der Bezugspunkt
des gesamten Bildungswesens, aber die darauf ggaohMalinahmen umfassten
nun nicht mehr die weit verstandene Bildungsplanusmndern nur noch den
Teilbereich der Leistungsvergleici. Damit konnten die Modellversuche des
Bundes keinesfalls mehr weitergefiihrt werd®&nzugleich zeigte sich so eine
Akzentverschiebung von einer prospektiv ausgeriehtBildungsplanung hin zu
einer Bildungsevaluation — also von einer Ex-Arge-einer Ex-Post-Betrachtung.
Der Gedanke der Evaluation wurde 2009 mit der Ejuofiy des Art. 91d GG, der
sich auf den gesamten Verwaltungsbereich beziekhmals gestarkt?

Einige Autoren fuhren den Erhalt der Bildungsveigiie als Gemeinschaftsaufgabe
auf den politischen Wunsch zuriick, die zugleich lugtly gegangene

147 Mager, Art. 91b, Rn. 26Heun Art. 91b, Rn. 14.

18\/olkmann Art. 91b, Rn. 1.

149 Bundesregierung Rahmenvereinbarung Modellversuche. Weniger ziveifeninsichtlich der
Zulassigkeit:SeckelmanmBKGG 91b, Rn. 33.

150 Mager, Art. 91b, Rn. 26. Auch substanzielle Mitfinanziegskompetenzen hatte der Bund in
diesem Bereich nicht, s. 3.4.2.1.

151 Scharpf Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle, S. 105.

152y/0lkmann Art. 91b, Rn. 16GuckelbergerBildungsevaluation als Gemeinschaftsaufgabe78. 2
153 Schlegel Auswirkungen der Foderalismusreform, S. Guckelberger Bildungsevaluation als
Gemeinschaftsaufgabe, S. 271.

154 Fraenkel-HaeberlgDie Universitat im Mehrebenensystem, S. 74.
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Bildungsplanung teilweise zu kompensietghDas ist insofern nicht einleuchtend,
als die Bildungsplanung nie mit Leben erfillt wardeonnte und bereits seit 1980
nicht mehr existierté>® Plausibler ist, dass man sich der Méglichkeit eine
Diagnostik des deutschen Bildungssystems nichtuberawollte. Denn das hatte es
schwieriger gemacht, die Effekte der damals antesie grol3 angelegten
bildungspolitischen Mal3hahmen zu beurteilen. Eipdls zu diesen Maflinhahmen
sowie zum Bestreben der Lander nach weitgehendetfle&mtung und
Leistungssteigerung im Bildungsbereich ging ja deraom PISA-Schock und
damit von einem internationalen Leistungsvergleiak. Mithin blieb dieser Restant
an gemeinsamer Aufgabenwahrnehmung im  Bildungstiereipolitisch
konsensfahig.

Ob das Entflechtungsmotiv im Bildungsbereich 20p6mal umgesetzt wurde, wird
allerdings strittig diskutiertVolkmann mutmalf3t, dass sich der Bund Uber die
geschickte Nutzung der in Abs. 2 erdffneten Modalten ,theoretisch einen
weitergehenden Einfluss in der Bildung [hatte] enkden oder zuriickerkampfeh?
kénnen als Uber die bisherige Bildungsplanung. Besz.T. auch eingetreten: Das
Evaluationswesen habe zu einem hdheren Reform-Ampéssungsdruck auf den
Bildungssektor gefuhrt als die frihere Gemeinschaaftyabe. AuchSeckelmann
verweist auf den ,enormen Konformitatsdruck®, demvStudien wie PISA und
TIMSS ausgehen kdnne, sowie auf die oft kritisielt®nzepte der ,governance by
information* und der ,governance by numbet¥ Dieser Befund ist nicht ohne
Plausibilitat, muss allerdings relativiert werdenDie beschriebenen
Steuerungswirkungen mogen auftreten. Diese abeleeiiy Leistungsvergleichen
nach Art. 91b Abs. 2 GG zuzurechnen, ist angesictablreicher weiterer
Einflussfaktoren schwierig. Uberdies sind Vereinimaien freiwillig, die Lander
kénnen einer absehbaren Leistungsmessungs- undriBegsfalle somit entgehen.
SchlieRlich bleibt der steuernde Einfluss stetsrakd: Uber die Frage, wie ein
Bundesland unter dem Eindruck von Vergleichsstudsmin Bildungswesen
verandert, kdnnen weder der Bund noch andere Lanientscheiden.

155 seckelmanrDas sog. ,Kooperationsverbot*, S. 768un Art. 91b, Rn. 14.

1% Mager, Art. 91b, Rn. 5Meyer, Féderalismusreform 2006, S. 242; vgl. 2.1.2.

157volkmann Art. 91b, Rn. 18.

158 SeckelmannBKGG 91b, Rn. 35. Scharpf verweist auf die Idess gnaming and shaming*:
Scharpf Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle, S. 188nlich argumentiert Guckelberger, die
aus der transparenten Bildungsberichterstattungeneigestiegenen Umsetzungsdruck folgert:
GuckelbergerBildungsevaluation als Gemeinschaftsaufgabe, 271.
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2.3. Von 2006 bis heute
2.3.1. Steigender Veranderungsdruck

Die Zeit nach der Fdderalismusreform 2006 war voen dumfangreichen
Fordermal3nahmen gepragt, die sich auf den neue®HtAbs. 1 GG a.F. stltzten,
also der Exzellenzinitiative, dem Hochschulpakt wemn Pakt fir Forschung und
Innovation. Bereits Ende 2009 zog die damalige EBsfmrschungsministerin
Schavandie Aufmerksamkeit auf die verfassungsrechtliclagd. Ihre Einlassung,
die Installation des s.g. Kooperationsverbots s& grehler®®® gewesen,
kontrastierte mit den AuRRerungen der friiheren LamilgisterinSchavan die sich
noch als Uberzeugte Foderalistin gezeigt hatte. Nonderte sie, das
verfassungsrechtliche Geflige im Bildungs- und Wissbkaftsbereich sollte erneut
verandert werdetf’ Im gleichen Jahr wurde der Rahmen der Bund-Lander-
Zusammenarbeit auferhalb der Wissenschaft erweitdit Einfligung von
Art. 91c GG und Art. 91d GG in das Grundgesetz wardneue
Gemeinschaftsaufgaben bzw. neue Formen der Vemgamusammenarbeit
installiert’®  Zugleich wurde die bisherige Uberschrift des Alsits
»Vila. Gemeinschaftsaufgaben* in .Vila. Gemeinsdtsaufgaben,
Verwaltungszusammenarbeit® gedndert. Weil sie didfiziEnz staatlicher
Aufgabenerfillung steigern sollten, entsprangen die neuen,
staatsebenenubergreifenden  Kooperationsformate rdialiss gerade dem
Entflechtungsmotiv der Féderalismusreform Il urellggn insofern eine ,scheinbare

Paradoxie'®? dar.

Der Vorstol3 der Ministerin fiel auf fruchtbaren Bod Sowohl in den damaligen
Regierungs- als auch in den Oppositionsparteiendevurernehmbar (ber eine
Anderung des Grundgesetzes nachgedacht. In deenfidg Jahren wurde die
Diskussion intensiver: Allein zwischen 2010 und Z£201brachten die
Bundestagsfraktionen von Grinen, SPD und Linken nneAntrdge oder
Gesetzentwirfe in den Bundestag ein. Ebenfalls esieMal debattierte der
Bundestag uber die Vorlagen und ihren thematisétmriext. Im Bundesrat wurden

159 Zitiert in: Spiewak Die Schulen brauchen, S. 35. Zum schillernden wifid irrefiihrend
verwendeten Begriff des ,Kooperationsverbots”,.4.31.1.

10 peutlich in:Krupa, Matthias; Spiewak, Martjrinterview SchavarSpiewak/WiardaEhre fiir die
Lehre, S. 34. Ebenso iBchmol] Schavan fur Bund-Lander-Bund, hier interessargessvmit Bezug
auf das gesamte Bildungssystem.

181BundesregierungBT-Drucks. 16/12410. ,Renaissance der Gemeinssduafjaben“Seckelmann
Konvergenz und Entflechtung, S. 80. Zu Art. 91¢c@,G. 3.3.3.1.

182 seckelmanrBKGG 91c¢, Rn. 10.
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zwei Antrdge eingebracht und debattiert. Ohne Rdbksauf die detaillierte
Chronologie werden im Folgenden die Positioniermnder zentralen politischen
Akteure dargestellt.

Die SPD-Bundestagsfraktion stellte ihren verfassusghtlichen Forderungen eine
Problemanalyse des deutschen Bildungs- und Wissafissystems voraf®
Danach bestinden entlang der gesamten Bildungskettachsende
Herausforderungen, etwa die Einfihrung des inkkrsidnterrichts — und damit die
Umsetzung der UN-Behindertenkonvention -, die weité/erbreitung und
Qualitatsverbesserung der Ganztagsschule, die ttunid bzw. der Erhalt der
Schulsozialarbeit, die Sanierung und der Ausbausdeulischen Infrastruktur, die
Uberwindung der sozialen Spaltung im Bildungsweselie Senkung der
Schulabbruchquoten, die aus den einschlagigen @aiglgichsstudien resultierende
Notwendigkeit, die Unterrichtsqualitat zu verbesselie gerechtere Verteilung von
Bildungschancen, die Integration von Jugendliché@rzonwanderungshintergrund in
das Bildungssystem, die Verringerung des Analphsipes sowie der Ausbau und
die Qualitatssicherung der Kindertagesbetreuungnzidi kamen spezifische
Herausforderungen im Hochschulbereich, v.a. digk gjastiegenen Studierenden-
und Studienanfangerzahlen, die Internationalisigruder Hochschulen, die
wachsenden Anforderungen an die Forschungsleistungd die Belastungen, die
durch die strukturell und organisatorisch tiefggaidlen Veranderungen der Bologna-
Reform entstehen. Im Hintergrund dieser Herausfordgen wirkten
einschneidende Makro-Entwicklungen, etwa der deaftsphe Wandel, der
Fachkraftemangel und eine zunehmend wissensbasidfitertschopfung.
Einnahmeseitig sei die in den Landern ab 2020 gmdé Schuldenbremse eine
zentrale Randbedingung, sowie die Tatsache, dassLdnder das Gros der
Bildungsaufgaben schultern mussten, aber kaum newegte Einnahmen tber eine
eigene Steuergesetzgebung generieren konnten. ideslen gehorte Schlagwort
lautete: Der Bund hat Geld, aber keine Kompetenzbe; Ldnder haben die
Kompetenzen, aber kein GefY.

Der verfassungsrechtliche Rahmen in Bildung unds@fischaft war aus Sicht der
Sozialdemokraten fir die Bewaéltigung dieser mehedisionalen Problemlage

183 MaRgeblich in:SPD-BundestagsfraktionrBT-Drucks. 17/8455:SPD-BundestagsfraktiorBT-
Drucks. 17/5911.

154 Etwa MdB Ziegler in:Bundestag BT-Drucks. 17/178, S. 21072; vdbchleswig-HolsteinBR-
Drucks. 43/12, S. AVieland Ermdglichungsverfassung, S. 26sternack Kompetenzordnung im
Hochschulwesen, S. 25.

34



ungeeignet. Das entscheidende Defizit sei das gebkénde Finanzierungsverbot fur
den Bund im Bildungsbereict®. Unter der Uberschrift des kooperativen
Foderalismus forderte die SPD im Jahr 2012 einememeGrundgesetzartikel
104c GG, der auf der Grundlage von Vereinbarunguerhafte Finanzhilfen des
Bundes fiir Bildung*®® erméglichen sollte. Die Vereinbarungen zwischendund
Landern sollten nur einstimmig zu treffen sein.d2® von der SPD-Bundesfraktion
vorgebrachte Konzept einer Bundesmitfinanzierunggesamten Bildungsbereich
wurde als mit den SPD-regierten Landern abgestidengestellt®’ Wenig spater
legte das SPD-regierte Hamburg im Bundesrat einahezu inhaltsgleichen
Antrag'®® vor, dem Berlin und Brandenburg beitraten und dmmgar das CDU-
gefuhrte Saarland seine Sympathie bekundete.

Mit dieser Positionierung gab die SPD ihre noch@@értretene Haltung auf, als sie
die Foderalismusreform in der damaligen grof3en iKoal mitbeschlossen hatte.
Diese Volte vollzog sie mit demonstrativem Gest2812 erklarte der damalige
Vorsitzende der SPD-Bundestagsfraktirank-Walter Steinmeier
.Das Kooperationsverbot, das wir [...] beschlosserbéia, war ein Fehler.
[...] Es war falsch, und das muss bereinigt werden] [Wir haben uns
geirrt, das Kooperationsverbot war Blédsinn, es sneg.*°
Der Vorschlag der damaligen Oppositionspartei SRBf tauf erwartbaren
Widerstand der Regierungsparteien und der Bundesueg. Der Vorwurf ging
dahin, es sollten Bundesmittel unkonditioniert & Idinder transferiert werdéf
Unmissverstandlich formulierte dies Ministei@cthavan ,Ein Landespolitiker hat
mir [...] gesagt: Schiebt Geld riiber, und haltet EirchUbrigen heraus. Das ist

185 SpD-Bundestagsfraktiol8 T-Drucks. 17/8455, S. 2.

186 SpD-BundestagsfraktiorBT-Drucks. 17/8455, S. 2. Nicht unerwahnt bleilgnf freilich, dass
die SPD noch im Mai 2011 einen Antrag eingebrachtteh in dem eine Anderung des
Art. 91b GG a.F. gefordert wurd&SPD-BundestagsfraktiopnBT-Drucks. 17/5911, S. 2. Schon
damals war allerdings das gesamte BildungsweseaBligk, also nicht nur der Wissenschaftsbereich.
Der Antrag wurde im Forschungsausschuss des Buagkssspater als erledigt erklart.

157 MdB Burchardt inBundestagBT-Drucks. 17/155, S. 18510.

188 Hamburg BR-Drucks. 63/12.

%9 |n: Bundestag BT-Drucks. 17/155,S. 18497. 2013 bezeichnete inSiser das
Kooperationsverbot als ein ,in die Verfassung gegasn Irrtum*: Bundestag BT-Drucks.
17/240, S. 30145. Der bildungspolitische Sprecher &PD-Bundestagsfraktion Ernst Dieter
Rossmann sprach von einem ,fundamentalen FetenidestagBT-Drucks. 17/165, S. 19680. Vgl.
Ministerprasident Stephan Weil iBundesrat BR-Drucks. 929 (Plenarprotokoll), S. 404. Im kmk
politischen Spektrum kursierte das Schlagwort vddiotenparagraphen®. Auch die Presse bezog
immer wieder deutlich Stellung. Roland Preuss, Reda der Siiddeutschen Zeitung, bezeichnete
das Kooperationsverbot als ,das dimmste grunddedetgarantierte Verbot seit Jahrzehnten*;
Preuss Dummbheit der Bildungspolitik, 4.

10 MdB Griitters inBundestagBT-Drucks. 17/250, S. 32341. MdB KretschmerBondestagBT-
Drucks. 17/155, S. 18500. MdB WeinbergBundestagBT-Drucks. 17/155, S. 18512.
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nicht mein Verstandnis von KooperatioH* Das argumentative Motiv griff auch
ihre AmtsnachfolgerinVankaauf: ,Nur Geld zu geben — ohne Mitwirkung —, ist
natiirlich Giberhaupt nicht in Ordnunf*

Mit unterschiedlichen Akzentuierungen schlosseih siie Griinen und die Linken
sowohl der Problemanalyse der SPD als auch dedgétzlichen Losungsstrategie
an!” Besonders scharf kritisierten die Grinen vermieim Umgehungs-
tatbestande, die die restriktive Verfassungsladazrert habe. Dazu gezéahlt wurden
die vom Bund getragene Schulbaumodernisierung imjudturpaket I, die auf
eine in Art. 104b Abs. 1 Satz 2 GG geregelte, agfdedhnliche Notlage gestitzt
wurde (s. 3.4.2.1.), die Verschiebung des IFM-GEOQMAwon der Leibniz-
Gemeinschaft zur Helmholtz-Gemeinschaft, die Ré&amtstruktion des Berliner
Institut flir Gesundheitsforschung und das als bitedch wahrgenommene
Bildungs- und Teilhabepakét! Diese MaRnahmen wurden vereinzelt auch in den
Regierungsparteien kritisch beurtéfit. Auch die Wissenschaftscommunity und
Rechtsexperten &ulRerten sich in &hnlicher Weidesddri zu faktischen Nutzungen
des Art. 91b GG. Skeptisch beurteilt wurden vemesgéne, so wahrgenommene
Umgehungskonstruktionen, u.a. die mutmalllich fascktikettierung von
Fordermal3nahmen als ,Vorhaben* im Sinne des Arb. Alks. 1 Satz 1 Nr. 2 GG

1 1n: BundestagBT-Drucks. 17/178, S. 21083; v@florschungsausschusBT-Drucks. 17/14105, S.
12; vgl. ebenso MdB Schipanski iBundestagBT-Drucks. 17/165, S. 19677.

12 1n: Bundestag BT-Drucks. 18/66, S. 6223. Ironischerweise ishage das 2014 mit dem s.g.
BAf6G-Deal geschehen, s. 2.3.3. Das Argument wangsh nach der Verfassungsanderung bemuht:
,Der Bund soll die Gie3kanne flllen, und die Landehutten aus. Nicht mit uns!“: MdB Schipanski
in: BundestagBT-Drucks. 18/149, S. 14752. Vgl.: ,Eine Zustimmaufir reine Transferaktionen von
Bundessteuereinnahmen zu den Bundeslandern wintitams...nicht geben. Wenn wir Gelder fur
Schulen geben, dann nur, wenn wir auch die Schitilpatitgestalten kénnen“; MdB Kaufmann in:
Bundestag BT-Drucks. 18/159, S. 15684. Teilweise verfing Gedanke auch bei der SPD: ,Cash
gegen Mitwirkung des Bundes; denn wir wollen dasdGecht blanko geben“: MdB Rossmann in:
BundestagBT-Drucks. 18/149, S. 14754.

173 |inke-BundestagsfraktiorBT-Drucks. 17/785Linke-BundestagsfraktiorBT-Drucks. 17/6094;
Linke-BundestagsfraktionBT-Drucks. 18/588;Griine-BundestagsfraktionBT-Drucks. 17/1984;
Gruine-BundestagsfraktiorBT-Drucks. 17/8902Grine-BundestagsfraktiorBT-Drucks. 17/9565;
Gruine-BundestagsfraktionBT-Drucks. 18/2747; vgl. MdB Gehring irBundestag BT-Drucks.
18/66, 6228f.

74 Griine-BundestagsfraktioBT-Drucks. 17/8902, S. 2.

175vgl. MdB Griitters inBundestagBT-Drucks. 17/155, S. 18515. Vgl. auch ihr Hinsyaier Bund
habe ,mit sehr guten Pakten eine sehr gute Umgedstnad®e um das [Kooperations]verbot gebaut:
in: Bundestag Kooperationsverbot aufheben. Selbst Forschungstaim Wanka sprach von
.Klimmzuge[n]“, derer es bei Fusionen wie dem KIfidudem BIG bedurft hatteBundesrat BR-
Drucks. 929 (Plenarprotokoll), S. 407. Vgl. das dempar schiefe Bild von MdB Heil, der von
.Klimmziige[n] von Projektitis* spraciBundestagBT-Drucks. 18/58, S. 5388.

36



a.F., sowie die Querfinanzierung von Hochschuleer idine Kooperation mit
auflReruniversitaren Forschungseinrichtungén.

Als Losungsansatz forderten die Grinen einen  kodpen® statt eines
~kompetitiven* Bildungsfoderalismus. Zu etablieren sei eine
-Ermoglichungsverfassung®“, die verfassungsrechéictRaum fir Kooperationen
im gesamten Bildungs- und Wissenschaftsbereichffecha Verbunden wurde dies
mit dem Hinweis, die Grinen héatten mit der Linker®0O@ gegen die
Verfassungsanderungen im Bildungs- und Wissensiigkich gestimmt.
91b Abs. 2 GG a.F. sollte so geandert werden, dadg nur der Hochschul-,
sondern auch der Bildungsbereich erfasst wird. jidd’® schlugen auch die
Grinen vor, einen neuen Art. 104c GG zu schaffendie Einsatzmadglichkeiten fur
Bundesfinanzhilfen zu erweitern. Die in beiden Glyesetzartikeln vorgesehenen
Vereinbarungen sollten nur einer Dreiviertelmehritgr LaAnder bedurfen. Damit
sollte die Moglichkeit von ,Vetospielern, die alleanderen ihren Willen
aufzwingen®’® ausgeschlossen werden.

Einige Experten schlossen sich der KernforderungQggositionsparteien an, dem
Bund im Bildungsbereich erweiterte Kompetenzen zersehaffen. Die
Vorstellungen, wie dies verfassungsrechtlich umtzese sei, variierten allerdings.
Beispielhaft genannt sei Seckelmann die eine Neufassung von
Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG a.F. forderte, unmmee institutionelle
Hochschulférderung zu ermdoglichen. Zugleich pléadiersie fur erweiterte
Kooperationsmdglichkeiten im Bildungsbereich. AQlb Abs. 2 GG sollte

176 Geis Biichse der Pandora, S. 310ffWieland Bildungsfoderalismus, S. 17Kempen
Kooperationen auf Augenhohe, S. 353. Seckelmannhimag@sungen aus, ,die sich hart an der
Grenze des Verfassungswortlauts bewegt8atkelmannFéderalismusreform 111?, S. 248.

7 MdB Gehring in: Bundestag BT-Drucks. 18/66, S. 6229 sowie iBundestag BT-Drucks.
18/58, S. 5396.

18 MdB Gehring inBundestagBT-Drucks. 17/165, S. 1984.

179 MdB Gehring in: Bundestag BT-Drucks. 17/165, S. 1984. Einen Kontrapunkt ziinen
Parteilinie setzte der baden-wirttembergische Nenasident Winfried Kretschmann, der
einerseits die von der Bundesregierung vorgeschiagsderung des Artikels 91b GG (s.u.) nicht
ablehnte, zugleich aber als zentralen Losungssdinié Steuerneuverteilung forderte. Die von den
Grunen auf Bundesebene geforderte Starkung der éBlndhpetenzen im Bildungsbereich lehnte
Kretschmann hingegen ab: ,Mir liegt es so fern dég Mond zu akzeptieren, dass uns der Bund in
die Schulpolitik reinregieren kann [...] Der BundIsehs das Geld geben, wir wissen schon selber,
wie wir es machen”. in: Reutlinger Generalanzeiger Bund darf nicht in Schulpolitik
hineinregieren, 14. Vgl. auch seine AuBerungerdpa Kretschmann zur Bildungspolitik sowie in:
Bundesrat BR-Drucks. 900 (Plenarprotokoll), S. 372. Einenlidihe verfassungskonservative
Anmerkung hatte zuvor der sozialdemokratische tapdipfalzische Ministerprasident Kurt Beck
gemacht. Vgl. auch DFG-Préasident Peter Strohsckneid: Schmol] Keine Verengung auf
Kooperationsverbot, S. 9.
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verandert, nicht aber die Finanzhilfekompetenz Basdes erweitert werdéf
Unerwartete Unterstitzung bekam dieser Grundangatz damals schwarz-gelb
regierten Schleswig-Holstein. Das Land legte eiBemdesratsantray vor, der
zuvor in einem fraktionsibergreifenden Landtagshless abgesichert worden war.
Gefordert wurden gleich vier Grundgesetzanderun@azu zahlte die Anderung
des Art. 91b GG a.F., um eine institutionelle Hathdférderung zu erméglichen,
sowie eine Neufassung des Art. 104b GG, um Bundesiitionen im gesamten
Bildungsbereich zu ermdéglichen.

Die damals auf Bundesebene mitregierende FDP feimek klaren Kurs. Auf dem
FDP-Bundesparteitag 2011 bekraftigte man mit knappehrheit und gegen die
Empfehlung der Parteifihrung das s.g. ,Kooperatiensot‘, dem man bei der
Foderalismusreform 2006 als damalige Oppositionspaallerdings gar nicht
zugestimmt hatte. In der Folge machten Mitglieder 8DP-Bundestagsfraktion
aber deutlich, dass sie zwar den offiziellen Plntesi mittrigen, dennoch aber eine
Uber den Hochschulbereich hinausgehende Losung risamen®® Der
Abgeordnete Kamp konstatierte offen: ,Wir sind in dieser Frage hauas
gespalten 83

2.3.2. Der gescheiterte Gesetzentwurf von 2012

Mit einem Parteitagsbeschluss forderte 2011 erstrae Gremium der CDU auf
Bundesebene die Revision der Verfassung. Man ptadigr eine ,einvernehmliche
Weiterentwicklung der grundgesetzlichen Regelungen.um (Uber die
Zusammenarbeit bei Projekten auch die Kooperati@n unstitutionen zu
erleichtern®®. Wenig spater beschloss der Koalitionsausschuse &bnkrete
Formulierung fiir eine GrundgesetzandertffigAm 30. Mai 2012 billigte das

180 seckelmannBT-Drucks. 17(18)334e, S. 12f.; vgVieland Erméglichungsverfassung, S. 273ff.
Hannelore Kreidel von der TU Miinchen sprach siahefile umfassende Erweiterung des Art. 91b
GG a.F. ausKreidel, BT-Drucks. 17(18)265d. Der Deutsche Stadtetadefde, ,Bildungsférderung
[musse] wieder als Gemeinschaftsaufgabe von BumdlLi#mdern ausgestaltet werdeieutscher
Stadtetag Munchner Erklarung, S. 4. Die GEW pladierte fim Zusammenwirken von Bund und
Landern im gesamten Bildungsberei@EW, BT-Drucks. 17(18)334b, S. 8.

181 Schleswig-HolsteinBR-Drucks. 43/12.

182 MdB Neumann in:Bundestag BT-Drucks. 17/250, S. 32343; MdB Kamp iBundestag BT-
Drucks. 17/155, S. 18504.

183 |n: BundestagBT-Drucks. 17/178, S. 21074f.

184 CDU DeutschlandsBeschluss - Bildungsrepublik Deutschland, S. 41.

185 K oalitionsausschuss CDU, CSU und Fgebnisse v. 3.4.2012, S. 9.
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Bundeskabinett einen entsprechenden Gesetzeserlfvér Anderungsvorschlag
war textlich minimalinvasiv: In Art. 91b Abs. 1 8al Nr. 2 GG a.F. sollten als
Satzbeginn die Worte ,Einrichtungen und“ eingefligterden. Neben der
Projektférderung sollte damit auch die gemeinsaimstjtutionelle Férderung von
Hochschulen ermdglicht werden. Der Rest des Absainel des Ubrigen Artikels
sollten unverandert bleiben. Im Ergebnis solltenriEhtungen unabhéngig davon
gefordert werden kénnen, ob sie dem aul3erunivezsitdder dem hochschulischen
Sektor angehoéren. Ausdricklich sprach der Entwaviod, dass nun die Férderung
.exzellenter Einrichtungen“ an Hochschulen sowie dereinfachte Forderung von
Fusionen von Hochschulen und auReruniversitarericBtnngen moglich werd#’
Ein Motiv fur die Grundgesetzanderung konnte someit \WWunsch gewesen sein,
erfolgreiche Zukunftskonzepte (also in der dritkgmnderlinie der Exzellenzinitiative
ausgewahlte MaRnahmen) langfristig férdern zu karffeDas ebenfalls denkbare
Ziel einer Breitenforderung von Hochschulen trat der Gesetzesbegrindung
hingegen in den Hintergrund. Uberdies machte det ®bne weitere Begriindung
geltend, der allgemeine Hochschulbau bliebe na@g wer nicht gemeinschatftlich
forderfahig*®® Eine analoge, wenn auch auf eine andere Formutiehezogene
Frage hat sich hinsichtlich des seit 2015 gultigen 91b GG gestellt (s. 4.6.1.2.).

Die Rezeption des Gesetzentwurfs in der Wissensduahmunity und unter
Rechtsexperten fiel (iberwiegend positiv &liDie Oppositionsparteien kritisierten
den Gesetzentwurf hingegen aus mehreren GriundeeseDibeziehe nur die
Wissenschaft ein und bleibe damit auf halber Saestehert? Bundeshilfe sei in
der allgemeinen Bildung aber weitaus notiger. Malttes stellte die Abgeordnete
der LinkenSitte fest, da ansetzen, ,wo die Hiitte am meisten bt&tntiberdies
bemangelte man, der Vorschlag ziele auf eine se&ekEdorderung weniger
Hochschulen und vernachlassige die Hochschullamdisctin der Breite.

186 BundesregierungBT-Drucks. 17/10956.

187 Bundesregierung BT-Drucks. 17/10956, S. 6. Es wird auch geltereacht, dass ,eine
Forderung von Hochschulen mit Bundesmitteln nichingend von einer Zusammenarbeit oder
Fusion mit einer auReruniversitdren Einrichtungaadght“. Dies lasst den Umkehrschluss zu, dass
dieser verfassungsrechtlich problematische Fordghigher beschritten worden war.

188 SeckelmanrFoderalismusreform 1112, S. 248.

189 BundesregierungBT-Drucks. 17/10956, S. 7.

190 Statt aller: Allianz der WissenschaftsorganisationeAppell an den BundesratiRK, Zum
Kabinettsentwurf einer Grundgesetzanderung.

191 spD-BundestagsfraktiofPosition zum Kooperationsverbot, S.Gine-BundestagsfraktiomBT-
Drucks. 18/2747, S. 2. Pragnant die nordrhein-iiésthe Bildungsministerin Sylvia Léhrmann in:
BundestagBT-Drucks. 17/178, S. 21068.

192 1n: Bundestag BT-Drucks. 17/178, S. 21081. Vgl. MdB Schulz Bundestag BT-Drucks.
17/165, S. 19687.
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Insbesondere kritisch gesehen wurde, dass ,nur geeniorschungsexzellente

193 \verden sollten. Mit Blick auf die hohen Hirden

Einrichtungen privilegier([t]
einer Verfassungsanderung war man auch der Meinglags sich mit der
Zustimmung zu diesem Vorschlag die Tur fur eineterei Grundgesetzanderung auf

absehbare Zeit schlieRen wirde.

In der Stellungnahme des Bundesrats nach Art. & 2I6G fiel der Gesetzentwurf
im September 2012 glatt durch. Nur drei LAnderert¢n fir den Vorschlag — und
damit nicht einmal alle dem damaligen Regierungsiagizurechnenden Lander. In
seiner Stellungnahme folgte der Bundesrat weitgeéltem Argumentationsmuster
der Oppositionsparteien auf Bundesebene. Der ,Biddbereich in der Gesamtheit"
sei in den Blick zu nehmen. Nur die Kooperationshecbgeiten im
Hochschulbereich zu erweitern, sei hingegen ,nichblemadaquat®. Im Ubrigen
forderte die Landerkammer eine bessere Finanzatusgjader Lander in Form eines
hoheren Anteils an der Umsatzstetiérin einem EntschlieBungsantrag vom Juli
2013 untermauerten die SPD-gefuhrten Lander RhedrRfalz, Brandenburg,
Bremen, Hamburg, Niedersachsen, Nordrhein-Westfaleth Schleswig-Holstein
dann nochmals diese Haltully. Die Stellungnahme des Bundesrats wurde
erwartungsgemal von der Bundesregierung mit dertiBdgng zuriickgewiesen,
aus einem Mitteltransfer allein erwachse kein zlgdter Gestaltungsspielraum fir
den Bund.

Nach dem vorlaufigen Scheitern der Gesetzesinigaim Bundesrat initiierte
BundesforschungsministeriBchavaninformelle Gesprache zwischen Bund und
Landern, um die Mdglichkeiten eines Kompromisseszaloten. Die Gesprache
erbrachten kein Ergebnis, auch weil die Beteiligbeneits die Bundestagswahl im
September 2013 im Blick hatten. Der Gesetzentwligblsomit unerledigt und fiel
mit der Bundestagswahl der Diskontinuitat anheim.

Das Konfliktbild, das 2012 eine Einigung verhinéertist mehrfach zu
kommentieren. Sowohl im politischen Raum als audieruder grof3en Mehrheit der
Akteure in Wissenschaft und Bildung herrschte Kossedartber,dass die

193 SpD-BundestagsfraktigiPosition zum Kooperationsverbot, S. 2.

194 Beides in:BundesregierungBT-Drucks. 17/10956, S. 9. Die Ablehnung des @esewurfs der
Bundesregierung findet sich in Ziffer 4.

1% Diese Forderung war nicht neu: Bereits auf deduigsgipfeln 2008, 2009 und 2010 hatten die
Lander eine hdhere Umsatzsteuererhéhung geforetmhso wie zu spateren Gelegenheiten, etwa der
Ministerprasidentenkonferenz im Dezember 2013. Zm diamit verbundenen Schwierigkeiten:
Meyer, Zukunft des Wissenschaftssystems, S. 1®¢ckelmannDas sog. ,Kooperationsverbot®, S.
707.

19 7_LandergruppeBR-Drucks. 556/13, S. 8.
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verfassungsrechtlichen Regelungen wieder eine esgriKooperation zwischen
Bund und Lander gestatten sollten. Auch ein Teit 8egrindung fur diese
Forderung war weithin unumstritten: Angesichts giestiegenen Herausforderungen
fur die Hochschulen misse dem Bund in diesem Berei@in Teil der Akteure
betonte:auch in diesem Bereich — ein starkeres Engagement dichtgverden.
Sowohl diese Pramisse als auch die Schlussfolgesimugindes nicht trividf” und
werden in 5.1. nochmals aufgegriffen.

Jenseits dieser gemeinsamen Grundauffassung uriggfen sich die Vorschlage
nicht nur hinsichtlich ihrer Reichweite (Union: Wenschaftsbereich; SPD, Grine,
Linke: gesamter Bildungsbereich). Die Union schiilogrdies eine Erweiterung der
Gemeinschaftsaufgaben und damit eine erweitertevdamgszustandigkeit des
Bundes im Hochschulbereich vor. Insbesondere diB S®ebte hingegen eine
Ausdehnung der Finanzhilfekompetenz des Bundesiliduiysbereich an.

Es standen sich jedoch keineswegs zwei monolithisglarteipolitische Blocke
gegeniber. Fihrende Unionspolitiker auf Bundesebmgmalisierten mehrmals ihre
Bereitschaft, auch Uber erweiterte KompetenzenaindyréReres Engagement des
Bundes im Schulbereich zu sprecti&hDies, so der stets folgende Nachsatz, sei
unter den Landern aber nicht mehrheitsfahig undhalbskeine realistische Option.
Diese Behauptung wurde mutmalflich auch deshalbesigff, weil sich die CSU
— Koalitionspartner auf Bundesebene und bayerigdgerungspartei — klar gegen
einen erweiterten Bundeseinfluss im Bildungsberesitioniert hatte, nicht zuletzt
mit Blick auf die bayerische Landtagswahl im Sepgiem2013. Der pauschale
Verweis auf die Uneinigkeit auf Landerseite verdegomit den fehlenden Konsens
auf Unions-Bundesebene fir eine ,grofl3e Loésung".

Die wahren Haltungen der Léander lieRen sich scham gicht aus der
Parteienzugehdrigkeit ihrer jeweiligen Regierun¢esén. Eine dominantere Rolle
bei der Positionierung eines Landes spielten deddaunshaltslage und seine

197 Speiser Das ,Kooperationsverbot®, S. 560ff.

1% Bundeskanzlerin Merkel irkucznierz, Christian; Zweigler, Reinharthterview Merkel; vgl. die
frihere Forschungsministerin SchavanSpiegel OnlineBundesgeld fir Schulen; den Vorsitzenden
der Unionsfraktion Kauder irDer Spiegel - RedaktioiKauder fur Foderalismusreform, S. 13; MdB
Schipanski inBundestagBT-Drucks. 18/66, S. 6229. Nach der Einigung vigiai 2014 gab auch
Forschungsministerin Wanka zu Protokoll: Wir misséie verfassungsrechtlichen Mdglichkeiten
des Bundes ausweiten, damit er sich finanziell é@n 8chulpolitik einbringen kann, aber auch
inhaltliche  Mitspracherechte im  Schulbereich efhaltin:. BMBF, Wanka fordert
Grundgesetzanderung; vgl. WankaBundestagBT-Drucks. 18/58, S. 5385. Damit nicht konsistent
ist allerdings ihre spatere Aussage ,Ich bin bei 8ehulen eine Verfechterin des foderalen Systems”
in: Preuss/Oselinterview Wanka. Zur jingsten Entwicklung hiergu2.3.4.
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landespolitischen Prioritaten. Eine schwierige Rizlage sprach flr eine starkere
Mitwirkung des Bundes auch im Bildungsbereich. Amdseits stand eine
Ausdehnung des Bundeseinflusses auf den Bildungsiber direkt Uber eine
Ausweitung der Gemeinschaftsaufgaben oder indirigkt Form zusatzlicher
Finanzierungskompetenzen — quer zum Grundinteraiee Lander, die eigene
Kulturhoheit méglichst unangetastet zu lassen. Aifosung dieses Zielkonflikts
fiel unter den Landern unterschiedlich aus. Je Iprobtischer die Haushaltslage,
desto starker wogen die Griande, sich auf eigentlicimerwinschte
Autonomieverluste einzulassen — und umgekehrt. lUden Landern, die dem
Regierungslager zugerechnet wurden, zeigte sictzdsammenhang etwa im Fall
von Hessen. Die hessischen Landesparteien bereisgth 2012 bereits auf die
zeitgleich mit der Bundestagswahl stattfindendedtagswahl im darauffolgenden
Jahr vor. Dieser Umstand und die wirtschaftlichéri& des Landes durften den
Ausschlag dafir gegeben haben, dass die schwdre-delndesregierung in der
Bundesrats-Stellungnahme den Gesetzentwurf der falsenschwarz-gelben
Bundesregierung nicht unterstitzte. Ahnliche Ulgpnhgen spielten auch fur
Lander des Oppositionslagers eine Rolle. Dies zgigtbereits erwahnte Haltung
Baden-Wirttembergs — eines damals grin-rot regiertevirtschaftlich
leistungsfahigen Landes, das sich der Linie derddyei entsprechenden
Bundesparteien eben nicht anschloss.

Die von einer grof3en Landermehrheit getragene BiratkeStellungnahme vom
September 2012, die eine verfassungsrechtlich kerta) starkere Bund-Lander-
Zusammenarbeit im gesamten Bildungsbereich forderée deshalb ein Trugbild.
Man wusste auf Landerseite, dass die Forderung, Bend missten erweiterte
Kompetenzen auch im  Bildungsbereich zukommen, aclgss der
Bundestagsmehrheiten keinesfalls zur Abstimmungrkemwiirde. Die offentliche
Billigung dieser Forderung schien politisch oppartastand aber nie in Gefahr eines
Realitatstests. Ob alle Lander, inklusive der SkRHgrten Lander, eine solche
Linie im Ernstfall mitgetragen hatten, muss aus diamgestellten Grinden als
fraglich gelten. Dass der weitgehend geschlosserderdfand der Lander gegen
eine ,kleine Losung“ nicht unverhandelbar war, eigchliel3lich auch die spatere
Einigung. Die von der Landerkammer 2014 -einstimmigeschlossene
Grundgesetzanderung war inhaltlich der 2012 vogieteL6sung durchaus &hnlich.
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2.3.3. BAf6G gegen 91b — die Einigung 2014

In den Koalitionsverhandlungen zwischen CDU, CSW @&PD 2013 spielten die
unterschiedlichen Haltungen zum ,Kooperationsveérksine wichtige Rolle. Der
erbitterte, auch offentlich ausgetragene Streitder zustandigen Arbeitsgruppe
,Bildung, Wissenschaft und Forschung® blieb ungel@as Thema wurde an die
zentrale Verhandlungsrunde delegiert, die aber fabgrkeine Loésung fand. Der
Ende November 2013 geschlossene Koalitionsvertragiedt keine Aussage zu
einer wie auch immer gearteten GrundgesetzandemmgVissenschafts- oder
Bildungsbereich. Viele Beobachter nahmen diese asssing als herbe
Enttauschung wahr und forderten eine Korrekiir.Zugleich enthielt der
Koalitionsvertrag das Ziel, der Bund wolle sichden nachsten vier Jahren starker
an der Grundfinanzierung der Hochschulen beteilf§&Das nicht genannte, aber
mutmalllich mitgedachte Instrument zur Umsetzungsedie Ziels war eine
Verfassungsanderung.

Trotz dieser Auslassung im Koalitionsvertrag bligdr Veranderungsdruck hoch.
Die Problemanalysen der Akteure hatten sich nielnéindert, folglich blieben auch
ihre Losungsvorschlage aktuell. Die Wissenschafitsnanity und zahlreiche
Experten erneuerten und verscharften ebenfalls Foederungen nach einer
Anderung des Art. 91b GG a?® Der im Mai 2014 schlieRlich erzielte Durchbruch
kam dennoch Uberraschend. Vorausgegangen war eimatelanger Streit der
Koalitionspartner Uber die im Koalitionsvertrag tigsschriebenen Mehrausgaben
von neun Mrd. Euro, die in der neuen Legislatuguziflr Bildung und Forschung
vorgesehen waren. Das Finanzpaket bestand aus Zwéden: Fir die
Weiterfinanzierung der Exzellenzinitiative, des Hschulpakts, des Pakts fir
Forschung und Innovation und weiterer Forschungsaimen sollten drei Mrd. Euro
aufgewendet werden, wobei der Aufwuchs beim PakE&ischung und Innovation
kiinftig allein vom Bund getragen werden sollte. tdies sollte der Bund die
Lander um sechs Mrd. Euro in der Legislaturperigeelasten®®?, damit diese ihre
Bildungsaufgaben (,Kinderkrippen, Kitas, Schulendumochschulen®) besser
bewaltigen konnen. Strittig blieb nun, was mit damscharfen Begriff der

199 vgl. etwa Dieter Timmermann, den Prasidenten desitfzhen Studentenwerkes, sowie die
Statements zahlreicher weitere SpitzenvertreteNVdissenschaft und Wirtschaft imSW-Journal -
Redaktion Aufgaben Legislaturperiode, S. 17.

200 cpU/CSU/SPDKoalitionsvertrag 2013, S. 27.

201 Wwichtige Wortmeldungen in diesem Sinne idpa Hoffen auf GG-Anderung, S. 12.
Expertenkommission Forschung und Innovation (EG)tachten 2014, S. 12, 21.

202 cpU/CSU/SPDKoalitionsvertrag 2013, S. 63.
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-Entlastung” genau gemeint sei. Die Union interjgné¢ den Begriff so, dass die
Mittel weitgehend im Bundeshaushalt verbleiben diedLander von aufzulegenden
Bundesprogrammen profitieren sollten. Die SPD awid®sebene — beeinflusst von
ihren tonangebenden Ministerprasidenten — stredegen an, einen grof3en Anteil
des Sechs-Mrd.-Pakets den Landern auflagenfrei mrlassen und damit dem
Bundeshaushalt zu entziehen. Die Verhandlungen chers Finanzminister
Schéaubleund dem SPD-Verhandlungsfuhrer, Hamburgs Blrgesterscholz Uber
diese Streitfrage flhrten zu keinem Ergebnis. $8hikh wurde auch fur diese
koalitionaren Nachverhandlungen die héhere Ebendibe

Am 26. Mai 2014 verstandigten sich die Bundeskaizleund CDU-
Parteivorsitzende Angela Merkel, der SPD-Vorsitazerglgmar Gabriel und der
CSU-Vorsitzende Horst Seehofer schliel3lich auf desteilung des Neun-Mrd.-
Pakets? Die Einigung gelang, indem die Verhandlungsmaterie die ebenfalls
strittig gebliebene Grundgesetzfrage erweitert wuidamit wurde eine Quid-pro-
Quo-Konstellation geschaffen: Die Union gab in &eage der Landerentlastung
weitgehend nach, die SPD kam der Union bei deragstfingsfrage entgegen. Das
Koppelgeschaft wurde von den Akteuren erstaunligilizt gemacht® und bis hin
zur Tagesordnung des Bundesrats orchestriert, addieBlich beide Vorhaben in
beiden Durchgéngen am jeweils gleichen Tag bdbiet.Einschatzungen des Deals
klafften naturgemafd weit auseinander. Wahrend RarsgsministerinWankavon
einem  ,Gesamtpaket*  spraf nannte  die nordrhein-westfalische
BildungsministerinLéhrmann den Vorgang eine ,ErpressungssituatfGf“ Von
Seite der Grunen wurde die Verknupfung der Mateaiech deshalb kritisiert, weil
jeder weitere Diskussionswunsch Uber die Verfassamgerung eine in der
politischen Offentlichkeit kaum zu rechtfertigenferzégerung der bundesseitig
bereits geplanten BAf6G-Novelle (s.u.) zur Folghaj# hatte.

Konkret wurden zwei Instrumente zur Landerentlagtuareinbart. Erstens sollten
rund 750 Mio. Euro fur den Bereich Kitas und Krippeur Verfigung gestellt

203 Byndesfinanzministeriun®Prioritare Malnahmen.

204 dpa, Unmut in SPDBMBF, Neue Qualitét der Kooperation.

205 BundesregierungBT-Drucks. 18/2710, S. 10.

20% |n: Preuss Wankas Lockmittel, S. 6. Spater merkte Lohrmann,&in Land wie Bremen kann
sich...kaum leisten, ,Nein“ zu sagen®, ilimmelrath Mehr soziale Verantwortung, S. 14. Die
Grinen auf Bundesebene beschrieben die Einigung,Jaisktim“ und ,Zwangslage“:Grine-
BundestagsfraktignBT-Drucks. 18/2747, S. 2f.; MdB Ddrner iBundestag BT-Drucks. 18/58, S.
5391. Vgl. auch die Linken, etwa MdB Hein BundestagBT-Drucks. 18/58, S. 5387.
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werden?®’ Dazu sollte das s.g. Sondervermégen Kinderbetgules damals rund

450 Mio. Euro aufwies, durch den Bund auf bis zneeMrd. Euro aufgestockt
werden. In den Jahren 2017 und 2018 sollte danrrestbetrag der Lander an der
Umsatzsteuer um jeweils 100 Mio. Euro aufgestockirden. Diese fir die
Kinderbetreuung vorgesehenen Mittel sollten aberectormale Zweckbindung an
die Lander flieRen.

Zweitens wurde vereinbart, dass der Bund das BAtdGschuler und Studierende
ab ersten Januar 2015 vollstandig UbernifffthDer bisherige Landeranteil von
35 Prozent am BAfOG sollte damit entfallen. Die kuierte Entlastungswirkung fur
die Lander wurde zunachst mit 1,17 Mrd. Euro pior Jeziffert, in einem im Juni
2016 von der Bundesregierung vertffentlichten Bdriavurden dann rund
1,081 Mrd. Euro angegebéfl. Fiir die Jahre 2015 bis 2017 entspricht dies
insgesamt rund 3,24 Mrd. Euro. Die Entlastungswitkstellt sich in den Landern
hdchst unterschiedlich dar, je nach bisherigem EBAKufwand. In Nordrhein-
Westfalen liegt die jahrliche Entlastung bei ru@8 Mio. Euro, in Rheinland-Pfalz
bei 35 Mio. Euro, in Thiringen bei rund 24 Mio. BuZu betonen ist allerdings,
dass der geanderte BAf6G-Schlissel und die einhengke, hohere Verpflichtung
des Bundes uber die laufende Legislaturperiodeusineairken®*® Zugleich wurde
vereinbart, dass die Lander die frei werdenden BARittel zur Finanzierung von
Bildungsausgaben im Bereich Hochschule und Schelevenden sollten. Der
gewdhlte Entlastungsmechanismus implizierte alhgsli dass die Lander
eigenstandig Uber die Verwendung der Mittel entsidre kdnnen. Eine formale
Zweckbindung, etwa in Form eines Staatsvertragsrdevunicht vorgesehen.
Lediglich die Einfuhrung eines zusatzlichen Monigs durch den Bund Uber die
Mittelverwendung wurde beschlosséh. Damit hatte sich die SPD mit ihrer
Forderung durchgesetzt, den Landern faktisch ungeme Mittel zur Verfiigung zu
stellen.

27 Bundesfinanzministeriun®rioritare Malnahmen, S. 1. Ebenfalls beschlossede eine

Entlastung der Kommunen, v.a. im Rahmen des Bueillesbegesetzes.

208 ByndesfinanzministeriunPrioritare MaRnahmen, S. 2. Uberdies verstandimie sich auf eine
BAfoG-Novelle zum Wintersemester 2016/2017, die. veéne Anhebung der Satze und der
Freibetrage beinhaltete. Auch die BAf6G-Novelle wanht im Koalitionsvertrag enthalten gewesen.
29 ByndesregierungBT-Drucks. 18/8973.

#%ygl. Wanka, Ahnen und Kiihl, itildebrand/RiedelDas groRe Aufraumen, S. 1.

211 Besonders SPD-Bundespolitiker legten auf diesemkiPgroRen Wert, weil ein Monitoring den
Vorwurf der nicht-konditionierten Mittellberlassuag die Lander zumindest abmildern konnte. Vgl.
MdB Schulz in-BundestagBT-Drucks. 18/66, S. 6231.
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Im Gegenzug bekam die Union die zuvor nicht durt#isee Anderung des
Art. 91b GG a.F. In der Vereinbarung vom Mai 2014rade ein neuer Absatz 1 fur
die Norm vorgeschlagen. Der Formulierungsvorscifagurde aber ausdriicklich
unter den Vorbehalt weiterer Verhandlungen gestBik finale Fassung fiel dann
auch tatsachlich anders aus (s. 4.1.1.).

Die taktische Verknipfung der Budget- mit der Gryesktzfrage und die so
ermdglichte Paketldosung waren aus zwei Grinden tBe@&mswert. Erstens
verdankte sich die Einigung auf das dann stritti§echs-Mrd.-Paket im
Koalitionsvertrag maf3geblich dem Umstand, dass si@nin der Grundgesetzfrage
ebennicht hatte einigen kdnnen. Des Pakets hétte es zunimdegesem Umfang
nicht bedurft, ware eine verfassungsrechtlich zidgs Moglichkeit der Allokation
von Bundesmitteln im Bildungs- bzw. Hochschulbeneavisiert oder vereinbart
worden®®® Paradoxerweise fiihrte also der nicht aufgeldsteeitSum die
Grundgesetzfrage dazu, dass am Ende eine Pakeajlgefunden wurde, die auch
diesen Streit beilegté?

Zweitens bedeutete die Operationalisierung der &gemtlastung mittels der
BAf6G-Ubernahme eine Verknappung der fir den Hochibereich disponiblen
Mittel im Bundeshaushalt. Die nur wenige Tage ver @rundgesetzanderung
beschossene, milliardenschwere Verlangerung deshddbalpakts sowie die
Aufwuchs-Ubernahme beim Pakt fir Forschung und \ation durch den Bund
hatten ebenfalls einen mittelverknappenden Eff@dmit war der urspringliche
Plan einiger Akteure auf Bundesebene auf absehbgitenicht mehr realisierbar,
Uber einen geanderten Art. 91b GG flachendeckeed Glundfinanzierung der
Hochschulen aufzustocken oder jedenfalls eine @&maiirkung in der

Hochschullandschaft zu erziel&f.

%12 (1) Bund und Lander kénnen auf Grund von Vereinbgen in Fallen tiberregionaler Bedeutung

bei der Forderung von Forschung und Lehre zusamineemw Mit Ausnahme der Foérderung von
Forschungsbauten, einschlie3lich GroRRgeraten, fedidlie Vereinbarungen der Zustimmung aller
Lander“:Bundesfinanzministeriun®rioritdare MaRnahmen, S. 2.

23 ygl. MdB Swen Schulz in:Bundestag BT-Drucks. 18/26, S. 2050, der hinsichtlich des
Finanzpakets den Begriff ,hilfsweise" gebraucht.

24 gpeiserDas ,Kooperationsverbot®, S. 563peiser Der neue Art. 91b GG, S. 86.

215 gpeiser Der neue Art. 91b GG, S. 90. Bundesministerin K#agab offen zu Protokoll, die
BAf6G-Ubernahme durch den Bund sei nicht ihnr Wungelwesen, inMaleike Interview Wanka
sowie in:BundestagBT-Drucks. 18/185, S. 18383.
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Die gesetzestechnische Umsetzung der Verstandiguejef weitgehend®
reibungslos. Am 16. Juli beschloss das Kabinett Gesetzentwurf’ Im ersten
Durchgang im Bundesrat am 19. September 2014 fadaerom federfihrenden
Rechtsausschuss sowie vom Kulturausschuss vorgeldgtpfehlungen fir die
Stellungnahme des Bundesrats eine Mehf&iDarin begriiRt der Bundesrat den
Gesetzentwurf.  Zugleich werden ,im gesamten Bilddoggeich groRRe
Herausforderungen” konstatiert, und deshalb ,anctliesem Bereich neue Formen
der Zusammenarbeit und eines starkeren EngagentestsBundes® gefordert.
Benannt werden dezidiert Kooperationsmoglichkeibenerhalb des anvisierten,
neuen Verfassungsrahmens — und hier wiederum salahen der Schnittstelle von
Sozial-, Integrations- und Bildungspolitik angesikdsind. Dazu gehdren die
Schulsozialarbeit, die Umsetzung der UN-Behindéwemention zur Inklusion
sowie das Ubergangssystem zwischen Schul- und &smstem. Entgegen des
damals medial vermittelten Eindrucks forderte dendesrat also keineswegs eine
Neuverhandlung des Gesetzesentwtif®ie Stellungnahme war vielmehr politisch
zu lesen: Nachdem die SPD ihre langjdhrige Fordgrumach einem
verfassungsrechtlich verankerten, starkeren Bumdegement in der Bildung
zurickgenommen hatte, stellte der Text eine Sedbsilpptung nach innen und
aul3en dar. Insbesondere musste man eine zumiroEsiiohliche Konsistenz zur
Bundesrats-Stellungnahme von 2012 herstellen.

Am zehnten Oktober beriet der Bundestag in erstessuhg Uber den
Gesetzentwurf?’ Nach einer Sachverstandigen-Anhérung am dritteveNter und

der Befassung des Forschungsausschusses am fildft@mber folgte bereits am
13. November die zweite und dritte Lesung. Der Gesdwurf wurde schliel3lich
gemald der Ausschussempfehlung — und damit wie vem Blindesregierung
eingebracht — mit den Stimmen der Regierungsfraktiound der erforderlichen
Zwei-Drittel-Mehrheit angenommen. Die Fraktion d@&rinen enthielt sich, die
Fraktion der Linken stimmte dagegen. Der Bundestiatmte am 19. Dezember mit

28 Weitgehend — denn es hatte Unstimmigkeiten gegebemil der Referentenentwurf des
Ministeriums vor der Ressortabstimmung nicht mib d@egierungskoalitionen abgestimmt worden
war. Am 25. Juni 2014 konnte jedoch eine endglltageeh die Fraktionen einbeziehende Einigung
erzielt werden.

27 BundesregierungBT-Drucks. 18/2710.

218 Bundesrat BR-Drucks. 323/14 (Beschluss). Der Text ging ainfen von Nordrhein-Westfalen,
Rheinland-Pfalz, Baden-Wirttemberg, Berlin und Tigen vorgelegten Antrag zuriick. Vgl. auch:
Landesregierung NRW.ander begrifien den Gesetzentwurf.

29ygl. dazu die GegenauRerung der BundesregielumgdesregierungBT-Drucks. 18/2710, S. 10.
220ByndestagBT-Drucks. 18/58.
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sechzehn zu null Stimmen fur den Gesetzentwurf. @iendgesetzanderung wurde
schlieRlich am 31. Dezember 2014 verkurfdet.

Das Stimmverhalten vieler Lander im Bundesrat wuxd@ den dargelegten,
landesegoistischen Erwagungen gepragt, in denenallem die in Aussicht
stehenden BAfOG-Mittel Dbertcksichtigt wurden. Hsth besehen war die
Einstimmigkeit durchaus bemerkenswert. Auch diet @venige Tage vor der
Bundesratsentscheidung ins Amt gewahlte rot-rongriLandesregierung in
Tharingen votierte dafiir. Damit entfernte sich adah thiringische Linke von der
Linie ihrer Bundespartei. Alle sechs damals grutregierten Lander, die auf 29
Stimmen in der Landerkammer kamen, stimmten elsnfiad den Gesetzentwurf.
Somit nahmen auch diese Lander eine von der grBoeadespartei divergierende
Position eirf?> Formal war dieses Stimmverhalten keineswegs zwimgela in
keinem der betreffenden Landeskoalitionsvertragee eentsprechende Regelung
getroffen worden war. Die ausbleibende Zustimmungnes grinen
Regierungspartners in einer Landesregierung h#t&mthaltung dieses Landes zur
Folge gehabt — und damit eine fehlende Stimme igirGiundgesetzdnderung. Die
Tatsache, dass alle griin mitregierten Lander zuostem, war insofern entscheidend,
als fur eine Zweidrittel-Mehrheit im Bundesrat (&immen) positive Voten
wenigstens einer Teilmenge dieser LAndergruppeearatig waren.

Gemal der Vereinbarung vom Mai wurde die BAf6G-ldaame durch den Bund
parallel abgearbeitet. Das 25. BAfoG-Anderungsgegetssierte am 20. August
2014 das Bundeskabinett, am 19. September erhobBdedesrat in seiner
Stellungnahme keine Einwande. Der Bundestag behandie Vorlage erstmals am
neunten Oktober. In der gleichen Plenarsitzung &n November, in der die

Grundgesetzanderung beschlossen wurde, wurde d&sGBAnderungsgesetz in
zweiter und dritter Beratung mit den Stimmen dergiBeingskoalitionen

angenommen. Schliel3lich stimmte der Bundesrat anb&2ember zu. Das Gesetz
wurde am 31. Dezember verkiind&t.

22LBGBI. 2014 | Nr. 64, S. 2438.

22 pie Griinen in Baden-Wiirttemberg, deren von dendBegriinen abweichende Haltung bereits
erwahnt wurde, zeigten sich als erste einigungswilPreuss Interview Bauer, S. 6. Die griine
niedersachsische Wissenschaftsministerin Gabriedindr-Klajic zog kurze Zeit spater nach:
Siuddeutsche Zeitung - Redaktidtiir Kooperation bei Hochschulen, S. 5. Sie uhietsaber, dies
kénne nur ein erster Schritt sein. Die einzig watklkritische griine Stimme war die der nordrhein-
westfalischen Schulministerin Sylvia Léhrmann:Pneuss Wankas Lockmittel, S. 6.

22 BGBI. 2014 | Nr. 64, S. 2475ff.
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Die Rezeption der Grundgesetzanderung fiel erwgggemald unterschiedlich
aus®** Die Bundesregierung und die Unionsfraktion zeigtsith hochst
zufrieden?® In beiden Bundestagslesungen wurde auf die histoei Dimension der
Entscheidung hingewieséff. Ahnlich wie bereits der Gesetzentwurf von 2012
wurde die Grundgesetzdnderung bzw. die zugrunawlsgy Einigung vom Mai in
der Wissenschaftscommunity und der Presse weitfatiegriR¢?’ Die SPD
verbuchte sie ebenfalls als ,historischen Erf&ifj“Zugleich unterstrich man aber:
,unser Ziel bleibt es, das Kooperationsverbot fiéandyesamten Bildungsbereich
— also auch fur Schulen — aufzuheben. Das bleibUd&rschied zwischen uns und
CDU/CSU, die hier bislang einen groReren Schritickieren.??® Unter dem
Eindruck der Flichtlingskrise fasste im Dezembet=®0der SPD-Bundesparteitag
einen Beschluss, der eine Aufhebung des ,Koopersierbots” und zugleich u.a.
ein zweites Ganztagsschulprogramm ford&ftezugleich offenbarten sich die
bereits erwahnten Differenzen zwischen der Haltdeg SPD-Bundespartei und
zumindest einigen SPD-Landesregierungebie SPD-Bildungsminister von
Schleswig-Holstein, Hamburg, Niedersachsen und Bremnterstiitzten noch im
Februar 2016 die Forderung nach einer AufhebungKabeperationsverbots nicht.
Sie forderten angesichts neuer bildungspolitiscHerausforderungen zwar ein
groBeres Engagement des Bundes. Die niedersaahsiBddungsministerin

224 Hier soll nur die grundsatzliche Bewertung wichktigAkteure dargestellt werden. Detail-
anmerkungen und Kritikpunkte zum Gesetzestext wend&apitel IV. diskutiert.

22> gtatt aller:Rupprecht/Kretschme@nderung von Artikel 91bRupprecht/Dinges-DierigGewinn
fir unsere Wissenschaft sowie die Redner der UinioBundestagBT-Drucks. 18/58, 5383ff.

2% Die Situation, die wir durch die Grundgesetzanmey geschaffen haben, gab es in der
Bundesrepublik Deutschland vorher noch nie, ganmeritig” Bundesministerin Wanka in:
Bundestag BT-Drucks. 18/58, S. 5384. Zur Foérderreichwegie4.6.1. Zur normengeschichtlichen
Beurteilung, s. 5.1.

227 HRK, Beschluss des Senats 2014dippler, HRK-Prasident zur Lockerung des
Kooperationsverbotd4dRK, BT-Drucks. 18(18)48hMlynek Schub fur die deutsche Wissenschaft;
DFG in: Schmoll DFG kritisiert Einstimmigkeitsprinzip, S. 4; DAAIM: BT-Drucks. 18(18)48a.;
Expertenkommission Forschung und Innovation (EButachten 2015, S. 2@Q;6wer, BT-Drucks.
18(18)48i, S. 3;KMK, BT-Drucks. 18(18)48b — hier wird zugleich auf diellungnahme des
Bundesrats vom 19.9.2014 verwiesen.

228 RossmanpHistorischer Schritt.

22 MdB Heil in: dpa, Kooperationsverbot bei Hochschulen; vgl. MdB Hieil Bundestag BT-
Drucks. 18/58, S. 5388; MdB RossmannBuindestagBT-Drucks. 18/66, S. 6226ff., iRossmann
Grundgesetzanderung auf gutem Wépssmann Zukunft der Bildung sowie inRossmann
Historischer Schritt. Vgl. auch den baden-wirtterglsshen Finanzminister Schmidt imtpa,
Positive Signale sowie den niedersachsischen Mipsisidenten Weil inBundesrat BR-Drucks.
929 (Plenarprotokoll), S. 404.

230 gpp Beschluss Bundesparteitag 2015, S. 2. Die Fongemwurde in der Folge von SPD-
Politikern immer wieder aufgegriffen, etwa MdB Rossn in:Bundestag BT-Drucks. 18/149, S.
14754 und inBundestagBT-Drucks. 18/159, S. 15688. Vgl. MdB Heil iBundestagBT-Drucks.
18/185, 18388. Vgl. einen Beschluss des SPD-Bumistands vom September 2016, in dem neben
einer Grundgesetzanderung ein Schulmodernisieruogsomm Uber neun Mrd. Euro gefordert
wurde;:SPD-Bundesvorstaniflodernisierung der schulischen Bildung.
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Heiligenstadt unterstrich jedoch, dass ,selbst im Rahmen desgemannten

“231 seien. Analog zu

Kooperationsverbots [...] erhebliche Unterstitzungeiglich
ihren friheren Aussagen kritisierten die Grinen @esetzentwurf. Dieser weise fur
die Wissenschatft in die richtige Richtung, greifeemaangesichts der viel gré3eren
Herausforderungen im Bildungsbereich deutlich zuzkif Auch die Linken
aulRerten, ebenfalls im Einklang mit ihrer bishamigrositionierung, grundsatzliche
Kritikpunkte >*® Verschiedene Akteure und Experten schlossen sichamalogen

Argumenten dieser kritischen Grundbewertung®4n.

2.3.4. Weitere Perspektiven

Eine Modifikation des Bund-Lander-Verhéltnisses der Bildungsfinanzierung
zeichnete sich im Oktober 2016 ab. Nach langjahrigerhandlungen verstandigten
sich die Regierungschefs von Bund und Landern ané éNeuregelung des
bundesstaatlichen Finanzausgleichssystems ab 20Zr den Bildungs- und
Wissenschaftsbereich enthielt der Beschluss dievaate Punkte. Erstens sollte im
Rahmen der Neugestaltung der Bund-Lander-Finangbezgen eine
Bundesergéanzungszuweisung fur Forschungsforderunggféhrt werden. Mit den
Bundesmitteln sollten Lander, die unterdurchschetittvon den auf Grundlage von
Art. 91b GG vergebenen Bundesmitteln profitieresmbensiert werden. Vereinbart
wurde, 35 Prozent der Differenz zu 95 Prozent désderdurchschnitts der
Nettozuflisse zu erstatten. Diese Ausgleichsmitelliten zusatzlich zu den
bisherigen Forschungsausgaben des Bundes flieffamofiiziellen Berechnungen

1 Ministerium fir Schule und Berufsbildung Schlestigstein Bildungsminister fordern
Bundesunterstitzung. Bundesministerin Wanka umighstaraufhin: ,Bislang hat kein Land auch
nur angedeutet, die Verantwortung fir den Schulblenait dem Bund teilen zu wollen®, iwanka

In Wahrheit kein Kooperationsverbot.

232 MdB Gehring in: Bundestag BT-Drucks. 18/66, S. 6228, irdpa Kooperationsverbot bei
Hochschulen sowie irBundestagBT-Drucks. 18/185, 18396. Vgl. die griine nordrheiestfalische
Bildungsministerin Lohrmann inPreuss Wankas Lockmittel, S. 6 und iBundesrat BR-Drucks.
929 (Plenarprotokoll), S. 405. Vgl. auBleckelmannFdderalismusreform 111?, S. 252.

233 | inke-BundestagsfraktiorBT-Drucks. 18/6875. MdB Hein iBBundestagBT-Drucks. 18/149, S.
1450ff. und in-BundestagBT-Drucks. 18/66, S. 6225ff.

% Die GEW begriiRte die Neufassung zwar, beméngeéedie zu geringe Reichweite und forderte
eine Aufhebung des Kooperationsverbots auch imuBiigbereich, inGEW, BT-Drucks. 18(18)48g
und in: GEW Chance fir bessere Bildung. Vgl. den Verband Wil und Erziehung in:
Bildungsklick Hochschulen langfristig fordern und idpa, Unmut in SPD. Vgl. auch den DBB -
Beamtenbund und Tarifunion irdbb, Lockerung des Kooperationsverbots sowie maf3deblic
deutsche Stiftungen in: BertelsmannStiftung/Robert Bosch Stiftung/ Deut3aiekom Stiftung
Bildungsféderalismus, S. 6. VdheckelmannBT-Drucks. 18(18)48d, S. 1fflimmelrath Jetzt bloR
nicht ausruhen!, 26. Grundsatzliche, v.a. stadtsiiche Kritik an der Neufassung blieb allerdings
selten:Funk Zum Auflahen geeignekiildebrand/RiedelDas grof3e Aufraumen, S. 1.

2> BundesregierungBund-Lander-Beschluss Finanzausgleichssystem.
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zufolge sollten acht Lander hiervon profitieren.iZethen 2015 und 2019 sollte der
Bund insgesamt 180 Mio. Euro aufwenden — ein imgléch zu den ansonsten
vorgesehenen, vertikalen Ausgleichszahlungen (8.8B@ Euro) bescheidener
Betrag®®®

Zweitens sollten die Entflechtungsmittel, darurdesr Mittel fir den Hochschulbau,
als separater Mittelfluss des Bundes abgeschaffdeme Ab Inkrafttreten der
Neuregelung sollten die Entflechtungsmittel vonrljgh 2,6 Mrd. Euro in eine
statische Umsatzsteuerabgabe des Bundes an dieerLanggewandelt werden.
Effektiv sollte damit die bisher bestehende inwestiZweckbindung der
Entflechtungsmittel (vgl. 3.4.2.2.) entfallen, ddittelvolumen insgesamt aber
erhalten bleiben.

Drittens enthielt der Beschluss das Ziel, der Bsolie ,mehr Steuerungsrechte bei
Finanzhilfen* erhalten. Uberdies sollten die ,Mitfinzierungskompetenzen des
Bundes im Bereich der kommunalen Bildungsinfragtrukfir finanzschwache
Kommunen erweitert werdefi. Als Orientierungspunkt hierfir wurde auf das
.bisher laufende Bundesprogramm® verwiesen. Gemeiat das im Juni 2015
beschlossene Gesetz zur Forderung von Investitiinenzschwacher Kommunen
und dem darin festgeschriebenen, mit 3,5 Mrd. Euspestatteten Sondervermégen
,Kommunalinvestitionsférderungsfonds* des Buné&®sPolitisch vereinbarten die
Regierungschefs Uberdies die Aufstockung des Fawdissieben Mrd. Euro, um
damit ein neues Schulsanierungsprogramm von riBdi8d. Euro zu finanzieren.
Unstrittig brachte die knappe Beschlusspassage zZAmsdruck, dass die
Finanzhilfekompetenz des Bundes, nicht aber die €édgsnhaftsaufgaben verandert
werden sollten. Eindeutig wurde ferner die Mitfimearung von
Bildungsinfrastrukturen, nicht aber des schulisctRegelbetriebs angestreby.
Schlief3lich sollten nur Bundeshilfen fir finanzseolve Kommunen ermdglicht
werden. Die Mittel sollten somit nicht nach polittem Ermessen des Bundes,
sondern gezielt und kriteriengebunden fir den Aeishl kommunaler
Ressourcendefizite eingesetzt werden konnen. Uritieb allerdings der Begriff
der ,finanzschwachen Kommune*, von dessen Definitlee potenzielle Reichweite
von Bundesfinanzhilfen abhé&ngen sollte. Im o0.g.eBeslas als Orientierung fir die

26 ByndesregierungAnlage zum Beschluss.

%7 BundesregierungBund-Lander-Beschluss Finanzausgleichssysten8.B.)

28 BGBI. 2015 1, S. 974f., s. ausfiihrlicher dazu 3.8.2.

239 7u den im bestehenden Fonds vorgesehenen, engrizégm Investitionsméglichkeiten in die
Bildungsinfrastruktur, s. 3.4.2.1.2.
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neue Norm dienen sollte, obliegt den L&ndern ,jésveentsprechend den
landesspezifischen Gegebenheiten die Auswahl denifschwachen Gemeinden
und Gemeindeverbande bzw. den Stadtstaaten die ahlisder forderfahigen
Gebiete?*.

Ansonsten verwiesen die eher skizzenhaften Fornmigeen darauf, dass sich die
Regierungschefs nicht auf konkrete Grundgesetzéingen hatten verstandigen
konnen. Folgerichtig stellte der Beschluss die &hter den Vorbehalt, dass ihre
»-naheren Ausgestaltungen intensiver und konstrektiViskussionen* bedurfen. Die
Verhandlungen wurden in die Hande des Chefs desl&lanzleramts sowie der
Chefs der Staats- und Senatskanzleien gelegt. @kigalt fir sieben weitere, im
Beschluss genannte ,MalRnahmen fir die Verbessatendufgabenerledigung im
Bundesstaat”. Mit Blick auf diese MalRnahmen sprf@ahdeskanzlerirMerkel bei
der Ergebnispressekonferenz davon, dass nun noeiteye schwierige Hirden zu
Uberspringen* seien.

Unterschiedlichen Auffassungen daruber, wie dies&ges genau umzusetzen sei und
welche Bedeutung ihr mithin zukomme, zeigten siabch. Der stellvertretende
SPD-Fraktionsvorsitzendéleil verkiindete noch am Tag der Beschlussfassung:
,Das Kooperationsverbot flur Schulen ist Geschichi&fn sei der Weg frei fur eine
,hationale Bildungsallianz®. Der Bund konne ,die fg&rung von Schulen, den
Ganztagsausbau und die Starkung der Berufsschatenstiitzen®. Dieser Deutung
zuwider lief eine Protokollerklarung Baden-Wirtteendps im Beschlusstext. Darin
machte das Land geltend, es erteile ,keine gemerlstimmung [...] zu der [...]
pauschalen Offnung des Artikels 104b des Grundgesaind zu einer Aufhebung
des so genannten ,Kooperationsverbotes" zwischemdBund Landern im Bereich
der Bildung“. Der baden-wirttembergische Regiergpgscher Hoogvliet
bezeichnete die AuRerungen Heils wenig spatenaisejlig*. Baden-Wirttemberg
sehe ,Lkeine Veranlassung, die Landerkompetenz in Bdungspolitik zu
schleifen“?** Der bayerische Kultusminister Spaenle Koordinator der
unionsregierten Lander in der Kultusministerkonfiere bezeichnete Heils
Bemerkungen gar als ,Wunschtraume®. Eine entsprathesrundgesetzéanderung

240 BGBI. 2015 I, S. 974f., § 6 (3). Auch im laufendBondesprogramm ist eine nach politischem
Ermessen vorgenommene Verteilung der Finanzhilfeithtn moglich, weil dies die
kompetenzrechtliche Grundlage des Art. 104b Al8atz 1 GG nicht gestattet (vgl. 3.4.2.1.).

241 Alle in: Kiihng Hickhack um Bundeshilfen, S. 21.
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sei das ,Schlimmste®, was passieren kofiieBundesministerinVankanannte es
,eine Missdeutung®, dass nun das Kooperationsverbder Schulpolitik fallé*?

Im November 2016 deutete einiges darauf hin, dastJmsetzung des Beschlusses
ein neuer Artikel 104c im Grundgesetz eingefugtdeer wirde. Die Norm sollte
Finanzhilfen des Bundes fur gesamtstaatlich bedmgs Investitionen von
finanzschwachen Kommunen im Bereich der kommun&#édungsinfrastruktur
ermoglichen. Verhandelt wurde ferner Uber eine Aspag von Art. 104b GG, um
dem Bund gréfRere Steuerungs- und Unterrichtungsreblei den auf dieser
Grundlage vergebenen Finanzhilfen zu verschaffeohli&ilich wurde Uber
erweiterte Kontrollrechte des Bundesrechnungshdaisidhtlich der Verwendung
von Bundesfinanzhilfen in den Landern diskutiertie DBeratungen zu den
mutmallich anstehenden Grundgesetzéanderungen wanem Zeitpunkt der
Endredaktion dieser Arbeit (November 2016) allegdimoch nicht abgeschlossen.
Eine abschlieRende Bewertung konnte deshalb narigemommen werden.

Mit dieser jlingsten, noch unabgeschlossenen verigspolitischen Episode endet
die Darstellung der gemeinsamen Aufgabenwahrnehnmulgr Wissenschaft von
1949 bis heute. Im folgenden Kapitel wechselt nienRerspektive von der Normen-
und Verfassungspolitikgeschichte zum Regelungsgeltds neu gefassten
Art. 91b Abs. 1 GG. In Kapitel Ill. wird zunachsérdrechtssystematische Kontext
dieser fur die gemeinschaftliche  Wissenschaftstimig  zentralen
Grundgesetznorm dargestellt. In Kapitel IV. werdba einzelnen Bestimmungen
des Art. 91b Abs. 1 GG interpretiert. Mit dem Betraingsgegenstand andert sich
auch die Bearbeitungsmethode. Statt der in dieseapit® eingesetzten
Diskursanalyse und historisch-kritischen Aufarbegfu kommt nun eine
systematische Auslegung zur Anwendung.

242 Beide in: Schmol] Keinesfalls Geschichte, S. 4. Vgl. auch das kuaz dem Beschluss
erschienene, flammende Pladoyer des hessischemskhittisters Ralph Alexander Lorz fiir den
Bildungsféderalismus, ir:orz, Zentralisiert nicht die Bildungspolitik!, S. 10.

#3\Wanka in:dpa, Kooperationsverbot bleibt.
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lll. Kompetenzverteilung in Bildung und
Wissenschaft

3.1. Leitprinzipien

Art. 20 Abs. 1 GG und weitere Grundgesetznormensktieren Deutschland als
Bundesstaat. Dieser wird von den als nicht-souee&taaten aufgefassten Landern
und dem ebenfalls als Staat aufgefassten, aberesiman Bund gebildet. Das
Bundesverfassungsgericht hat die insbesonderetir?Brund 30 GG niedergelegte
Eigenstaatlichkeit der Lander vielfach unterstritfi# Die Lander sind somit nicht
nur autonome Gebietskérperschaften des Bundesesordrfiigen Uber eine eigene
Staatsqualit&t?® Damit stehen ,die ,Verfassungsraume des Bundesdend_ander
grundsétzlich nebeneinand&® Die Lander verfiigen somit insbesondere (iber eine
im Grundgesetz normierte, aber unabgeleitete uiginére Staatsgewalt, die sie
mittels eigener Gesetzgebung, eigenem Gesetzesgollaund eigener
Rechtsprechung austib&A.Um diese zunachst formal bestimmte Eigenstaagithk
mit Leben zu fiullen, muss den L&ndern ein Minimum aubstantiellen
Kompetenzen zukommen. Das BVerfG stellt klar, dase Lander im
Bundesstaat...nur dann Staaten [seien], wenn ihmeKein eigener Aufgaben als
"Hausgut” unentziehbar verbleibt® Dazu gehért neben der Verfassungsautonomie,
der Organisationshoheit auch und insbesondere dieh ndarzustellende
Kulturhoheit, v.a. hinsichtlich des Schulweséfs. Zur Ausiibung ihrer
Kompetenzen befahigt werden die Lander Uberdies damm, wenn ihnen eine
hinreichende und langfristig geregelte Finanzattsstg zur Verfligung steht.

Die grundgesetzliche Verteilung der BefugnisseBwid und Lander steht nicht zur
Disposition der Staatsebenen, auch nicht einvertiehAi® Sie kann nur iiber eine

244 BVerfGE 1, 14 (34); 6, 309 (346f.); 34, 9 (1988, 342 (360f.); 60, 175 (207); 72, 330 (388); 81,
310 (334); 96, 345 (368); 22, 267 (270/279); 41(BB).

2% Die Staatsqualitat der Lander ist im Sinne desn@gesetzes zu verstehen, zugleich ist aber eine
partielle Vdlkerrechtssubjektivitat der Lander dmamt, vgl. Korioth, Staatsrecht, Rn. 234f.;
Kloepfer, Verfassungsrecht, § 9, Rn. 80.

246 BVerfGE 4, 178 (189). Auf diese Entscheidung nehrB&erfGE 64, 301 (317) und 103, 332
(350) Bezug. Zur Statusgleichheit der Landdaepfer, Verfassungsrecht, § 9, Rn. 90ff.

%47 Kloepfer, Verfassungsrecht, § 9, Rn. 8Mtaurer, Staatsrecht, S. 28Kisker, Kooperation im
Bundesstaat, S. 108. Allerdings ist die Landerautge durch verschiedene Regelungen begrenzt,
v.a. der Homogenitatsklausel des Art. 28 Abs.  $d5G.

248 BVerfGE 34, 9 (19f.). Vgl. auch BVerfGE 87, 18196).

249 BVerfGE 6, 309 (346f.). Vgl. BVerfGE 43, 291 (348)it Blick auf ,schulpolitische und
bildungspolitische Entscheidungen®. Vgl. ebeKswioth, Staatsrecht, Rn. 250.

20 BverfGE 4, 115 (139); 32, 145 (156); 63, 1 (39); 291 (311); 39, 96 (109). Vglrute, Art.

83, Rn. 29.
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Verfassungsanderung modifiziert werden. Auch psakie Politikbedurfnisse, die
etwa aus neuen politischen Herausforderungen oddsldPnstellungen hergeleitet
werden, reichen als Ausnahme- oder Anderungsgriindlie verfassungsmafige
Kompetenzzuweisung nicht ati.Art. 79 Abs. 3 GG, die s.g. ,Ewigkeitsklausel*,
setzt allerdings auch der KompetenzverschiebundelsitGrundgesetzdnderung
Grenzen. Wesentliche Verfassungsgrundséatze wie idie Art. 1-20 GG
niedergelegten Prinzipien und Werte, inshesonder&thatsqualitat der Lander und
die Bundesstaatlichkeit, darfen Uberhaupt nicht ifimert, geschwacht oder
beseitigt werde>? Weil sie fir Staatsqualitdit der Lander von elerent
Bedeutung ist, steht die Kulturhoheit der Landeemgem Zusammenhang mit Art.
79 Abs. 3 GG

Das Grundgesetz sieht grundsatzlich eine Ubersthngsfreie Verteilung der
Befugnisse vor, um eine klare Verantwortlichkeit r deStaatsebenen
sicherzustelleA>* Entweder Bund oder Lander haben — von wenigen #usen
abgesehen, die hinsichtlich der Verwaltungskomzetenin 3.3.3. diskutiert
werden — eine Kompetenz inne. Mit Blick auf die &egebungskompetenzen hat
das Bundesverfassungsgericht dieses Prinzip kiaruicert:
.[ES besteht eine]Notwendigkeit, [eine] Materie wmtder dem einen oder
dem anderen Kompetenzbereich zuzuweisen: eine éyspandigkeit”, auf
deren Grundlage Bund und Lander ein und denselbege@stand in
unterschiedlicher Weise regeln konnten, ist dem te8ys der
verfassungsrechtlichen Kompetenznormen fremd unde wait ihrer
Abgrenzungsfunktion (vgl. Art. 70 Abs. 2 GG) auichtrvereinbar. >
Unter diesen Pramissen sind die Kompetenzen nachm d&inzip der
Regelzustandigkeit der Lander verteilt. Nach Ar@ GG fallen Kompetenzen
grundsatzlich den Landern zu. Bundeszustandigketéasen in jedem Einzelfall
durch das Grundgesetz selbst oder auf Grundlage Bm Grundgesetz geregelten
Ermachtigung durch ein einfaches Bundesgesetz ametk werderf>® Kein
Kompetenztitel der Lander, aber alle Kompetenztdes Bundes bedurfen der

%1 OebbeckeVerwaltungszustandigkeit, Rn. 13.

%2 7um diesbeziiglichen ius cogens: BVerfGE 1, 14;(36) 1 (24); 4, 115 (139); 32, 145 (156); 39,
96 (108f); 41, 291 (311); 55, 274 (301); 63, 1)(3208, 169 (182); vgl. auclOebbecke
Verwaltungszustandigkeit, Rn. 2, Kpepfer, Verfassungsrecht, § 9, Rn. 128, § 22, RnkHjoth,

Art. 30, Rn. 8Korioth, Staatsrecht, Rn. 58jarnitz, Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a GG, S. 59.
23 Geig Kulturhoheit, S. 528f.

»*Kloepfer, Verfassungsrecht, § 9, Rn. 1R&zekArt. 70, Rn. 1.

ZoBVerfGE 36, 193 (202f.); vgl. BVerfGE 61, 149 (204)

0 BverfGE 88, 203 (332); 108, 169 (179); 15, 1 (ML Maurer, Staatsrecht, S. 29Bprioth, Art.

30, Rn. 25.
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gesonderten  RechtfertiguAy. Auszugehen ist von einer ,virtuellen
Allzustandigkeit der Landef®® und der ausnahmsweisen Zustandigkeit des Bundes
fur einzelne Aufgaben und Befugnisse. Die Aufgalesterlung folgt somit dem
,Prinzip der Fulle fur die Lander* und der ,Enumgoa fiur den Bund®®. Diese
Regelungsmechanik bedeutet im Umkehrschluss: Lesgé Ausnahmeregelung
nicht vor, hat der Bund keine Kompetenzen. Did# @uf die gro3e Mehrzahl der
staatlichen Kompetenzen zu, die damit den Landekormmen.

Art. 30 GG qilt fur alle ,staatlichen Befugnissefidi,,staatlichen Aufgaben®. Erfasst
sind somit alle Staatstéatigkeiten, insbesonderedkeklassischen Staatsfunktionen
der Gesetzgebung, der vollziehenden Gewalt (Reggennd Verwaltung) sowie der
Gerichtsbarkeit. Art. 30 GG gilt dabei fur alle Thengebiete und
Regelungsmaterien. Insbesondere der Bildungs- unskafschaftsbereich wird
ohne Abstriche erfasst. Spezialregeln fur die Kaommeverteilung in diesem
Bereich existieren nicHf® Die erschopfende Reichweite der Norm und der Regel
Ausnahme-Mechanismus garantieren, dass weder heateh kinftig
Zustandigkeitsliicken entsteh&H.

In weiteren Artikeln Gbertragt das Grundgesetz llaszip des Art. 30 GG auf die
Gesetzgebung (Art. 70 GG), die gesetzesakzesserigelwaltung (Art. 83 GG)

und die Gerichtsbarkeit (Art. 92 G&Y Hinsichtlich der drei Gewalten werden
sodann in weiteren Normen die ausnahmsweise besteheBundeskompetenzen
bestimmt. Zu diesen Kompetenznormen zéhlen Art. 741-GG fiur die

Gesetzgebung, Art. 83-90 GG fir die Verwaltungsketapzen sowie Art. 92-96
GG und 98-100 GG fir die Rechtsprechung. Hinzietratenige, auf bestimmte

%7 Daraus folgt allerdings nicht, wie v.a. in den tems Jahrzehnten der Bundesrepublik oft
argumentiert wurde, eine Beweislastregel, nach idener der Bund (oder jedenfalls die eine
Bundeskompetenz befiirwortende Partei) eine soldgriBidung liefern muss. Ob aus Art. 30 GG
eine grundsatzlich landerfreundliche Auslegungealezelnen Kompetenznormen des Grundgesetzes
zu lesen ist, ist ebenfalls bezweifelt word&orioth, Art. 30, Rn. 25.

8 RozekArt. 70, S. 2f.; vgl. Korioth, der den Kern deg.A80 GG mit den Entstehungsbedingungen
des Grundgesetzes im Parlamentarischen Rat erktgnibth, Art. 30, Rn. 1.

29 Battis/Gusy Staatsrecht, Rn. 156; v@tozek Art. 70, Rn. 2.

20 Kpstlin diskutiert und verwirft zu Recht die Ideempetenzfreier Raume im Kulturbereich, die
nicht dem Begriff der ,staatlichen Befugnisse ungfgaben” unterfallen und deshalb nicht von Art.
30 GG erfasst werdeKdstlin, Kulturhoheit des Bundes, S. 26ff.

%1 Maurer, Staatsrecht, S. 291fKorioth, Staatsrecht, Rn. 258joepfer, Verfassungsrecht, § 9, Rn.
132;Kdstlin, Kulturhoheit des Bundes, S. 25.

%2 Angesichts dieser ,sektorale[n] Generalklausele?\eifelt Korioth, dass Art. 30 GG uiberhaupt
einen originaren Anwendungsbereich hat. Die Eifaakeln erfassten bereits jegliches
StaatshandelriKorioth, Art. 30, Rn. 21.
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Materien bezogene Spezialregéih.Im Folgenden werden die kompetenziellen
Regelungen insoweit dargestellt, als sie fir Biglunnd Wissenschaft von
Bedeutung sind.

3.2. Gesetzgebung

In Art. 71 GG und Art. 73 GG regelt das Grundgesdie ausschliel3liche

Gesetzgebung, in Art. 72 GG und Art. 74 GG die korikrende Gesetzgebung des
Bundes. In der jungeren Geschichte sind die Gesbktaggskompetenzen des
Bundes stetig erweitert und die Befugnisse der kangarallel eingeschrankt

worden®®* Trotz der in Art. 70 GG geregelten, grundsétzlichénderzustandigkeit

liegt deshalb der Schwerpunkt der Gesetzgebung it Bund®®

Im Bildungsbereich weist das Grundgesetz dem Bundr nwvenige
Gesetzgebungskompetenzen zu. Die konkurrierendetfgebung erstreckt sich auf
Ausbildungsbeihilfen (Art. 74 Abs. 1 Nr. 13 Alt.GG) und die berufliche Bildung
(Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG (,Recht der Wirtschaftipd Nr. 12 (,Arbeitsrecht)).
Umstritten sind hingegen Bundeskompetenzen furiéitungen der frihkindlichen
Infrastruktur sowie fur die energetische Sanierwmmn Schulinfrastruktur und
Hochschulen (Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG (,offentlichgirsorge)*®® Auf diese
schwierige, verfassungsrechtliche Basis i.V.m. d@nanzhilfekompetenz des
Bundes sowie weiterer finanzpolitischer Regelungtiizte sich das Engagement
des Bundes beim KinderkrippenausB&uverfassungsrechtlich weniger umstritten
war das ebenfalls auf diese Grundlage gestlitzduBgs- und Teilhabepaket der
Bundesregierung von 2011. Letzteres geriet abernadsren Grinden in die Kiritik,

23 Finanzwesen: Art. 104a-109 GG, Auswartige Beziglemn Art. 32, 59 GG sowie spezifische
Falle eines Regelungsvorrangs von Bundesgesetzering. 21 Abs. 3 GG sowie Art. 84 Abs. 1 GG.
24 Battis/Gusy Staatsrecht, Rn. 15/illgruber, Klare Verantwortungsteilung, S. 840.

2 Maurer, Staatsrecht, S. 29&loepfer, Verfassungsrecht, § 9, Rn. 134, 1&®rioth, Art. 30, Rn.

2. Nach Rozek ist die ,Residualkompetenz der Latdél substantiell eher eine Restkompetenz*:
Rozek Art. 70, Rn. 3. Scharpf weist darauf hin, dasssdi Entwicklung weniger zu Lasten der
Landesregierungen geht, die vielfach an der Buraltggebung mitwirken, sondern der
Landesparlament&charpf Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle, S. 57.

26 y/gl. die implizite Reklamierung solcher Kompetenza §3 des Zukunftsinvestitionsgesetz von
2009 (BGBI. 2009 Teil I, Nr. 11, S. 416ff,Art. 7)sowie in 83 des
Kommunalinvestitionsférderungsgesetz von 2015 (B@BL5 |, S. 974f.).

%7 Beschamende parakonstitutionelle  Konstruktionen‘Scharpf Ausweg aus der
Politikverflechtungsfalle, S. 153, 113f. Vgl. BV&E 97, 332 (341f.): hier &auBert sich das
Bundesverfassungsgericht grundsétzlich zu denmgsloezogenen und fiirsorgerischen Aspekten der
Kindergartenbetreuung.
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v.a. der mit der Umsetzung verbundenen biirokratisaterfahrerf’® Nach Art. 135
Abs. 4 GG kommen dem Bund ferner bei Uberwiegend@amdesinteresse
Gesetzgebungskompetenzen im Fall des Vermdgensingrgoei der Anderung
eines Gebietsstands zu. Auf dieser Grundlage wil®8& das Gesetz zur Errichtung
der Stiftung ,Preulischer Kulturbesitz“ geschaffeessen Verfassungsmaligkeit
das Bundesverfassungsgericht zwei Jahre spétecaamee?®

In der Wissenschaft erstreckt sich die konkurrideenGesetzgebung auf
Hochschulzulassung und Hochschulabschlisse (ArtAFg 1 Nr. 33 GG), die
Forderung der wissenschaftlichen Forschung (Art.Ab$é. 1 Nr. 13 Alt. 2 GG)
sowie die Statusrechte und -pflichten der Beandtso, auch der Hochschulbeamten
(Art. 74 Abs. 1 Nr. 27 GG). Hinzu kommt die berestisvahnte Bundeskompetenz
fur das Arbeitsrecht nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 12 GGf dieser Grundlage hat der
Bund das Gesetz uber befristete Arbeitsvertrage der Wissenschaft
(Wissenschaftszeitvertragsgesetz) erlassen, daBdfiisstung von Arbeitsvertragen
von wissenschaftichem und kinstlerischem Persomat Ausnahme von
Hochschullehrern regedt® Im Bereich der ausschlieBlichen Bundesgesetzgeisting
das Urheberrecht (Art. 73 Abs. 1 Nr. 9 GG) zu nenndinzu kommt die
Gesetzgebungskompetenz fir die Konkretisierung@#meinschaftsaufgaben nach
Art. 91a Abs. 2 GG. Auch in der Wissenschaft sirel@esetzgebungskompetenzen
des Bundes damit insgesamt tiberschatfBar.

Im Fall der Bundeskompetenz fir Hochschulzulassund Hochschulabschliisse
nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 33 GG greift das seit 2@@fiende Abweichungsrecht der
Lander nach Art. 72 GG Abs. 3 Satz 1 Nr. 6 GG. Uer Bund seine
Gesetzgebungszustandigkeit aus, konnen die Lanederoh abweichende Gesetze
beschlieRen. Von dieser Landesgesetzgebung kandemurm der Bund unter
bestimmten Bedingungen abweiclféhGemaR Art. 125b Abs. 1 Satz 3 GG kénnen
die Lander seit ersten August 2008 aber auch eigRegelungen zur
Hochschulzulassung und zum Hochschulrecht treffegann kein seit dem ersten

28 \vjieland Ermoglichungsverfassung, S. 269.

29 BVerfGE 10, 20ff.; vgl. BGBI. 1957 S. 841ff.

29BGBI. 2007 | Nr. 13, S. 506ff.

271 7u den ebenfalls begrenzten Gesetzgebungskompeetetes Bundes im weiteren Kulturbereich:
Kostlin, Kulturhoheit des Bundes, S. 36.

272 Kloepfer, Verfassungsrecht, § 9, Rn. 1434ade  Féderalismusreform, S.  932Schlegel
Auswirkungen der Foderalismusreform, S. 46. Das dbhungsrecht stellte neben
Art. 72 Abs. 2 GG eine weitere Einhegung der Bugdsestzgebungskompetenzen in der
Foderalismusreform daHansalek Neue Bundeskompetenzen, S. 670.
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September 2006 erlassenes neues Bundesrecht reXiétiein Bundesgesetz zur
Hochschulzulassung und zu Hochschulabschliissen a@ee nur dann dauerhaft
und bundeseinheitlich wirksam, wenn alle Lander gtastig auf ihr
Abweichungsrecht verzichtetéff: Dies lasst sich aus Bundessicht aber nicht
sicherstellen, weil die L&ander faktisch die Aufgatiles Endentscheidef§®
Ubernehmen. Aus eigener Kraft kann der Bund seRechtsetzung nicht die
erwunschte Wirkung verleihen. Diese Problematik detu gefiihrt, dass der Bund
seine Regelungskompetenz bislang nicht ausgelbt hat

Hinsichtlich Art. 74 Abs. 1 Nr. 33 Alt. 1 GG weiSichlegelerganzend darauf hin,
dass mit Bedacht der Begriff ,Zulassung“ und nidket Begriff ,Zugang“ gewahlt
wurde. Bundesgesetzlich regelbar seien damit nutasgungsbeschrankte
Studiengangé’® Dies schmalere von vornherein die Attraktivitat nesi
Bundesregelung. Hinsichtlich Art. 74 Abs. 1 Nr. 8B 2 GG lasst sich hinzufligen,
dass die Hochschulabschliisse seit der Bologna-Rdktisch bundesweit geregelt
sind?’’ Dies lasst eine Bundesregelung entbehrlich erseheiSchlieRlich ist auf
das spannungsvolle Verhéltnis zwischen wachsendehsthulautonomie — einem
auch von Bundesseite vielfach unterstitzten Zieind einer bundeseinheitlichen
Regelung zu verweisen®

Fir die Forschungsférderung einschlagig ist Art.As. 1 Nr. 13 Alt. 2 GG?°
Interessant ist einerseits die Nutzung der Norm dBundlage flr
Bundesfinanzhilfen nach Art. 104b GG. Diese Fragel wn 3.4.2.1. ausfuhrlich
behandelt. Denkbar ist andererseits, dass der Bigse Kompetenz in Form eines
Forschungsférderungsgesetzes ausibt. Der Geltumgdbeines solchen Gesetzes
bezbge sich auf die ,wissenschaftliche Forschuhg4.6.1. wird argumentiert, dass
mit diesem Begriff schlicht der gesamte Bereich BHerschung bezeichnet wird.
Innerhalb des so abgegrenzten Bereichs konnte eih Grundlage von
Art. 74 Abs. 1 Nr. 13 Alt. 2 GG erlassenes GesetzFbrderung von privat oder
offentlich getragenen Einrichtungen, Vorhaben oBersonen vorsehen. Mdglich

273 Mit Blick auf das Hochschulrahmengesdtindner, Hochschulrahmengesetz, S. 181.

274 ygl. die Diskussion inNolte, Zustandigkeit des Bundes, S. 90.

2’5 Hansalek Neue Bundeskompetenzen, S. 670.

278 schlegel Auswirkungen der Foderalismusreform, S. 46; ¥gaenkel-HaeberlgDie Universitat
im Mehrebenensystem, S. 60. A.Nansalek Neue Bundeskompetenzen, S. 669.

27" 7Zu den Hintergriinden der Bologna-RefornfEraenkel-Haeberle Die Universitat im
Mehrebenensystem, S. 328ff..

28 Hansalek Neue Bundeskompetenzen, S. 669.

279 7ur Entstehungsgeschichte der seit 1949 besteheNdem: Staff Wissenschaftsforderung, S.
36ff.; Meuse] Aul3eruniversitare Forschung, S. 1239f.
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ware insbesondere die Forderung von MalRnahmen ahskioulen, allerdings
immer nur insoweit, als es sich um Forschungsmafieathandelt®® Da Forschung
in engem Zusammenhang mit der Lehre &t&htvare allerdings eine sekundare

Mitférderung der Lehre moglicff?

Der Begriff der ,,Forderung” wird auch in Art. 91bG5verwendet; die Reichweite
des Begriffs ist deshalb die gleiche wie dort (4.4 Nur ginge es hier nicht um ein
verwaltungsmafiiges Zusammenwirken von Bund und é@ndbei der
Forschungsférderung, sondern um ein Gesetz, dase diérderung regelt. Das
Gesetz konnte den Fordergegenstand und die Votausgen fir die Forderung
bestimmen. Geregelt werden kénnten Uberdies Plaming/erfahrens- und
Durchfuhrungsregelungen, Evaluationsmafl3nahmen undgf. g weitere
organisatorische Malnahmen, wenn und insoweit sillese auf die
Forschungsforderung bezieh&A. Auch die Finanzierungsmodalitdten konnten
bestimmt werden, etwa die Hohe, Ausschittungsmésimam und Dauer der
Mittelflisse?®* Je nach Auspragung diirfte das Gesetz eine mehr weleiger
deutliche Abgrenzung gegenuber den Forschungstiktieitdten der Lander
zumindest implizieren. Zugleich kdnnte das Gese&tzeadLanderaktivitaten indirekt
beeinflussen, ebenso wie organisatorische und tatelle Gegebenheiten der
Wissenschaftslandschaft insgesamt. Dies konnte etlwach die Setzung
groRvolumiger Forderschwerpunkte, die Schaffungene@rganisationseinheiten
innerhalb bestehender Einrichtungen oder die Seghgffneuer Einrichtungen
geschehen. Eine direkte Regelung der Organisation on v
Wissenschaftseinrichtungen, insbesondere von Hbolst, lage hingegen
aufRerhalb des Regelungsbereichs des Gesétzes.

280 Bode Gesetzgebung des Bundes zur ForschungsfordeBung27. A.A. ist Staff, die die
Hochschulforschung nicht als von Art. 74 Nr. 13 GG@rfasst ansieht: Staff
Wissenschaftsforderung, S. 36ff.

21 BverfGE 35, 79 (113), vgl. 4.6.1.

22 Nolte, Zustandigkeit des Bundes, S. 85.

283Bode Gesetzgebung des Bundes zur ForschungsfordeBu2g@s.

284 Meuse) AuBeruniversitare Forschung, S. 1241.

%5 Nolte, Zustandigkeit des Bundes, S. 86Eraenkel-Haeberle Die Universitat im
Mehrebenensystem, S. 63. Ob das gesamthafte Zusamirien zwischen Bund und Landern in der
Forschungsforderung direkt geregelt werden konmtied uneinheitlich gesehen. Contr&taff
Wissenschaftsforderung, S. 50. PRBode Gesetzgebung des Bundes zur ForschungsférdeBung,
234. In die letztgenannte Richtung deutet auch Aigfassung, nur die ,Forderung der
landerubergreifenden Einrichtungen und Vorhaben deéssenschaftlichen Forschung” zu
ermoglichenLandesparlamentsprasidente8tarkung des Foderalismus, S. 14. Begriindet avad
gerade damit, dass der Bund ansonsten auch dieglMtén” der Forschungsférderung durch die
Lander ,gesetzlich regeln” kdnne.
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Klar ist damit auch, dass ein auf Art. 74 Abs. 1 N8 Alt. 2 GG grindendes Gesetz
weniger auf klassische Rechtssetzung abzielt a#mehr auf die Begrindung
spezifischer Fordertatbestandgode beschreibt die Norm zutreffend als ,eine der
der Gesetzgebung [...] zunehmend zugewachsenen Aarfgatier Exekutive
bestimmte Programme, Auftrage und Richtlinien fineiim Ubrigen gesetzesfreie
Verwaltungstatigkeit zu setzefi".

Fur die Ausfuhrung des Gesetzes stiunden, je nafoAnung, prinzipiell alle
Verwaltungsformen zur Verfiigung (s. 3.3%2).Besonders relevant ware die
Auftragsverwaltung der Lander nach Art. 85 GG. Band kdnnte aber auch, nach
Mafl3gabe der einschlagigen Regelungen, die Gesatfédhaung zu seinen Gunsten
begrinden. Die Mdglichkeit, auf Grundlage von A7 Abs. 3 GG selbstandige
Verwaltungsbehérden des Bundes, bundesunmittelb&éeperschaften oder
Anstalten des offentlichen Rechts zu errichten,dwin Folgenden noch n&her
beleuchtet. Uneingeschrankt wirden in jeder Ausfigsvariante die Regelungen
der Finanzverfassung gelten. Aus der gewahltenavitei der Gesetzesausfuhrung
i.vV.m. diesen Regelungen folgte, welche Staatsebdiee aus dem Gesetz
entstehende Kostenlast zu tragen hat. Begrundet&aschungsforderungsgesetz
Finanzierungspflichten der Lander, ware es zustimgapflichtig. Denn in diesem
Fall griff Art. 104a Abs. 4 GG eiff®

Trotz der hier dargestellten Mdoglichkeiten hat dBund hat von seiner
Gesetzgebungskompetenz nach Art. 74 Abs. 1 Nr. £32AGG bislang keinen
substanziellen Gebrauch gemacht. In den 1950er-1@68er Jahren gab es einige
wenige bundespolitische Initiativen, die aber niegesetzt wurdeff® Ein
Graduiertenforderungsgesetz des Bundes war zwist®e6 und 1985 in Kraft®
Uberdies  stitzt sich eine  Vorschrift des 2012  bessenen
Wissenschaftsfreiheitsgesetzes auf diese kompesghntiche Grundlagé” Die
JJegislative Entschlusslosigkeft? mag in der Vergangenheit auf den bundesseitig

26 Bode Gesetzgebung des Bundes zur ForschungsfordeBung25. Wortgleich: Meuse)
AuRReruniversitdre Forschung, S. 1240f. Zur Themdik MalRnahmengesetze ausfuhrliGiaff
Wissenschaftsforderung, S. 92ff.

287 ausfithrlich hierzuStaff Wissenschaftsforderung, S. 127ff.

28 Bode Gesetzgebung des Bundes zur ForschungsfordeBu2@3.

29 Bode Gesetzgebung des Bundes zur Forschungsfordeung@22f.; Hohn/Schimank
Forschungssystem, S. 108, 119.

290 Nolte Zustandigkeit des Bundes, S. 85Bode Gesetzgebung des Bundes zur
Forschungsférderung, S. 223. Kostlin verweist Ulesrdauf die Gesetzgebung zur Deutschen
Bibliothek in Frankfurt:Kostlin, Kulturhoheit des Bundes, S. 78.

21 BundesregierungBT-Drucks. 17/10037, § 3 (1), vgl. die Begriinduleg Gesetzgebers unter Il
292 Meuse) AuBeruniversitare Forschung, S. 12Bartz, Foderalismusreform von 2006, S. 92.
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antizipierten Widerstand der Lander zuriickzufiihrgewesen seiff® Ein
Forschungsférderungsgesetz des Bundes, das deerbdkeine finanziellen Lasten
aufbirdet, ware zwar nicht zustimmungspflichtignéti moglichen Einspruch des
Bundesrats mit zwei Dritteln seiner Stimmen konrmder Bundestag nach
Art. 77 Abs. 4 Satz 2 GG aber nur mit einer Zweidhmehrheit zurtickweisen.
Zumindest fur das vergangene Jahrzehnt tragt diekkirung aber nur bedingt.
Denn eine so weitreichende Konsensbildung in eingafitisch zunehmend
zersplitterten Bundesrat ware schwierig. Schon dinthaltung einer
Landesregierung, die aufgrund der Uneinigkeit dealkionspartner erzwungen
wird, wirde als Einspruchsstimme ja fehlen. Pldesibist hingegen, dass
(bestehende oder kunftige) Verwaltungsvereinbamingen Bereich der
Forschungsférderung eine bundesgesetzliche Regekmtgehrlich erscheinen
lieBen. Ein wesentlicher Grund fur die bundesseitihstinenz durfte der 1994
eingefuhrte Erforderlichkeitsvorbehalt des Art. ZBs. 2 GG sein. Wie in 2.2.
dargestellt, hat das Bundesverfassungsgericht im @®00er Jahren die
Anforderungen fiir die entsprechende Erforderlichkeirscharft. Eine Ausiibung
der Regelungskompetenz nach Art. 74 Abs. 1 Nr. t32AGG hétte diese strengen
Kriterien zu erfullen. Ob dies aussichtsreich wéneiss angesichts der ja durchaus
verfugbaren Handlungsalternativen als fraglich egeltAuch die in Art. 72 Abs. 2
GG genannten Bezugspunkte fir die Erforderlichkeit die Herstellung
gleichwertiger Lebensverhéltnisse im Bundesgeluet. ldie Wahrung der Rechts-
oder Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Istsge — waren bei einer
Gesetzesbegriindung problemati§¢hDiese verfassungsrechtlichen Hiirden haben
die Auslbung der Kompetenz aus Bundessicht wernigkéitv gemacht. Da im
Ergebnis kein Forschungsforderungsgesetz des Busegissiert und damit die
Verwaltungszustandigkeit fur die Forschungsfordgrumcht gesetzesakzessorisch
geregelt ist, hat die gesetzesfreie VerwaltungdférForderung von Forschung und
Wissenschaft eine zentrale Bedeutung.

293 gcharpf Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle, S. 56.
2947u den Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 B@ioth, Staatsrecht, Rn. 280ff.
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3.3. Verwaltung
3.3.1. Gesetzesakzessorische Verwaltung

Hinsichtlich der Verwaltungskompetenzen ist zwiscthder Ausfihrung von
Bundesgesetzen und der gesetzesfreien bzw. gewd@mrevVerwaltung zu
unterscheidefi’® Die Kompetenzaufteilung in beiden Kategorien wirdFolgenden
dargestellt, wobei die fur die Wissenschaftsfordgruelevantere gesetzesfreie
Verwaltung ausfuhrlicher dargestellt wird.

In Abschnitt VIIl. des Grundgesetzes werden die fAlogung der Bundesgesetze
und die Grundziige der Bundesverwaltung geregelaldgnzu Art. 70 GG im
Bereich der Gesetzgebung bezieht Art. 83 GG dateMainzip des Art. 30 GG auf
die Ausfiihrung der Bundesgesetze. Der Begriff dendgsgesetze umfasst neben
formellen Gesetzen auch Verordnungen und Gewolstkehite®® Ausfiihrung
meint die verwaltungsmaRige Umsetzung, etwa durah Btablierung von
Verwaltungsstrukturen, den Erlass von Rechtsverordan und
Verwaltungsvorschriften sowie den Einzelfallvollzdgjnzubeziehen ist dabei neben
der offentlichen auch die privatwirtschaftliche Wattung. Angemerkt sei Uberdies,
dass Art. 83 GG nicht die Ausfuhrung von Landesgese thematisiert. Diese
unterfallt nach MaRgabe des Art. 30 GG ausschtieRllen Landerf?’ Das
Bundesverfassungsgericht hat mehrfach unterstrichendass die
Verwaltungskompetenz des Bundes nicht Uber seinset@gebungskompetenz
ragen kanrf®®

Nach Art. 83 GG sind die Lander grundsatzlich Trader Verwaltung. Der Bund
hat eine gesetzesvollziehende Verwaltungskompetenz, wenn ihm das
Grundgesetz diese explizit zuerkennt oder per BEnogung eine solche
Zuerkennung ermoglicht. Jenseits dieser Ausnahmérd sMitplanungs-,
Mitverwaltungs- und Mitentscheidungsbefugnisse dfiei welcher Art im
Aufgabenbereich der Landé?® ausgeschlossen. Den Landern kommt damit auch

2% Zum vielgestaltigen und schwer zu fassenden Begdér Verwaltung: Kloepfer,
Verfassungsrecht, § 22, Rn. 14ff.Zur Existenzbaiguhg und Begrindung der gesetzesfreien
Verwaltung:Stern Staatsrecht, Band Il, S. 78orioth, Staatsrecht, Rn. 293f.

2% OebbeckgeVerwaltungszustandigkeit, Rn. 3.

297 Die Ausfihrung von Landesgesetzen durch Bundesioleim ist...nach dem Grundgesetz
schlechthin ausgeschlossen.”: BVerfGE 21, 312 (32&). BVerfGE 12, 205 (221);Stern
Staatsrecht, Band Il, S. 788aurer, Staatsrecht, S. 294,

2% BVerfGE 12, 205 (229); vgl. BVerfGE 15, 1 (16); 210167 (174); 78, 374 (386); 87, 181 (184);
102, 167 (173) sowitern Staatsrecht, Band II, S. 783. Trute weist zu Rdahauf hin, dass dieses
Prinzip nur fir geschriebene Bundeskompetenzeem&hnnTrute Art. 83, Rn. 79.

29 BVerfGE 63, 1 (41); vgl. BVerfGE 39, 96 (120).
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hier eine ,Residualkompetenz im Bund-L&énder-Verigtt zu3%° Analog zur
Kompetenzverteilung der Staatsaufgaben insgesanauh diese kompetenzielle
Grundordnung zwingend, d.h. die Lander sind zur e@esausfihrung
verpflichtet®®* Da nur wenige Ausnahmen einer Bundeszustandigkedtieren,
liegt der tatsachliche Schwerpunkt der Verwaltuaggkeit bei den Landern. Sie
bearbeiten die Mehrzahl der Einzelfélle und stetlenMehrheit der Behérden und
Mitarbeiter®®? Die Organisationshoheit liegt ebenfalls grundsétizibei den
Landern3®®

Explizit bestimmt Art. 83 GG, dass die Lander flure dAusfihrung der
Bundesgesetze ,als eigene Angelegenheit” zustarsiigl. Damit wird der
Grundsatz der getrennten und Uberschneidungsfimempetenzaustbung auf die
gesetzesausfihrende Verwaltung Ubertragen. Das eBuaedassungsgericht hat
Uberdies den ,Grundsatz der eigenverantwortlichafgabenwahrnehmung® durch
einen Verwaltungstrager aufgestellt, nach dem digewiesenen Aufgaben mit
eigenem Personal, Sachmitteln und Organisatioridsten zu erfillen sind’
Dieses grundlegende Prinzip gilt auch fur die geesdteie Verwaltung.

In Art. 84-86 GG werden die drei von der Verfassungrgesehenen
Verwaltungstypen, die damit jeweils verknupften giahtsbefugnisse des Bundes
sowie die originaren Verwaltungszustandigkeiten Besdes normiert. Dies sind
der Regelfall der landeseigenen Verwaltung untard@saufsicht (Art. 84 GG), die
Bundesauftragsverwaltung durch ein Land (Art. 85)@@&d die Bundesverwaltung
(Art. 86 GG). Die sich anschlieBenden Art. 87-90 ,GGowie auch
Art. 104 Abs. 3 GG, Art. 108 Abs. 3 GG und Art. B28bs. 1 GG spezifizieren die
Materien und Organisationsformen der Bundesauftergsltung (obligatorisch
und fakultativ) und der bundeseigenen Verwalturgigatorisch und fakultativi®®

Im  Wissenschafts- und Bildungsbereich sind ausdidick benannte,
gesetzesakzessorische Verwaltungszustandigkeiten Riendes praktisch nicht

390 sjekmannFinanzzuweisungen des Bundes, S. 633.

301 OebbeckeVerwaltungszustandigkeit, Rn. 8.

392 Oebbecke Verwaltungszustandigkeit, Rn. Bjoepfer Verfassungsrecht, § 9, Rn. 153, § 22, Rn.
32.

393 Kloepfer, Verfassungsrecht, § 9, Rn. 155, § 22, Rn. 24.

304BVerfGE 63, 1 (41); 108, 169 (182); BVR 2433/04.1Vgrrennung der Verwaltungsraume von
Bund und Landern“: BVerfGE 119, 331 (365); vgl. B¥®E 108, 169 (182). Daz\stern
Staatsrecht, Band 1, S. 832;Seckelmann BT-Drucks. 17(18)334e,S. 5;Siekmann
Finanzzuweisungen des Bundes, S. &ékmannArt. 91a, Rn. 1.

305 Ausfiihrlich zur gesetzesausfiihrenden Verwaltultgrer, Staatsrecht, S. 295ffKloepfer,
Verfassungsrecht, § 22, Rn. 23ftern Staatsrecht, Band I, S. 796ff.
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vorhanden. Von Bedeutung ist lediglich die in 7. Abs. 1 Satz 1 GG geregelte
Verwaltungszustandigkeit des Bundes fur den Ausgemt Dienst, aus der, wie in
3.3.2.1. zu zeigen sein wird, eine ungeschriebeampétenz fir die auswartige
Kulturpolitik abzuleiten ist.

Beachtenswert ist Uberdies der bereits erwahnte8XriAbs. 3 GG. Satz 1 lasst die
Errichtung von selbstandigen Bundesbehdérden, bumdestelbaren Kérperschaften
und Anstalten des o6ffentlichen Rechtes im Gesetrygdbereich des Bundes durch
ein einfaches Bundesgesetz zu, und zwar ausdrhiciditseits der ansonsten dem
Bund zugeordneten Verwaltungszustandigkeiten (ale3a*)3°® In der Literatur
wird Uberdies die Mdoglichkeit aufgemacht, der Bumdnnte per Gesetz
privatrechtliche Unternehmen zur Ausfilhrung einesd@zes errichtefl’ Der hier
intendierte Gesetzgebungsbereich des Bundes unsiassihl die Gegenstande der
ausschlie3lichen als auch die der konkurrierendese@gebung. Nach Satz 2
kénnen bei dringendem Bedarf und insofern neue #uw#g im Bereich der
Bundesgesetzgebung entstehen sogar bundeseigema- Mihd Unterbehdrden
errichtet werden. Dazu sind eine absolute Mehrigeis Bundestags und die
Zustimmung des Bundesrats erforderlich.

Der Bund konnte nun — im diskutierten legislatiRahmen — seine konkurrierende
Gesetzgebungskompetenz fur die Forschungsforderaoly Art. 74 Abs. 1 Nr. 13
Alt. 2 GG ausuben und die Ausfihrung des GesetakB8asis von Art. 87 Abs. 3
GG an sich ziehe®? Der Bundesrat misste einem  solchen
Forschungsférderungsgesetz nicht zustimmen. ArflalBbs. 4 GG als einzig
plausible Begrindung einer Zustimmungspflichtiglgeiffe nicht ein, weil die im
Gesetz geregelten Leistungen gegenuber Dritten Ed@pfangern der Fordermittel)
von den gesetzesausfihrenden, bundesunmittelbadar obundesmittelbaren
Verwaltungseinrichtungen getragen wuirden. In deterbtur wird Kkritisch
angemerkt, dass eine derart vorgenommene Schaffungeuer
Verwaltungskompetenzen des Bundes keine zuséatmlictleraussetzungen zu
erfillen hatte® Insbesondere die fiir die Ausiibung der konkurrigeen
Gesetzgebung selbst nachzuweisende Erforderlichikeh Art. 72 Abs. 2 GG ware
hier nicht einschlagig. Gerade mit Blick auf diefdederlichkeitsklausel hat der
Bund allerdings wie dargestellt von seiner Gesdtuggsbefugnis bislang keinen

3% pittmann Die Bundesverwaltung, S. 252ff.

307vqgl. die Darstellung inMeuse] AuReruniversitare Forschung, S. 1242.
308\/gl. die Diskussion inNolte, Zustandigkeit des Bundes, S. 87.

399 Korioth, Staatsrecht, Rn. 312.
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Gebrauch gemacht. Folglich ist auch die hier skizei Aktivierung des
Art. 87 Abs. 3 GG im Wissenschaftsbereich nichtsueht worderi’® In die
Diskussion wurde die Idee jedoch schon mehrfachagéib®**

3.3.2. Gesetzesfreie Verwaltung
3.3.2.1. Ungeschriebene Bundeszustandigkeiten

Fur die Wissenschaftsforderung in der Praxis relraals die gesetzesausfuhrende
ist die gesetzesfreie Verwaltung. Kompetenzen ese&in Bereich unterliegemur
der Grundregel des Art. 30 GG, gesonderte Regeluagalog zu Art. 83ff. GG
existieren nichf!? Alle Befugnisse kommen damit den Landern zu, ,so\as]
Grundgesetz keine andere Regelung trifft oder stilaBundeszustandigkeiten sind
auch hier verfassungsrechtlich zu begrindende Aunsea. Dies impliziert
zugleich, dass das Grundgesetz den Bildungs-, Kultnod Wissenschaftsbereich
keineswegs en bloc in die Hande der Lander¥&gt.

Zwei Moglichkeiten fur die Begrindung einer solché&wusnahme sind nach
Art. 30 GG maoglich. Entweder ,trifft* das Grundgéseeine ,,andere Regelung®,
weist dem Bund also explizit eine verpflichtendeendptional auszuibende
Verwaltungskompetenz zu. Hinsichtlich des Wisseafishereichs zu nennen ist
auch hierbei die Aktivierung von Art. 87 Abs. 3 G&.m. Art. 74 Abs. 1 Nr. 13
Alt. 2 GG. Wie dargestellt lasst Art. 87 Abs. 3 G@e Errichtung von
bundesunmittelbaren und bundesmittelbaren Verwgdeinrichtungen in Bereichen
zu, in denen dem Bund die Gesetzgebungskompetestehzu Diese Mdglichkeit
besteht unabhéngig davon, ob die Kompetenz ausgeiilit oder nicht.

319 m Bildungs- und Kulturbereich hingegen wurde A% Abs. 3 GG bereits mehrfach aktiviert,
etwa fir die Errichtung der Deutschen Welle, desitBehlandfunks und verschiedener Stiftungen:
Kostlin, Kulturhoheit des Bundes, S. 37.

311 Huber macht den Vorschlag, fiir die Forschungsfimig eine bundesunmittelbare Anstalt des
offentlichen Rechts zu etabliererluber, Klare Verantwortungsteilung, S. D88; vgBode
Gesetzgebung des Bundes zur Forschungsforderung28. Interessanterweise &ufern die
Landtagsprasidenten  einen  ahnlichen  Gedankehandesparlamentsprasidenten Zur
Verfassungsreform, S. 28. Nolte halt die Schaffuem ,Zentralstellen” fur moglich, die ,die
Durchfihrung der Forderung tbernehmen, Férderprogra auflegen und Uber die Mittelvergabe
entscheiden“Nolte Zustandigkeit des Bundes, S. 87.

312 BVerfGE 12, 205 (246); 22, 180 (217)Maurer, Staatsrecht, S. 294:Kloepfer
Verfassungsrecht, § 22, Rn. 2Rprioth, Art. 30, Rn. 3, 19;Siekmann Finanzzuweisungen des
Bundes, S. 632Kostlin, Kulturhoheit des Bundes, S. 2Wteuse] Aul3eruniversitare Forschung, S.
1255.

33 Geis Kulturhoheit, S. 527; Késtlin, Kulturhoheit des Bundes, S. 18f. Auch das
Bundesverfassungsgericht hat die Maoglichkeit vedagsrechtlicher Ausnahmen von der
grundsétzlichen Zustandigkeit der Lander in Kulltnd Wissenschaft explizit anerkannt: BVerfGE
12, 205 (229).
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Denn Art. 87 Abs. 3 GG spricht von ,Angelegenheijtéiir die dem Bunde die
Gesetzgebung zusteht”, ohne auf die Austbung deset@gebungskompetenz
abzuheben. Auch ohne ein ForschungsférdergesetzBdades konnte deshalb
mittels eines einfachen Bundesgesetzes etwa einedeBtorschungsbehdrde
errichtet werden, in deren Zustandigkeit zu defsmele Formate der
Forschungsférderung fielen. Die Errichtung eindclsen Behdrde hinge wesentlich
nur vom Willen des Bundesgesetzgebers ab. Es g&bee keinschrankenden
Voraussetzungen oder Bedingungen, etwa der Nachemees gesamtstaatlichen
Bedurfnisses. Auch hier ware die lediglich fur €arschungsférdergesetz selbst
einschlagige Erforderlichkeitsklausel des Art. 7bsA 2 GG nicht beachtlich.
Dennoch ist auch dieser Ansatz noch nicht verswantden. Denn zum einen wére
die neu geschaffene Verwaltungszustandigkeit desnd&s auf den
Gegenstandsbereich der entsprechenden Gesetzgktonpgienz beschrankt.
Umfasst ware also nur der Bereich der Forschunchtraber der Wissenschaft
insgesamt. Zum anderen sprechen politische Griadegegn. Eine bundesseitige
Initiative dieser Art durfte von den Landern alkeditimer Ubergriff auf ihren
Zustandigkeitsbereich angesehen werden. Zugleichdevidamit die etablierte
Kultur der gemeinschaftlichen Aufgabenwahrnehmurmptérkariert. Unter den
gegebenen Machtverhéltnissen wirde die CSU eingpmthende Positionierung
der Union auf Bundesebene blockieren. Abgesehen dieser eher theoretisch
aktivierbaren Bundeskompetenz und den zu diskuitkne Gemeinschaftsaufgaben
weist das Grundgesetz dem Bund im Bildungs- unds@vischaftsbereich explizit
keine weiteren Kompetenzen in der gesetzesfreiewadlting zu.

Als zweite Variante ,lasst® das Grundgesetz die chusibung einer
Verwaltungskompetenz ,zu“. Diese Formulierung istz aufzufassen, dass eine
nicht vom  Grundgesetz ausdricklich normierte, abdregrindbare
Kompetenzzuschreibung fur den Bund nicht mit desdaicklichen Bestimmungen
und dem Sinngehalt des Verfassungstextes kollidieisaf. Die Annahme solcher
ungeschriebenen oder stillschweigenden Kompetensénsinnvoll, weil das
Grundgesetz zwar alle Kompetenzen lickenlos auSthatsebenen aufteilt. Einige
intuitiv richtig erscheinende Aufgabenzuweisungemdsaber nicht dezidiert im
Verfassungstext zu finden — entweder weil sie sbhlilbbersehen wurden oder weil
die betreffenden Aufgaben sich erst Uber die Zeitwekelt haben und das
Grundgesetz diese Entwicklungen nicht parallel biddget hat. Insofern gestattet die
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Annahme ungeschriebener Kompetenzen einen zwecgergRaber begrenzten
Grad an Flexibilitaf™

Im Folgenden werden die drei =zentralen, in der rhitgg genannten
Begriindungstypen fiir eine ungeschriebene Bundeskemp skizziert und auf ihre
Anwendbarkeit fur eine Verwaltungszustandigkeit inBildungs- und
Wissenschaftsbereich hin tiberpriift.Der Begriindungstyp einer Kompetenz kraft
Sachzusammenhangs geht auf ein Urteil des Bundassangsgerichts aus dem
Jahr 1954 zuriick, das sich auf Gesetzgebungskonzesetdezod™® Danach kann
der Bund eine nicht ausdricklich zugewiesene Materegeln, wenn dies
zunerlailliche Voraussetzung“ fur die Regelung eidem Bund zugewiesenen
Materie ist. Dieser Topos wurde in folgenden Remietshungen des Gerichts in
unterschiedlicher Tiefenschéarfe aufgegriffen unddifimiert.3!’ Eine Zustandigkeit
kraft Sachzusammenhang umfasst somit Kompetenzia,ejnem geschriebenen
Kompetenzgegenstand konsequent und koharent zugebdrd“'®. Aus den
geschriebenen Bundeskompetenzen far den AuswartigeDienst
(Art. 87 Abs. 1 Satz 1 GG), fur auswartige Angeldgaten (Art. 73 Nr. 1 GG), und
ggf. fur die Pflege der Beziehungen zu auswarti§eaten (Art. 32 Abs. 1 GG)
lassen sich so nach h.M. ungeschriebene Kompeteffizendie auswartige
Kulturpolitik (etwa die Goethe-Institute), die Kuitérderung im Ausland und die
Auslandsschulen ableité® Auch die Bundesbeteiligung an internationalen
Forschungsinfrastrukturen und -projekten lasst sichielen Fallen so begriinden.
Beispielhaft sei das 1973 gegrindete, u.a. in Hieétlg angesiedelte European
Molecular Biology Laboratory (EMBL) genannt, daschich als internationale
Organisation konstruiert ist.

314 Kritisch: Siekmann Finanzzuweisungen des Bundes, S. 635Merner Abbau von

Mischfinanzierungen, S. 24f.

315 vgl. Stern Staatsrecht, Band I, S. 783K¢stlin, Kulturhoheit des Bundes, S. 38ffrute, Art.
83, Rn. 80ff.

%1% BVerfGE 3, 407 (421). Vgl. zu ungeschriebenen @ndigkeiten in der Gesetzgeburdoepfer,
Verfassungsrecht, § 9, Rn. 135, § 21, Rn. 149ff.

317 BVerfGE 15, 1 (20); 26, 281 (300); 11, 192 (192p, 205 (241); 98, 265 (299). Weitere
Entscheidungen zitiert in:Kostlin, Kulturhoheit des Bundes, S. 41. Kostlin kritisiedie
Begrundungsfigur als untauglichen Versuch, Kompekenflikie zwischen den Staatsebenen ,per
Abkurzung" aufzulésen.

38 Stern Staatsrecht, Band II, S. 611; vBlozekArt. 70, Rn. 45.

319 Maurer, Staatsrecht, S. 29Ennuschat Féderalismusreform, S. 12Geis Kulturhoheit, S. 527;
Lander, Systematisierung der Kulturférderung, S. 15. Aus 32 GG leitet Mager Uberdies eine
Kompetenz fir internationale Bildungsvergleiche Blager, Art. 91b, Rn. 8. Diese Subsumierung
scheint etwas kinstlich und Uberdies unnétig. Dederartige Vergleiche, die qua
Betrachtungsgegenstand praktisch immer auch dieddramvolvieren dirften, sind bereits von
Art. 91b Abs. 2 GG erfasst (s. 3.3.3.2.2.).
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In &ahnlicher Weise ist eine Annexkompetenz notwgndim eine explizit
zugewiesene Kompetenz vollstandig und angemesssfiinmen zu konneff° Die
Annexkompetenz bleibt im Gegensatz zur Kompeteradt Ksachzusammenhangs
thematisch im Rahmen der Hauptkompetenz. Sie biskhsich auf vorbereitende
Mallnahmen oder Hilfsaktivitaten, die fir die Ausitigpuder Hauptkompetenz
unerlasslich sind. Eine Annexkompetenz ist damithts anderes als eine Methode
bereits bestehende Kompetenzen im Sinne ,effeldntsr Kompetenzauslegung*
auszuschopferi?®. Daraus folgt, dass eine Annexkompetenz inhaltfiitht weiter
gehen kann als die sie legitimierende Hauptkompeten

In beiden Varianten konnen die Grenzen von Stagksfanen Uberschritten
werden®?? Beispielsweise kann dem Bund eine Verwaltungskdemze im
Wissenschaftsbereich zuerkannt werden, wenn ee dizsdie Wahrnehmung einer
(nicht unbedingt auf den Wissenschaftsbereich e zen)
Gesetzgebungskompetenz zwingend benétigt. Die auostk, ungeschriebene
Kompetenz beschrankt sich aber strikt darauf, férAlusibung der ausdriicklich
zugewiesenen Kompetenz notwendig zu sein.

Mit  beiden  dargestellten  Begrindungstypen  kénnen geschriebene
Verwaltungskompetenzen des Bundes fur die Resssetiang reklamiert werden,
wenn und insoweit sie dem Bund dazu dient, die dig Ausibung seiner
Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenzen notwemdigrkenntnisse zu
generieren oder aber selbst Bestandteil dieserAugjisind®?® Zu fordern ist aber
eine  regelmaRige  Uberprifung, ob sich die  Forderunginer
Ressortforschungseinrichtung nach wie vor begrindest oder aber in eine
rechtlich nicht mehr abgesicherte, verfestigte Digueerung iibergegangen 7.
Die Vergabe von Forschungsprojekten an Institutiooger Personen aul3erhalb der

320 BVerfGE 8, 143 (149). Klassisches Beispiel ist @iglnungs- und Polizeigewalt als Annex einer
explizit dem Bund zugewiesenen Materie: BVerfGER@7 (433).

321 Kostlin, Kulturhoheit des Bundes, S. 42; vikute, Art. 83, Rn. 82Rozek Art. 70, Rn. 44, 48.
Zum Verhaltnis von Annexkompetenz und Kompetenzftki@achzusammenhangs sowie zur
verfassungsdogmatischen Einbettung ungeschriebek@mpetenzen insgesamt: Maurer,
Staatsrecht, S. 296Stern Staatsrecht, Band II, S. 61®ozek Art. 70, Rn. 44. Korioth will
Kompetenzen kraft Sachzusammenhangs und Annexkengext unter die explizite
Kompetenzzuweisung des Grundgesetzes subsumiargigéschriebene Kompetenzen®), da sie auf
eine ausdricklich bestimmte Zustandigkeit bezoged: Korioth, Art. 30, Rn. 22. Ungeschriebene
Kompetenzen nach Art. 30 GG kdnnten dann nur ndshKampetenzen kraft Natur der Sache
ausgepragt sein.

322 gtern Staatsrecht, Band II, S. 61Rpzek Art. 70, Rn. 48.

32 Zur Stitzung auf Annexkompetenzefrute, Art. 83, Rn. 82. Trute weist zugleich einen ,zu
konkrete[n] Aufgabenbezug” der RessortforschungiakirVgl. Késtlin, Kulturhoheit des Bundes, S.
43.

324 schmidt-ARmanrBundeskompetenzen fiir die Wissenschaftsfordet®ng19.
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Bundesverwaltung, forschungspolitische Abstimmurasnahmen zwischen Bund
und Landern sowie die Planung und Informationsgewug in der Forschungs- und
Wissenschaftspolitik (inklusive der AuRenwissendtsipalitik) konnen in analoger
Weise begriindet werden. Eine Bundeskompetenz ginassenschaftliche Aus-
und Weiterbildung von Personal lasst sich ebentalisdiese Weise rechtfertigen.
Dazu gehort der Betrieb der derzeit zehn Verwaktaxhhochschulen und
-akademien des Bundes sowie der beiden Bundeswatstioulen in Hamburg und
Miinchen®® Fir letztgenannte Einrichtungen ist die Hauptkotepe des Bundes
fur die Bundeswehr nach Art. 87a GG, Art. 87b G@ émt. 73 Abs. 1 Nr. 1 GG
einschlagig®®  Ahnlich  begriindet werden koénnen  schlieRlich  die
Bundeszustandigkeiten fir den Bundesnachrichtestdie(BND) und den
Militarischen Abschirmdienst (MADJ?’ Jenseits dieser derzeit ausgelibten
Bundeskompetenzen ist es denkbar, dass der Buner @B¥rufung auf die
dargestellten Begrindungstypen kinftig weitere iEimiungen oder Vorhaben in
Wissenschaft und Bildung fordert. Die damit verbemeh, hohen Anforderungen
machen jedoch eine systematische Wissenschaftsitigi@aum maoglich.

3.3.2.2. Im Fokus: Bundeskompetenzen aus der Natur der Sache

Die dritte und interessanteste Variante flr ungesblne Bundeskompetenzen sind
Kompetenzen aus der Natur der Sache. Im Gegensatden beiden bisher
diskutierten Varianten knipfen diese nicht an eigeachriebenen Kompetenztitel
an3?® Solche natiirlichen Kompetenzen seien, so die t3ef€i30 von Anschiitz
gepragte Leitdefinition, ,im Wesen der Dinge begtén.., mithin einer

325 y/gl. Statistisches Bundesarfinanzen der Hochschulen, S. 75ff. und Anhang 1.
32°BundesregierungBT-Drucks. 18/2710, S. Kdstlin, Kulturhoheit des Bundes, S. 48enemund
Art. 91b, Rn. 2. Die Begriindung des Gesetzes zateAmg des Art. 91b GG von 2014 erwihnt die
.bestehenden, aus der Natur der Sache resultienemisdeskompetenzen (Universitaten der
Bundeswehr, Fachhochschule des Bundes fir offaetligerwaltung)”: Bundesregierung BT-
Drucks. 18/2710, S. 7. Wenn der Begriff ,aus detulder Sache" rechtstechnisch verstanden wird,
d.h. im unten ausgefiihrten Sinne, dann ist demtriczustimmen. Die Bundeskompetenz zur
Forderung der genannten Hochschulen erwéchst aightder Natur der Sache, sondern aus der
sachlogischen Zugehdrigkeit dieser Aufgaben zu Abém, die dem Bund explizit zugewiesen sind.
Dittmann verweist auf die ,systematisch nur schweu verortende Stellung [der
Bundeswehrhochschulen] im  bundesstaatlichen  Orgdémisgefiige”:  Dittmann, Die
Bundesverwaltung, S. 217ff. Dies hdange mit der gemden Mitwirkung des Sitzlandes an den
Einrichtungen zusammen, die durch die Prifungshm$ésg des Landes auch fiir den jeweiligen,
zivilen Ausbildungsbereich erforderlich wird.

327 Dittmann Die Bundesverwaltung, S. 237.

38 RozekArt. 70, Rn. 39.
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ausdriicklichen Anerkennung durch die Reichsverfagsuicht bedirftigh?®. Das
Bundesverfassungsgericht hat Kompetenzen kraftrNbu Sache zwar prinzipiell
anerkannf®® Von wenigen Ausnahmen abgesehen hat das Geriehardivendung
dieser Begriindung auf konkrete Falle aber abgeféh@u den Ausnahmen zahit
v.a. das Jugendwohlfahrtsurteil von 1987Die Zuriickhaltung riihrt von den hohen
Anforderungen her, die das Gericht fur die Begrimgdeiner Kompetenz kraft
Natur der Sache aufstellt. Bereits 1960 urteilt es:
~Schlul3folgerungen ,aus der Natur der Sache" mussagriffsnotwendig
sein und eine bestimmte Lo6sung unter AusschluRrandédglichkeiten
sachgerechter Lésung zwingend fordern. Argumergedau Natur der Sache
versagen aber, wenn sich [...] auch eine andere L@suit beachtlichen
Griinden rechtfertigen 1aR£%°
Der Terminus ,begriffsnotwendig” scheint zwar ztesg, denn begrifflich-deduktiv
wird sich eine Bundeszustandigkeit wohl nur dul3seien aus irgendeiner Materie
ableiten lasseft® Zu fordern ist aber eine Situation, in der die dén(einzeln oder
gemeinsam) eine Aufgabe nicht in annahernd sinevtlleise erfillen kdnnen. Die
Bundeszustandigkeit muss die bei weitem plausibelatt und Weise der
Aufgabenerledigung sein. Reine ZweckmaRigReit Nitzlichkeits- oder
Wirtschaftlichkeitstiberlegung@®t oder (berregionale Beziijé reichen als
Begriindung ebenso wenig aus wie die mutmallicheffidiemz einer
Landerregelung. Wenn die Koordinierung der Landetereinander und ggf. mit
dem Bund bei ansonsten unveranderter Aufgabenwlammeg fir eine als
erforderlich erachtete, bundeseinheitliche Regellmmgeicht, dann kann keine

329 Zitiert in: Wieland Bildungsfoderalismus, S. 31.

30 BVerfGE 11, 89 (99); 4, 74 (84); 15, 1 (24); 2801(217); 26, 246 (257); 36, 93 (202f.); 40, 261
(265); 42, 20 (35f.); 55, 274 (2971ff.), 62, 354 ¢8f, 68, 319 (328f.). Vgl. die Diskussionen in:
SiekmannFinanzzuweisungen des Bundes, S. 636 sowite, Art. 83, Rn. 81.

%1 Dies gilt v.a. fur die 1. Rundfunkentscheidungcmaler der Bund keine Zusténdigkeit aus der
Natur der Sache fur die Veranstaltung von Rundfunggammen reklamieren kann: BVerfGE 12,
205 (251). Prominent geworden ist auch das UrtgiRechtschreibreform: BVerfGE 98, 218 (249).
332 BVerfGE 22, 180 (217). Nach der Entscheidung kdierBundesregierung Bestrebungen auf dem
Gebiet der Jugendhilfe aber nur dann foérdern, wtege eindeutig Uberregionalen Charakter haben.
Zu den weiteren vom BVerfG anerkannten Ausnahmi@nzek Art. 70, Rn. 42f.,; Kloepfer,
Verfassungsrecht, § 22, Rn. 25, Bdsker, Kooperation im Bundesstaat, S. 28ff.

333BVerfGE 11, 89 (99). Vgl. BVerfGE 3, 407 (422); 285 (251).

334 Gleichfalls zu anspruchsvoll ist die Formulierungn Korioth: ,Es muss zwingend und
unausweichlich sein, daf3 der Bund tatig witdtrioth, Art. 30, Rn. 23.

33> BVerfGE 26, 246 (257).

30 BVerfGE 12, 205 (251); 22, 180 (216f.).

37 BVerfGE 15, 1 (24).
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Bundeszustandigkeit reklamiert werd8h. Es existieren nun verschiedene
Begriindungsmuster  fur  die  Alternativiosigkeit  einer,naturlichen”
Bundeszustandigkeit. Einen wertenden Uberblick (lokese Muster bietet
Kostlin>3° Aus seiner Sicht scheitern drei der vorgesteliferster aus prinzipiellen
Grinden: die Unmdglichkeit einer Landerregelungcfain Kooperation mehrerer
oder aller Lander), die Uberregionalitat der Aufgaind die Reprasentation des
Nationalstaats. Hingegen existierten drei primaefgtausible Begrindungsmuster:
die Kompetenz kraft Analogie, ein mangelnder AnKoagspunkt im Inland und
eine einzelfallbezogene, gemeinsame Verfassunggausl durch Bund und
Lander®*® Diese Bewertung von Begriindungssternist wenig einleuchtend, weil
sie den konkreten Fall aul3er Acht lasst. Ob eiteradtiviose Bundeszustandigkeit
vorliegt oder nicht, entscheidet sich aber nichtadaob die Begrindung fur den
betrachteten Einzelfall einem bestimmten Argumémiamuster zugehort, sondern
ob diese konkrete Begriindung plausibel ausfallisEs contrakéstlin — durchaus
denkbar, dass eine Bundeszustandigkeit mit derrgpienalitat einer spezifischen
Aufgabe plausibel begrindet werden kann. Auszus@kh ist allerdings auch, dass
der Nachweis der Uberregionalitat automatisch agr@ndung hinreicht. Ebenso
maoglich ist es, dass eine sich auf einen mangeldddémutpfungspunkt im Inland
berufende Begrindung mangels Plausibilitat scheifar prufen ist also stets die
Stichhaltigkeit der Begrindung fur den konkretenzgeifall.

Hierfur stilbildend geworden ist die im Bundesvedgangsgerichtsurteil von 1967
gegebene Begriundung. Eine Bundeszustéandigkeitiriér Aufgabe im Bereich der
Jugendpflege sei dann anzunehmen, wenn diese Lgigdeiberregionalen
Charakter* aufweise und es sich um ,Bestrebungerdéift], die ihrer Art nach
nicht durch ein Land wirksam gefdrdert werden® ki@m Anzunehmen sei dies, so
das Gericht, im Falle ,zentrale[r] Einrichtungerrein Wirkungsbereich sich auf das
Bundesgebiet als Ganzes erstreckt, bei gesamthents@&ufgaben und bei
internationalen Aufgabef®. Die spéatere Staatspraxis hat sich in zahlreichen
Einzelfallen v.a. auf das Kriterium der Uberregiitiaberufen®*?

338 BVerfGE 98, 218 (249); vglKisker, Kooperation im Bundesstaat, S. #ozek Art. 70, Rn.
41.Vgl. die teilweise parallele Argumentation hafdlich der Erforderlichkeitsklausel des Art. 72
Abs. 2 GGKorioth, Staatsrecht, Rn. 282.

339 kostlin, Kulturhoheit des Bundes, S. 46ff.

310K pstlin, Kulturhoheit des Bundes, S. 55ff.

341 BverfGE 22, 180 (217). VgKommission fiir die Finanzreforriiroeger-Gutachten, Tz. 93, 98ff.;
Stern Staatsrecht, Band Il, S. 784.

342 Wieland Bildungsféderalismus, 32.
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Auch das Flurbereinigungsabkommen von 1971 hat neih&tmotivischen,
wenngleich nicht unumstrittenen Einfluss auf die gBedung und die
Themenbereiche natiirlicher Verwaltungszusténdigkeides Bundes entfaltét
Der auf Vorschlagen der Troeger-Kommission basgeerentwurf fir eine
Verwaltungsvereinbarung zur Finanzierung o6ffendiciufgaben von Bund und
Landern trat allerdings nie in Kraft. Genannt werdeAufgaben der
gesamtstaatlichen Reprasentation, wobei sich diask auf ,wissenschatftlich [...]
besonders bedeutsame Einrichtungen und Verangehtiroeziehen kénnen, ,in
denen Rang und Wirde des Gesamtstaats oder decldentNation zum Ausdruck
kommen®** Hinzu kommen die Pflege von Auslandsbeziehurfgesowie der
Beziehungen im geteilten DeutschldffdMaRnahmen der Wirtschaftsforderung, die
sich auf das Bundesgebiet als Ganzes bezieheowie die Forderung tiberregional
bedeutsamer, zentraler Einrichtungen und Veraosigéin nichtstaatlicher
Organisationef{®. Erwahnt werden (berdies ,Vorhaben der wissensatiagn
Grof3forschung vornehmlich im Bereich der Kern-, I[Wdem-, Luftfahrt- und
Meeresforschung sowie auf dem Gebiet der Daterveitang*°. GroRforschung
wird wie folgt definiert: ,Vorhaben, die wegen ilnreesonderen wissenschaftlichen
Bedeutung und ihres aul3erordentlichen finanziedefwands sinnvoller Weise nur
vom Gesamtstaat gefordert werden kénnen“. EineoRotihotiz macht deutlich,
dass es grundsatzlich ,nur* um den au3erhochsdmgisBereich geht. Mdglich sei
aber die Forderung ,bestimmte[r] ForschungsvorhalmenHochschulbereich im
Einvernehmen mit dem Sitzland..., sowie sie fur di[orschung erforderlich

sind“®*°,

343 Bund/Landey Flurbereinigungsabkommen; vi\erner Abbau von Mischfinanzierungen, S. 24.
Die Lander haben die Autoritat des Flurbereinigahg®mmens sowie die angegebenen Griinde und
Bereiche fur eine ungeschriebene Bundeskompetemstritten: Lander, Systematisierung der
Kulturférderung, S. 2ff. Ebenfalls kritischirute, Art. 83, Rn. 84.

344 Bund/L&nder Flurbereinigungsabkommen, § 1 (1) 1. Dabei isthn@ 3 stets das Einvernehmen
mit dem Sitzland herzustellen. Vidommission fir die Finanzrefogriiroeger-Gutachten, Tz. 94f.

34> Bund/Lander Flurbereinigungsabkommen, § 1 (1) 2.

346 Bund/Lander Flurbereinigungsabkommen, § 1 (1) 3.

347 Bund/Landey Flurbereinigungsabkommen, § 1 (1) 5 (Protokolijetinklusive der ,technolog-
ische[n] Forschung und Entwicklung” und der ,Inntea“.

348 Bund/Lander Flurbereinigungsabkommen, § 1 (1) 6. Interessamt die ahnlichen Begriindungen
fur Zentralkompetenzen des Reiches in den Verfagsunvon 1871 und 1919Meuse]
AuBeruniversitare Forschung, S. 1245.

349 Bund/Lander Flurbereinigungsabkommen, § 1 (1) 4.

30 protokollnotiz zu § 1 (1) 4. Interessanterweisedwin der Protokollnotiz auch erwahnt, eine
.alsbaldige gesetzliche Regelung nach Art. 74 NB. GG oder eine[r] Vereinbarung nach
Art. 91b GG wird angestrebt”. Dies mag die Unsittedtr iber die so begriindeten, ungeschriebenen
Bundeskompetenzen zum Ausdruck bringen. Das Tre8gtachten hatte Uberdies eine
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Die im Flurbereinigungsabkommen benannten Sachitexeien bloc in die
Zustandigkeit des Bundes zu verweisen, ist glei¢hwarenig einleuchtend.
Erforderlich ist auch hier eine Prufung, ob sich &inen konkret beschriebenen
Zustandigkeitsbereich oder Fordertatbestand eteenativiose Bundeszustandigkeit
im oben beschriebenen Sinne begriinden lasst. Batiy@oAusgang einer solchen
Prifung ware in einigen der genannten Falle abérseheinlich. So lieRe sich wohl
eine naturliche Bundeszustandigkeit fur die aufieeusitare Grol3forschung
geltend machert* Interessanterweise verzichtet der Bund im Fallndéreliegenden
Kandidaten, den HGF-Zentren, auf die alleinige Auwsilg einer solchen
Kompetenz. Die 18 HGF-Zentren werden auf GrundiageArt. 91b GG gefordert
(s. 4.6.), also im Rahmen einer gemeinsamen Zusgéitvon Bund und Landern.

Auch groR3e Teile der Projektférderung des Bundesntgén so gerechtfertigt
werderi®% Allerdings werden in der Literatur nur sparlicke dsriinde diskutiert,
warum und inwiefern die Projektférderung i.d.R. eeinlternativios dem Bund
zufallende Aufgabe darstellt. Ins Feld zu fuhremamévor allem das hohe, von den
Landern nicht zu leistende Volumen der Projektféwdg, die oft zu findenden,
Uberregionalen und internationalen BezGgesowie die oft mehrere L&nder
involvierende Verbundstruktur der Férderempfangdécht gangbar sind hingegen
Versuche, die tatsachliche Projektférderung derd@snauf Art. 74 Abs. 1 Nr. 13
Alt. 2 GG i.V.m. Art. 87 Abs. 3 GG und Art. 104a &bl GG zu stitzeft’ Dies
scheitert bereits daran, dass keine durch Bundewsgesrichtete, selbsténdige
Bundesoberbehtérde bzw. bundesunmittelbare Korpaftschder Anstalt des
offentlichen Rechtes zur Forschungsforderung nach &7 Abs. 3 Satz 1 GG
besteht. Ob ein solcher Ansatz theoretisch denkiieg, mag dahinstehen.

Obgleich ungeschriebene Verwaltungszustandigkele=nBundes flr verschiedene
Materien im Wissenschaftsbereich geltend gemachtdere konnen und seit
Jahrzehnten gelebte Staatspraxis darstellen, ist bbgrindungspflichtiger
Sonderstatus zu unterstreichen. Das Bundesverfgsgeairicht spricht von ,aulerst

Bundeszustandigkeit fur die Uberregional ausgesteht Organisationen der MPG und der DFG
sehen wollenKommission fir die Finanzreforriiroeger-Gutachten, Tz. 104, 146.

%1 Mager, Art. 91b, Rn. 8.

%52 Bundesregierung BT-Drucks. 16/330, Nr. 27Schmidt-ARmannBundeskompetenzen fiir die
Wissenschaftsforderung, S. 419. Die Gesetzesbegnignélir das Fdderalismusreformgesetz 2006
verweist auf die ,gesamtstaatliche Aufgabe Forsgltorderung”, die ,weiterhin [unter anderem]
aul3erhalb von Artikel 91b durch den Bund (Projekiéiungen insbesondere des BMBF)* erfolge.
Nur ein kleiner Teil der Projektférderung des Bumtiesst sich, wie dargestellt, als Annexkompetenz
oder Kompetenz kraft Sachzusammenhangs begrinden.

33 Meyer, Féderalismusreform 2006, S. 263.

%430 abeHennekeArt. 91b, Rn. 6.
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engen Grenzef®, innerhalb derer solche Kompetenzen begriindetemekdnnen.
Stern macht geltend, ungeschriebene Kompetenztitel kdnngwr in
Ausnahmesituationen geeignet sein, das geschriebésreeilungsschema zu
erganzen®®. Die strengen und nur in ausnahmsweise erfiillb&ueterien sollen
der Gefahr eines schleichenden Verfassungswandgisghen. Dieser drohte dann,
wenn die Kompetenzen des Bundes kontinuierlich ieweund die der Lander
parallel beschnitten werdén. Eine solche ,kalte Machtverschiebung® kame, je
nach Auspragung und Verlauf, in Konflikt mit Art97Abs. 3 GG. Dabei waren
Summierungs-Effekte zu beachten, bei denen isobetrachtet noch legitime
Kompetenzverlagerungen insgesamt problematisch emérdl Zugleich mindern
ungeschriebene Zustandigkeiten die Verfassungsktadmd Rechtssicherheit. Da
sie das Machtgefiige von Bund und Landern tangiekénnen ungeschriebene
Kompetenzen Uberdies zu Konflikten fiihren. Der Hidereich kann hierfur als
Beispiel dienen: Der Bund entfaltet in diesem Bsrezahlreiche Aktivitdten unter
Berufung auf ungeschriebene Kompetenzen. Derzeitlemefast siebzig national
bedeutsame Kaultureinrichtungen vom Bund institiglbngefordert, teilweise
gemeinsam mit Landern und Gemeinden. Dazu gehoétdtun§en, Museen,
Auslandsakademien, Gedenkstéatten, Politikergedati&at Kultureinrichtungen
zum 0dstlichen Europa, die Deutsche Welle, die S#aserlagenbehdrde und weitere
Einrichtungen. Die Tatigkeitsfelder dieser Einrioimgen umfassen mitunter auch
wissenschaftliche Bereiche. Die Lander haben Tdikser Staatspraxis immer
wieder strittig gestelif>® 2003 scheiterten Gespréache zwischen Bund und k&nde
Uber die Systematisierung und Abgrenzung ihrer jeyem Zustandigkeiten im
Kulturbereich. Damit scheiterte zugleich die gepaRusion der Kulturstiftungen
von Bund und Landern.

Schliel3lich tritt eine ungeschriebene Bundeszugged im Verwaltungsbereich
neben die entsprechende Landeszustandigkeit, dret dacht aufgehoben oder

35 BVerfGE 98, 265 (299); vgl. BVerfGE 11, 6 (17);,280 (216ff.); 12, 205 (251ff.).

3% Stern Staatsrecht, Band Il, S. 783; vgl. audbepfer, Verfassungsrecht, § 22, Rn. 33ute, Art.
83, Rn. 80RozekArt. 70, Rn. 45.

357K ostlin, Kulturhoheit des Bundes, S. 39, 59.

%8 Maurer, Staatsrecht, S. 29Rjsker, Kooperation im Bundesstaat, S. 230.

39 \om Bund reklamierte, von den Landern aber béstrit Kompetenzem:dander, Systematisierung
der Kulturférderung, S. 18. Hinsichtlich der Bunalesvitaten im Kulturbereich spricht Huber von
Jparakonstitutionelle[n] Kofinanzierungstatbestéimje Huber, Klare Verantwortungsteilung, S.
D24. Gleichwohl wurden von den Landern auch Bundegletenzen anerkannt.énder,
Systematisierung der Kulturférderung, S. 15ff.
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modifiziert wird®®® Mit jedem solchen Kompetenztitel werden deshalb
konfliktreiche und vom Bundesverfassungsgerichingpiell kritisch gesehene
Doppelzustandigkeiten geschaffen. Aus diesen Grilnde von einer strengen
Begrenzung  ungeschriebener  Bundeszustandigkeitenszugehen. lhre
systematische, planvolle und damit aufgabenadaquatsdehnung in der
Wissenschaftsforderung ist faktisch ausgeschlossen.

Im Ergebnis kommen die Verwaltungszustandigkeitem den Bereichen
Wissenschaft, Bildung und Kultur weitgehend dendein zu. Nur in eng gefassten
Fallen konnen ungeschriebene Kompetenzen des Bugalenhd gemacht werden.
Abgesehen von den in 3.2. dargestellten Ausnahsteauch in der Gesetzgebung
eine weitgehende Landerzustandigkeit in Bildung Widsenschaft zu konstatieren.
Insgesamt sind die Lander somit insbesondere f§irSadul- und Hochschulwesen,
die allgemeine Bildung, Rundfunk und Fernsehen soaie Kunst zustandig. In
diesen Bereichen gestalten sie Aktivitaten eigeavigvortlich und abhangig von
ihren  jeweiligen historischen, ©6konomischen, seral Ausgangslagen,
Maglichkeiten und Prioritéten. Die sich so ausprilge Kulturhoheit der Lander
gehort seit Grindung der Bundesrepublik zu dergarein Gestaltungsbezirken der

Lander®® Sie ist das ,Kernstiick der Eigenstaatlichkeit démder3°

, und tragt als
solche wesentlich dazu bei, dieser von einem Eénditel zu gelebter
Verfassungsrealitat zu verhelfen. Anzumerken itdr@ings, dass der Begriff der
.Kulturhoheit der L&nder* weder im Grundgesetz dmv& wird noch eine
Rechtsfolge auslod?® Der Begriff bezeichnet keine positive, grundgeise
Kompetenzzuschreibung, sondern die Konstellation r deLander-
Residualzustandigkeit bei weitgehend fehlenden Alsreregelungen zugunsten

des Bundes im Bereich der Kultur. Der Kulturhohammt auch insofern eine

30 sjekmann Finanzzuweisungen des Bundes, S. 83@yer, Foderalismusreform 2006, S. 263;
Werner Abbau von Mischfinanzierungen, S. 1&nder, Systematisierung der Kulturférderung, S.
15. Im Gegensatz dazu ist eine ungeschriebene fgebeingskompetenz immer ausschlie3lich. A.A.
ist Kostlin, der natirliche Bundeszustandigkeiteenayell fir ausschlieBlich haltkéstlin,
Kulturhoheit des Bundes, S. 59. Rozek halt nur Bggésetzkompetenzen kraft Natur der Sache
immer fur ausschlieB3liclRozek Art. 70, Rn. 40ff.

%1 pasternack weist darauf hin, dass bereits dera¥suhgskonvent auf Herrenchiemsee die
Kulturhoheit der Lander vorsaRasternack Kompetenzordnung im Hochschulwesen, S. 28. Zu den
weit zuriickreichenden, historischen Wurzeln desukidideralistischen Prinzips und seiner Rolle fur
die Entwicklung der deutschen Staatlichk&ieis Kulturhoheit, S. 522ff.

%2 BVerfGE 6, 309 (346f.); vgl. BVerfGE 37, 314 (3286, 148 (267); 12, 205 (229); 87, 181
(196f.); 34, 9 (19f); Geis BT-Drucks. 17(18)334 c,S. 4lLander Systematisierung der
Kulturférderung, S. 3.

363 Kostlin, Kulturhoheit des Bundes, S. 17; v@chmidt-ABmannBundeskompetenzen fiir die
Wissenschaftsforderung, S. 41Meuse] AulBeruniversitare Forschung, S. 12Bibjte Zustandigkeit
des Bundes, S. 85.
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gestiegene Bedeutung zu, als das Areal der Lanagr&tenzen grosso modo immer
schmaler geworden ist. ,GroRe Teile des Bildungsns% formuliert Henneke
Jbilden sozusagen ein letztes Reserdt‘fir die Lander. Tatsachliche oder
vermeintliche Eingriffe in die Kulturhoheit waremd sind deshalb stets sensible
und meist strittige Fragen.

3.3.3. Verwaltungsverschrankungen

3.3.3.1. Grundsatzliches

Das Bundesverfassungsgericht hat sich unterschiedtiur Zulassigkeit einer
Verwaltungsverschrankung geaulert, also einer  dwgpezifischen
Verwaltungszustandigkeit, die jeweils teilweise vBand und Landern ausgeibt
wird. Ausgehend vom Grundsatz der uUberschneidusigsirKompetenzverteilung
hat das Gericht Verwaltungsverschrankungen - aush Mischverwaltungen
bezeichnet — zunéchst als unzuléssig anges8hBma die Finanzierungskompetenz,
wie zu sehen sein wird, von der Verwaltungskompetdhangt, galt somit auch die
je anteilige Finanzierung einer Aufgabe i.d.R. alszulassig. 1983 entzog das
Gericht dem Begriff der Mischverwaltung dann seivertende Dimensicfi® und
stufte ithn nur noch als verwaltungswissenschatlicBeschreibung ein. Zu
unterscheiden sei zwischen zuldassigen und nickisgigen Erscheinungsformen der
Mischverwaltung. Mischverwaltungen seien insofend insoweit zulassig, als die
grundgesetzliche Kompetenzordnung sie bestimmeadasse. Ein grundsatzliches
Verbot von Mischverwaltungen wird seither nicht mahgenommen. Vielmehr ist
die Alleinzustandigkeit der Verwaltungstrager einrinBip, das durch
,verfassungsunmittelbare Abweichungen relativieerden®®’ darf. Ob auch andere
als verfassungsunmittelbare Grinde zur Etablierwiger Mischverwaltung
hinreichen, wird nicht einhellig geseh®A. Jenseits dieser hier nicht zu
aufzuklarenden Frage ist jedoch klar, dass Mischakkungen besonders zu

%4 Henneke BT-Drucks. 17(18)334a, S. 3; vdlange Deutsche Hochschulpolitik, S. 108fieland
BT-Drucks. 17(18)265c, S. Schwarz Finanzierung von Bildung und Erziehung, S. 284.

% BVerfGE 11, 105 (124); 32, 145 (156); 39, 96 ()0808, 169 (182); 119, 331 (365). Vgl. die
Darstellungen in Korioth, Art. 30, Rn. 8; Maurer, Staatsrecht, S. 607;Kloepfer,
Verfassungsrecht, § 9, Rn. 158rute, Art. 83, Rn. 28 und die bereits zitierte Entsdoeig des
Bundesverfassungsgerichts zur KompetenzaufteilmmBundesstaat: BVerfGE 36, 193 (202f.).

%% BverfGE 63, 1 (38ff.); vgl. Kloepfer Verfassungsrecht, § 22, Rn. 3%uber, Klare
Verantwortungsteilung, S. D19.

%7 siekmannArt. 91a, Rn. 1.

3% Siekmann Finanzzuweisungen des Bundes, S. 6Battis/Gusy Staatsrecht, S. 165. Kloepfer
verweist etwa auf zuldassige Regierungskonferenzem \Bund und Landern:Kloepfer,
Verfassungsrecht, § 22, Rn. 39.
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rechtfertigende Ausnahmen darstelféhLiegt keine begriindbare Ausnahme vor,
bleibt die Mischverwaltung regelmaRig unzulaséty.

Zu den verfassungsrechtlich begriindeten Ausnahrablt die Amtshilferegelung
des Art. 35 GG sowie die Sondervorschriften zureféten Kooperation in
Art. 35 GG, Art. 87a Abs. 4 GG und Art. 91 GG. Detztgenannte Artikel kann
beispielsweise zur Wiederherstellung der o6ffendich Sicherheit oder bei
Naturkatastrophen angewendet wertdiéidinzu kommt Art. 108 Abs. 4 Satz 1 GG,
in dem eine Zusammenarbeit von Bundes- und Landéstben bei der
Steuerverwaltung gestattet wird. Zu nennen sindeni@n die in Art. 73 Nr. 10 GG
geregelte Bund-Lander-Zusammenarbeit in spezifiscBachgebieten sowie das
vertraglich geregelte Zusammenwirken der StaatsgbeAuf dieses reichhaltige,
komplexe und sich wandelnde Kooperations-Instruaramnh von Bund und
Landern sowie der Zwischenldnderkooperation kamn hicht weiter eingegangen
werden®’? Hinzuweisen ist aber bereits an dieser Stelleuladass auch in der
Wissenschaft eine Verwaltungszusammenarbeit deatsgfaenen nicht nur auf

Grundlage der in Art. 91b GG geregelten Gemeinsshafgaben zulassig ist.

3.3.3.2. Gemeinschaftsaufgaben

Eine weitere Form der Mischverwaltung sind die irbsghnitt Vllla. des
Grundgesetz geregelten Gemeinschaftsaufgaben. iAuZiweck besteht darin, ,die
in der Theorie klare Trennung der Aufgabenerfullzmgschen Bund und La&ndern
in ihrem Anwendungsbereich aufzuheb®n* und eine gemeinschaftliche
Aufgabenerfillung zu legitimieren. Gemeinschaftgaben sind  somit
verfassungsunmittelbare  Ausnahmen von der jeweildgenstandigen
Verwaltungszustandigkeit der Staatsebenen. Zugleichbegrinden
Gemeinschaftsaufgaben eine Verwaltungsmitzustaedigdes Bundes in den

39 sjekmannFinanzzuweisungen des Bundes, S. @3dte, Art. 83, Rn. 28.

370 ygl. das unten zitierte Urteil des BVerfG von 208F Unzuléssigkeit der Mischverwaltung bei
der Frage der Zusammenlegung von Sozialhilfe urmeislosenhilfe.

371 BVerfGE 63, 1 (32); vglKloepfer Verfassungsrecht, § 22, Rn. 24ff.

372 vgl. dazu:Stern Staatsrecht, Band II, S. 838fern Staatsrecht, Band |, S. 747ffrute, Art.

83, Rn. 28ff. Kisker bietet ein Uberblick iiber diermen der Zwischenlander- sowie der Bund-
Lander-Kooperation, den hierfir verwendeten Insentan (s. das Vertragsregister: S. 307ff.) sowie
eine kritische Wirdigung der verfassungsrechtlicherenzen solcher KooperationeKisker,
Kooperation im Bundesstaat, passim.

3% Heun Art. 91a, Rn. 11; vgiSiekmannArt. 91a, Rn. 12KienemundArt. 91a, Vorbemerkungen,
Rn. 1; Marnitzz, Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a GG, S. 58grbiiler spricht von einer
.,Handlungs-, Gestaltungs- und Verantwortungseifih@in Bund und LandernHillgruber, Klare
Verantwortungsteilung, S. 843.
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geregelten Gebieten. Sie sind deshalb auch Ausmakoreder Regelzustandigkeit
der Lander nach Art. 30 GG. Beide Ausnahmefunkiidmeriihren in direkter Weise
die bundestaatliche Grundordnung (s. 3.1.).

Der Ausnahmencharakter der Gemeinschaftsaufgabehauich insofern deutlich,
als die jeweiligen Kooperationsgebiete sowie digfAfeen der Zusammenarbeit
eng abgesteckt und in vielerlei Hinsicht detaitligeregelt werden. Nur ein kleiner
Teil der denkbaren Kooperationsformen wird in detikéln angesprochéff, der
weitaus grol3ere Teil bleibt unerwéhnt und damihngestattet. Auch wenn sie als
Ausnahme einer verfassungsmaiigen Grundkonstellaticcehen sind und insofern
immer wieder kritisch betrachtet wurden, sind Geamsehaftsaufgaben seit
Jahrzehnten fester Bestandteil der foderalen Oglnund vielfach bewéhrte
Staatspraxis (s. Il.). Bis heute sind sie paradigolae Auspragungen des
kooperativen Foderalismd§ Dies gilt auch und ganz besonders fiir den
Wissenschaftsbereich und die daftir grundlegendenNias Art. 91b GG.

Der Begriff der ,Gemeinschaftsaufgaben* ist allegi noch genauer zu bestimmen.
Formal wird der Begriff in Art. 91a Abs. 1 Satz 1GGals verpflichtende
Kooperationsaufgabe definiert (s. 4.1.2.). Dabeidwion ,Aufgaben der Lander”
gesprochen, bei denen der Bund mitzuwirken hatct®hohl wird in Art. 91a Abs.

2 GG eine ndhere Bestimmung durch den Bundesgedeizdestgelegt. In den
weiteren Artikeln des Abschnitts Villa. — wund, abgken von einer
bezugnehmenden Erwahnung in Art. 143c GG, im gesai@rundgesetz — taucht
der Begriff nicht mehr auf. Streng genommen sinshdé nur die in Art. 91a GG
geregelten Formen der Zusammenarbeit als Gemeitsabfgaben zu
bezeichneri’®

Dennoch ist es, dem verbreiteten Sprachgebraugerid| gerechtfertigt, zunachst
hinsichtlich Art. 91b GG ebenfalls von Gemeinscbafifgaben zu sprechen. Denn
Art. 91a GG und Art. 91b GG eint, dass sie 197@uder Abschnittstberschrift
.Villa. Gemeinschaftsaufgaben” ins Grundgesetz efagt wurden und damit
entstehungsgeschichtlich in engem Zusammenhangerstefirotz der vielen
Unterschiede im Detail haben die Normen Uberdies =entrales Merkmal
gemeinsam. Sie regeln beide staatsebenenubergieifergemeinsame
Verwaltungszustandigkeiten in abgegrenzten Sacldbene, die plausiblerweise

3“Heun Art. 91a, Rn. 7.

37> gjekmannArt. 91a, Rn. 1Geis Biichse der Pandora, S. 30&lkmann Art. 91b, Rn. 3.

376 Stern Staatsrecht, Band II, S. 83Stern Staatsrecht, Band I, S. 75Tjemann Die neuen
Gemeinschaftsaufgaben, S. 16Tiemann Bundesstaatliche Kompetenzordnung, 161f.
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jeweils als Aufgabe verstanden werden kdnnen. Edaiser gerechtfertigt, von ein
und demselben, wenngleich unterschiedlich ausgeprég/erfassungsinstitut zu
sprechert’” Hier nicht abschlieRend zu beantworten ist altegsidie Frage, welche
Formen der Verwaltungszusammenarbeit, die in denteve® Artikeln des
Abschnitts Vllla. geregelt werden, nach Mal3gabeseaBe Begriffsverstandnis
ebenfalls als Gemeinschaftsaufgabe aufzufassen Zimdbetrachten sind dabei
insbesondere Art. 91c Abs. 1-2 GG und Art. 91e Ab&G. Dessen ungeachtet ist
jedoch klar, dass in Art. 91c-e GG nicht nur Gerseaftsaufgaben geregelt
werden, sondern auch andere Formen der Verwaltusgsmmenarbeit (vgl. die in
Art. 91c Abs. 3 GG geregelte Kooperation der Landetereinander) sowie
Gesetzgebungskompetenzen (vgl. Art. 91c Abs. 4 3&%, Art. 91a Abs. 2 GG,
Art. 91e Abs. 3 GG). Aus diesem Grund wurde 2009 Abschnittsiiberschrift in
~.Gemeinschaftsaufgaben, Verwaltungszusammenargeéhdert.

3.3.3.3. Art. 91a GG und 91c-e GG

Im Folgenden werden Art. 91a GG, Art. 91c GG, Aftd GG und Art. 91e GG im
Uberblick dargestellt — also jene Normen, die sieben Art. 91b GG in Abschnitt
Vllla. des Grundgesetzes finden.

* 9la GG regelt Gemeinschaftsaufgaben zur Verbesgeden regionalen
Wirtschaftsstruktur (Art. 91a Abs. 1 Satz 1 Nr. G)zder Agrarstruktur und
des Kistenschutzes (Art. 91a Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 G Aufgaben missen
fur den Gesamtstaat bedeutsam und zur Verbessdeanngbensverhaltnisse
notwendig sein (Art. 91a Abs. 1 Satz 1 GG), wobesé Rechtsbegriffe als
unbestimmt gelten miisséff. Die Verfahrensmodalitaten, insbesondere die
Ausfuhrungsgesetze des Bundes, und die Kostenreggiu werden in
Art. 91a Abs. 2 und 3 GG naher bestimmt. Der 1976tnwls ins
Grundgesetz eingefiigte Artikel wurde zuletzt in @&deralismusreform
2006 verandert. Damals wurde u.a. die pflichtigen@eschaftsaufgabe des
allgemeinen Hochschulbaus gestrichen (s. 2.2.81¢ &rneute Veranderung

377 In diesem SinneMarnitz, Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a GG, S. 69 Difterenzierung
der Gemeinschaftsaufgaben in fakultative und piligh s. 4.1.2. Goroncy weist darauf hin, dass der
Begriff der Gemeinschaftsaufgabe historisch infaléger und damit verwirrender Weise verwendet
wurde:Goroncy Zusammenwirken nach Art. 91b, S. 311. Zur schgeer begriffichen Abgrenzung
von Verwaltungszusammenarbeit und GemeinschaftabefySeckelmannBKGG 91d, Rn. 7. Vgl.
Stern Staatsrecht, Band Il, S. 834%tern Staatsrecht, Band I, S. 751.

378 Siekmann Art. 91a, Rn. 23. Vgl. die Diskussion um die Ederlichkeitsklausel (s. 2.2.2. und
3.3.1.) und um den Begriff der ,lberregionalen Bedeg" in Art. 91b GG (s. 4.5.).
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der Norm wurde im Koalitionsvertrag von 2013 angekgt. Die
Gemeinschaftsaufgabe Agrarstruktur und Kistensclaglite zu einer
,Gemeinschaftsaufgabe landliche Entwicklung* weitewickelt werderi”®
Das Vorhaben wurde nicht verwirklicht. Stattdessemurde das
Forderspektrum im Gesetz lUber die GemeinschaftabafgVerbesserung
der Agrarstruktur und des Kustenschutzes® (GAK-@&se- also der
einfachgesetzlichen Umsetzung der Gemeinschaftsbafg— moderat
erweitert>®

Seit 2009 koénnen Bund und Lander auf Grundlage Adn 91c GG im
Bereich informationstechnischer Systeme zusammé&awjrsofern diese fur
ihre jeweilige Aufgabenerfillung benétigt werd&hDie gemeinschaftliche
Aufgabenwahrnehmung umfasst nach Abs. 1 Planungchiirng und
Betrieb entsprechender Systeme. Abs. 2 gestadajaiheinsame Festlegung
von sicherheitstechnischen und anderweitigen Stdaddir die IT-
Kommunikation zwischen Bund und Landern. Abs. 3ledie Einrichtung
und den Betrieb von IT-Systemen unter den Land&os. 4 verpflichtet den
Bund, ein Verbindungsnetz zur Verknipfung der vamd und Landern
jeweils aufgesetzten Informationsnetze zu erricht€ne Details der
Errichtung und des Betriebs dieses VerbindungseetZet ein
zustimmungspflichtiges Bundesgesetz zu regeln. Biafigung von
Art. 91c GG, ebenso wie von Art. 91d GG, waren wanten zitierten Urteil
des Bundesverfassungsgerichts zu den Arbeitsgechaften veranlasst
worden?®?

Der seit 2009 bestehende Art. 91d GG gestattet Bumdl LAndern die
gemeinsame Durchfihrung von Vergleichsstudien, um deistungs-
fahigkeit ihrer jeweiligen Verwaltungen festzustellund zu forderi® Die
Ergebnisse der Studien kdnnen verdffentlicht wer@@a Norm entsprang in
Grundanlage und Zielstellung der Idee des Wettbest@deralismus.

Art. 91e GG regelt das Zusammenwirken von Bund ufwddern bzw. den
zustandigen Gemeinden oder Gemeindeverbanden béiuddiihrung von
Bundesgesetzen zur Grundsicherung fir Arbeitssughefbs. 1 der Norm
sient vor, dass die Staatsebenen ,in der Regel @megsamen

379 CDU/CSU/SPDKoalitionsvertrag 2013, S. 8BundesregierungBT-Drucks. 18/1733, passim.
30BundesregierungBT-Drucks. 18/8578.

31 BundesregierungBT-Drucks. 16/12410.

382 5eckelmanBKGG 91c¢, Rn. 13ff.SeckelmanrBKGG 91d, Rn. 11.

33 Bundesregierung3T-Drucks. 16/12410.
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Einrichtungen® zusammenwirken. Abs. 2 Satz 1 gestgiusnahmen von
dieser Regel: Auf Antrag und in Abstimmung mit desbersten
Landesbehotrden konnen Gemeinden oder Gemeindederh@ Aufgaben
der Grundsicherung selbst wahrnehmen (s.g. Optiodsit), wobei Abs. 2
Satz 2 den Bund zur Kostenibernahme verpflichteisoweit die
Aufgabenerfillung beim Bund liegt. Die Details dassammenwirkens sind
nach Abs. 3 in einem zustimmungspflichtigen Bundestz zu regeln.
Art. 91le GG wurde 2010 in das Grundgesetz eingefiigh das
Zusammenwirken von Bund und Landern bzw. Kommuremdpesetzlich
abzusichern. Vorangegangen war 2007 ein Urtell des
Bundesverfassungsgericffts nach dem die zuvor praktizierte Bildung von
Arbeitsgemeinschaften nach § 44b SGB Il zwischenAdgentur fir Arbeit,
einer Bundeseinrichtung, und den Kommunen fir e
verfassungswidrig erklart worden war. Das Gerichitdh dem Gesetzgeber
bis Ende 2010 Zeit fur eine Rechtsdnderung gelassen

3.3.3.4. Art. 91b Abs. 2 GG

Im Fokus dieser Arbeit steht der fur den Wissenshareich einschlagige
Art. 91b Abs. 1 GG. Im Folgenden soll aber auchegimeiterter Uberblick iber den
fur den Bildungsbereich relevanten Art. 91b AbsG& gegeben werden. Dies
geschieht aus Grinden der exegetischen Vollstaeijgkor allem aber, weil die
beiden Absétze in engem thematischen Zusammenketmgns

Art. 91b Abs. 2 GG ist seit 2006 unverandert. Deg8lung gestattet eng begrenzte
Bund-Lander-Kooperationen im  Bildungsbereich. ZurFeststellung der
Leistungsfahigkeit des Bildungswesens im intermatien Vergleich® sowie bei
entsprechenden Berichten und Empfehlungen konnemd Bwnd Lander
zusammenwirken. In diesem Kooperationsbereich drseac den Partnern
gemeinsame Mitverwaltungs-, Durchfuhrungs- und dami auch
Finanzierungskompetenz&®. Auf Grundlage der Norm koénnen Daten und
Informationen (etwa Finanz- und Strukturdaten) bdm und ausgewertet sowie
Analysen und Bewertungen durchgefiihrt und verdfifgtt werden®®® Die

B4BVerfGE 119, 331 (331).

35 ALA. ist Volkmann, der keine Mitverwaltungskompetedes Bundes sieht/olkmann Art.
91b, Rn. 19.

386 CDU/CSU, SPD - Bundestagsfraktion&T-Drucks. 16/813, S. 17.
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Auswertungen kdnnen und sollen die Grundlage fidlubgspolitische, allerdings in

Landerhand liegende Entscheidungen darstellen,adfedie Sicherstellung der

internationalen Konkurrenzfahigkeit des Bildungseres abzielen. Letztlich dient
Art. 91b Abs. 2 GG somit dem Qualitatserhalt und Qealitatsverbesserung des
Bildungswesens. Die Norm stellt somit auf die Vacptung des Staates ab, ,nicht
nur irgendein, sondern ein leistungsfahiges Bildsygtem vorzuhaltei’.

Der Begriff des Bildungswesens umfasst, dem klaksis Begriffsverstandnis
folgend, alle Ebenen, Einrichtungen und Organisafiormen des Sektot&
Mdoglich und meist sinnvoll ist aber die Untersuchurur eines organisatorischen
oder thematischen Ausschnitts. Ebenso bestimmidien keineswegs, dass stets
der gesamte, nationale Bildungsraum betrachtet emerduss®® Dies diirfte zwar
faktisch oft der Fall sein; mdglich ist aber audh Betrachtung von Regionen oder
einzelnen Bundeslandern, solange und insofern di@seeine international
vergleichende Perspektive gesetzt wird. Auch womier nationale
Untersuchungsgegenstand auf internationaler Ebeanglichen wird, unterliegt
keiner Einschrankung. In Frage kommen eines odehrene andere Lander,
Landergruppen (EU, OECD etc.) oder auch nur eimz&egionen eines anderen
Landes. Allerdings muss der internationale Bezugkpstets erkennbar sein, ein
bloR3 innerstaatlicher Vergleich ist nicht gestattet

Die in Art. 91b Abs. 2 GG eroffnete Mdglichkeit emstrukturierten Daten- und
Informationserhebung kann mit dem Recht auf infdromelle Selbstbestimmung
nach Art. 1 Abs. 1 GG i.V.m. Art. 2 Abs. 1 GG kdikren.Guckelbergemmacht

geltend, dass Konflikte nach dem Prinzip der VdrigiaRigkeit aufzulésen
sind®* Insbesondere Informationserhebungen und Analysefieraalb der
Bildungsinstitutionen dirfen nur dann durchgefilerden, wenn sie als Eingriffe
in die informationelle Selbstbestimmung in diesemng& gerechtfertigt werden
kénnen und fir die internationalen Leistungsvenlieizwingend notwendig sind.
Analog kénnen auch MalRBhahmen der Bildungsforscimumgnsoweit auf die Norm

%7 Guckelberger Bildungsevaluation als Gemeinschaftsaufgabe7S. Wortgleich:\Volkmann Art.
91b, Rn. 18. Guckelberger verweist auf die zuneldmemendenz zur internationalen, oft
wettbewerblichen Betrachtung von nationalen Bild&seigrichtungen und -systemen.

38 Guckelberger Bildungsevaluation als Gemeinschaftsaufgabe,78; Rlaunz Art. 91b, Rn. 24.
,vom Kindergarten bis zur Erwachsenenweiterbildurigager, Art. 91b, Rn. 26.

39 GuckelbergerBildungsevaluation als Gemeinschaftsaufgabe75. 2

39 Guckelberger Bildungsevaluation als Gemeinschaftsaufgabe,78f. Seckelmann weist darauf
hin, dass erhobene Daten ,nur in aggregierter Foverbffentlicht werden dirfenSeckelmann
BKGG 91b, Rn. 42.
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gestutzt werden, als sie ein erforderliches Mitteim Zweck internationaler
Leistungsvergleiche darstell&ft.

Der Regelungsbereich von Art. 91b Abs. 2 GG ist Usst eng geschnitten und
abschlieBend beschrieben. Absichtsvoll nicht erfedsdie eventuelle Umsetzung
von Empfehlungen. Diese obliegt weiterhin den La&nt#é insofern dem Bund
keine begriindbaren Zustandigkeiten zukomiestrittig bleibt, ob sich unter dem
Begriff der ,Empfehlungen” auch die Entwicklung imaialer Bildungsstandards
fassen lasst. Schwierig, aber nicht unmdéglich didie erforderliche Herstellung
eines internationalen Bezugs solcher Bildungsstasdaeir®® In keinem Fall
hatten Bildungsstandards rechtsverbindlichen Chearalda ihre Umsetzung in
Handen der Lander lage. Von der Norm unberihribblgie seit 2003 bestehende
Kooperation von Bund und Landern bei Teilen der iomaien
Bildungsberichterstattung, die  ihrerseits  teilweisefir  internationale
Berichtspflichten erforderlich iSE> Auch die staatlichen Aufgaben im
Bildungswesen, v.a. hinsichtlich des Schulwesensrden in der Norm nicht
angesprochen und bleiben somit in der ZustandiglaitLander. Insbesondere ein
von Bund und La&ndern getragenes Ganztagsschulpnogriat auf Grundlage von
Art. 91b Abs. 2 GG nicht moglicf® Der Artikel erdffnet dem Bund insgesamt
keine direkte Moglichkeit, auf den Bildungsberejtigend einzuwirkeft”

Auf Grundlage von Art. 91b Abs. 2 GG haben Bund uJdihder 2007 ein
Verwaltungsabkommen geschlos$&h.Das auf unbestimmte Zeit geschlossene
Abkommen trat zum 1. Januar 2007 in Kraft. Es basti die Modalitdten der
Kooperation, ohne konkrete Gegenstdnde und Finamgjevolumina zu benennen.
Geregelt werden die Einzelheiten der BeratungenMinisterebene (Art. 2), die

391 Mager, Art. 91b, Rn. 28GuckelbergerBildungsevaluation als Gemeinschaftsaufgabe8$. 2

392 SeckelmannBKGG 91b, Rn. 45CDU/CSU, SPD - Bundestagsfraktion@&T-Drucks. 16/813, S.
17; Heun Art. 91b, Rn. 14;Volkmann Art. 91b, Rn. 19;Henneke Art. 91b, Rn. 19;Meyer,
Foderalismusreform 2006, S. 265.

393 gchmidt-De CaluweArt. 91b, Rn. 14.

394vqgl. die bei Volkmann dargestellte Diskussisfalkmann Art. 91b, Rn. 18. KritischSeckelmann
BKGG 91b, Rn. 38;Suerbaum BeckOK GG — Art. 91b, Rn. 16Pieroth, Art. 91b, Rn. 5;
GuckelbergerBildungsevaluation als Gemeinschaftsaufgabe75. 2

%% CDU/CSU, SPD - BundestagsfraktioneBiT-Drucks. 16/813, S. 1#enneke Art. 91b, Rn. 19;
KMK/BMBF, Gemeinsamer Bildungsbericht. A.A. ist Guckelbergdie die gesamte, nationale
Bildungsberichterstattung auf Art. 91b Abs. 2 GGstgeet sehen will: Guckelberger
Bildungsevaluation als Gemeinschaftsaufgabe, S. R¥per halt eine solche Stutzung jedenfalls
alternativ fir moglichMager, Art. 91b, Rn. 28.

39 pieroth, Art. 91b, Rn. 5:Henneke Art. 104b GG und Zukunftsinvestitionsgesetz, 89.1Das
tatsédchlich durchgeflihrte Ganztagsschulprogramrztetisich auf Art. 104a Abs. 4 GG a.F., s.
3.4.2.1.4.

397 Wieland Erméglichungsverfassung, S. 272.

398 BundesregierungVerwaltungsabkommen zu Art. 91b Abs. 2 GG.
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Einrichtung und Operationsweisen einer Steuerunggg (Art. 3 und 4) und eines
wissenschaftlichen Beirats (Art. 5 und 6) sowie idigaltliche und organisatorische
Unterstitzung dieser Gremien (Art. 7). Nach Arttr&en Bund und Lander die
Kosten grundsatzlich zZu gleichen Teilen. Bei inationalen
Leistungsuntersuchungen tragt der Bund die intemnalen Ausgaben und die
Lander die nationalen Ausgaben. Das Volumen der édeohaftsaufgabe betragt
19,9 Mio. Euro p.a. (vgl. 3.4.2.2). Bekannte Andengsfalle des
Zusammenwirkens auf Grundlage der Vereinbarung sindie
bundeslandertbergreifend  abgestimmten  Teilnahmen  amternationalen
Bildungsvergleichsstudien wie den PISA-, TIMSS- no#8LU-Studien. Auch im
nationalen Rahmen erstellte Datenerhebungen, Berigld Empfehlungen kénnen,
soweit sie dem internationalen Vergleich des déaisdBildungswesens dienen, auf
die Norm gestitzt werden. Dazu zadhlen der zulezi62erstellte, nationale
Bildungsbericht und der jahrliche aufgelegte Bilgsfinanzbericht®®

3.4. Finanzierungskompetenzen
3.4.1. Der Lastenverteilungsgrundsatz

In den vorigen Abschnitten wurde die Verteilung déesetzgebungs- und
Verwaltungskompetenzen auf die Staatsebenen in engsbkaft und Bildung
dargestellt. Hinsichtlich der Finanzierung von Aalbgn sieht das
Finanzverfassungsrecht (Abschnitt X. des Grundgesgtin 104a Abs. 1 GG den
s.g. Kostentragungsgrundsatz V8tDanach tragen Bund und Lander gesondert die
Ausgaben, die sich aus der Wahrnehmung ihrer Agfigaigebei®*

Der Kostentragungsgrundsatz ist Gebot und Verbgiermh. Bund und Lander
missen jeweils diejenigen Aufgaben finanzieren, die ihndas Grundgesetz

ausdrucklich zuweist oder die ihnen qua ungescéneb Kompetenzzuschreibung

n402

zukommen. < Dies wird oft auf den Satz verdichtet, dass diesgabenlast der

39 Bundesfinanzministerium Finanzbericht 2015, S. 138;Schlegel Auswirkungen der

Foderalismusreform, S. 50.

40 vgl. BVerfGE 9, 305 (328f.); 26, 338 (390); 86,814215). Auch gebrauchlich ist der Begriff
~Konnexitatsprinzip*“.

%! Das Grundgesetz insgesamt und inshesondere dia#vierfassung betrachten Gemeinden bzw.
Gemeindeverbande als Bestandteile der Lander: BEer86, 148 (215); 41, 291 (310f.). Im
Bundesstaat stehen sich nur der Bund und die Laomzer die Lander untereinander gegentber —
trotz der in Art. 28 Abs. 2 GG normierten Garamté kommunalen Selbstverwaltung.

492 Kirchhof, Aufgaben- und Ausgabenverantwortung, S. D26.
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Aufgabenlast folgf® Aufgabendissoziierte, ,reine* Finanzierungspflient sieht
das Grundgesetz nicht V¥ Weil die Verwaltungszustandigkeiten i.d.R. entwede
dem Bund oder einem Land obliegen, tun dies aueh kdirrespondierenden
Finanzierungspflichten. In Ausnahmeféllen kann derwaltungszustandigkeit far
eine Aufgabe aber auch dem Bumad einem Land oder mehreren Landern
gemeinsam zukommen. Auch in diesem Fall gilt dest&otragungsgrundsatz, der
die Verwaltungstrager dann konsequenterweise zer g@emeinsamen Finanzierung
der Aufgabe verpflichtet. Die noch darzustellen@enginsame Kostentragung im
Rahmen von Gemeinschaftsaufgaben ist deshalb keMusnahme von
Art. 104a Abs. 1 GG, sondern im Gegenteil eine kqnente Anwendung der
Norm. Denn die Staatsebenen finanzieren dabei gene, nicht aber fremde
Aufgaben?® Das Bundesverfassungsgericht weist in diesem Sianauf hin, dass
im Falle einer gemeinschaftlichen Aufgabenerledggueuch eine gemeinsame
Kostentragung zulassig sei. Dies kollidiere nicht it m dem
Kostentragungsgrundsat?.

Zugleich durfen Bund und Lander im Regelfall keine anderen als elgenen
Aufgaben finanzieren. Quersubventionierungen undiscMinanzierungen
— im Sinne einer zweckgebundenen Mitfinanzierungneohzumindest einer
Verwaltungsmitzustandigkeit — sind regelmaRig assgessert’’ Da die
Verwaltungskompetenzen weitgehend bei den Landegen, zumal im Bildungs-
und Wissenschaftsbereich, ist das Querfinanziexargst vor allem fur den Bund
relevant. Der Bund darf grundséatzlich keine Landfgaben mitfinanzieren, fur die
er nicht mindestens eine Mitzustandigkeit bedfttArt. 104a Abs. 1 GG dient
damit auch dem Zweck, ,Ubergriffe des Bundes aafldinderkompetenzen mittels
des Einsatzes von Finanzhifen zu vermeid®h“ Damit werden
Abhangigkeitsverhaltnisse und ,goldene Zigel" vexden — ahnlich jenen, die der

403 Kirchhof, Aufgaben- und Ausgabenverantwortung, S. D15f.

404" Sjekmann Finanzzuweisungen des Bundes, S. 629ff.; vgl.r abie dort dargestellten,
anderweitigen Auffassungen.

“%5 7u der einen denkbaren Ausnahme, s. 4.3.

%% BVerfGE 26, 338 (391).

07 BVerfGE 26, 338 (390f.); 81, 312 (314); BVerwGE, 851 (364)SiekmannFinanzzuweisungen
des Bundes, S. 631. Werner weist allerdings zu Reéatauf hin, dass ,Mischfinanzierung“ kein
definierter Begriff der Finanzverfassung ierner Abbau von Mischfinanzierungen, S. 14.

408 BVerfGE 26, 338 (391)Stern Staatsrecht, Band Il, S. 113Bander Systematisierung der
Kulturférderung, S. 4.

% Henneke Ist das Kooperationsverbot Blédsinn?, S. Bekmann Finanzzuweisungen des
Bundes, S. 631.
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Bund in den ersten Jahrzehnten der Bundesrepubitk der Fondswirtschaft
entwickelt hatté'°

Gerade weil Bund und Lander ihre Aufgaben ausdglitie selbst finanzieren
missen, haben sie nach Art. 106 Abs. 3 Satz 4 G@clgnalig Anspruch auf
Deckung ihrer notwendigen Ausgabér“ Damit sieht das Grundgesetz nicht nur
vor, dass die Zahlungsverpflichtung, sondern auehzd verteilenden Mittel den
Aufgaben  folgen. Die  Finanzverfassung, formuliertkKirchhof, st
,Folgeverfassund® Wenn sich die Ressourcenbedarfe wesentlich andeunss
sich nach Art. 106 Abs. 4 Satz 1 GG auch die Ressouerteilung andertt?
Art. 104a Abs. 1 GG und Art. 106 GG sind in engeasaimmenhang zu sehen:
Art. 104a GG soll die Lander davor schitzen, daswe in der Weimarer Republik
von Mitteln des Bundes abhéngig werden. Art. 106 €& die Ausgangslage fur
eine solche Abhangigkeit verhindern, also einerraidgabenadaquat ausgestatteten
Bund und unteraufgabenadaquat ausgestattete Lartiee ihren jeweiligen
Aufgaben angemessene Finanzausstattung ist zugteivtendige Voraussetzung
dafur, dass die Eigenstaatlichkeit und eigensténéigushaltswirtschaft (Art. 109
Abs. 1 GG) der Staatsebenen nicht nur im Formagebleibt***

3.4.2. Ausnahmen vom Lastenverteilungsgrundsatz
3.4.2.1. Art. 104b GG
3.4.2.1.1. Uberblick

Bereits in Art. 104a GG selbst wird die Lastenvartgsregel fir bestimmte
Tatbestande qualifiziert bzw. durchbrochen odere esolche Durchbrechung
gestattef™® Mit diesen als Mischfinanzierungen zu bezeichnariBlerchbrechungen

“195tern Staatsrecht, Band II, S. 1138; vgl. 2.1.1.

“1 Das s.g. Deckungsquotenprinzip. Die Finanzausstgttler Lander wird durch weitere Artikel der
Finanzverfassung mitbestimmt, v.a. Art. 107 GG.

“2Kirchhof, Grundsatze der Finanzverfassung, S. 80.

13 Die Anteile von Bund und Landern an der Umsatzstesind neu festzusetzen, wenn sich das
Verhéltnis zwischen den Einnahmen und AusgabenBdesles und der Lander wesentlich anders
entwickelt.”

14 BVerfGE 86, 148 (214ff.); 55, 274 (30Millgruber, Klare Verantwortungsteilung, S. 844f.; vgl.
auch 3.1.

41> Weitere Regelungen des Art. 104a GG dienen denutSctter Lander, stellen aber keine
Ausnahmen von Art. 104a Abs. 1 GG dar: Nach Absagt der Bund die Ausgaben fir Aufgaben,
die die Lander in seinem Auftrag erfiillen. Nach Alds bedirfen Bundesgesetze, aus denen
ausgabenwirksame Verpflichtungen der Lander zurrikghng von Geldleistungen, geldwerten
Sachleistungen oder vergleichbaren Dienstleistuyggeniber Dritten folgen, der Zustimmung des
Bundesrates. VgHellermann Art. 104a/Art. 104b, Rn. 321.

87



werden zweckgebundene Finanztransfers von eineatsgtzene zur anderen
ermdglicht, fast immer vom Bund zu den Land&ftDas Bundesverfassungsgericht
hat klargestellt, dass es sich hierbei um restritiszulegende Ausnahmen einer
Grundregel handeftt” So kénnen die Kosten von Geldleistungsgesetzenyain
den Landern als eigene Angelegenheit ausgefihdemenach Art. 104a Abs. 3 GG
ganz oder teilweise vom Bund getragen werden. Di&echverhalt stellt eine
Ausnahme von Art. 104a Abs. 1 GG dar, weil der Barath damit an den Kosten
von Landeraufgaben beteiligen katifiDie Verwaltungsausgaben einer Staatsebene
sind nach Art. 104a Abs. 5 GG allerdings grundsgéialiurch dieselbe zu tragen. In
Art. 104a Abs. 6 GG wird die Aufteilung von Kostaaf die Staatsebenen geregelt,
die sich aus Verletzungen von supranationalen odéilkerrechtlichen
Verpflichtungen Deutschlands und landeribergreéend-inanzkorrekturen der
Europaischen Union ergeben. In bestimmten Fallladiasibnen stellt auch dies eine
Ausnahme von Art. 104a Abs. 1 GG dar.

Weitere Mischfinanzierungstatbestdnde sind inskdmen in Art. 120 GG

(Kriegsfolgelasten und Entschadigung von NS-Opferdrt. 120a GG

(Lastenausgleich), Art. 106 Abs. 8 GG (Ausgleicizagen des Bundes),
Art. 106a GG (Bundeszuweisungen fur den 6ffenticRersonennahverkehr) und in
Art. 143c GG (Kompensationszahlungen des Bundes)gg’*® Auch bei sich

Uberschneidenden Aufgabenbereichen wird eine jeyeeiMitfinanzierung der

Staatsebenen als zulassig angeséfen.

Die skizzierten Ausnahmen von Art. 104a Abs. 1 G&den durch Art. 104b GG
wesentlich erganzt. Die Norm wurde 2006 ins Grusdge eingefiigt und 2009
modifiziert. Art. 104b GG ist lex specialis gegeriiltArt. 104a Abs. 1 GG. Mit
Blick auf den bereits erwdhnten Art. 104a Abs. G Gilt dies allerdings nur fir
Zweckausgaben, nicht far Verwaltungsausgaben. lege ist

Art. 104b GG den Gemeinschaftsaufgaben der Art:é9G#G nicht vorgangig. Die
Normen kdénnen unabhéngig voneinander und auch nngtigchen Sachbereichen

1% Kirchhof, Aufgaben- und Ausgabenverantwortung, S. D25.

“"BVerfGE 9, 305 (328); 14, 221 (234); 39, 96 (107).

“8\Werner Abbau von Mischfinanzierungen, S. 15.

9 vgl. Siekmann Finanzzuweisungen des Bundes, S. 63W0ernet Abbau von
Mischfinanzierungen, S. 16; vgl. zu Art. 143c GG4.3.2. Werner rechnet auch die
Bundesergdnzungszuweisungen nach Art. 107 Abs.t2 $aGG zu den Mischfinanzierungen:
Werner Abbau von Mischfinanzierungen, S. 16. Mit Blickfalie von Werner selbst konstatierte
Zweckfreiheit dieser Mittel ist das wenig plausibel

420 BVerwGW 81, 312 (314)SiekmannFinanzzuweisungen des Bundes, S. 632.
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angewendet werdeéfd’ Dies ist potenziell beispielsweise fiir eine Fouter im
Rahmen einer Gemeinschaftsaufgabe nach Art. 91alANs. 1 GG (Verbesserung
der regionalen Wirtschaftsstruktur) und einer dleatigen Forderung nach
Art. 104b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG relevant.

Die Kernfunktion des Art. 104b GG besteht darinssdaer Bund Landern und
Gemeinden bzw. Gemeindeverbd&nden unter bestimnten, darzustellenden
Voraussetzungen Finanzhilfen gewéhren kann. Irhsolé¢-allen darf der Bund, die
Grundregel des Art. 104a Abs. 1 GG durchbrechendg#&ben mitfinanzieren, fir
die er weder die alleinige noch eine partielle V@tungszustandigkeit besitZf
Auf diese Konstellation — einem prinzipiellen Fiza@rungsverbot fir den Bund
nach Art. 104a Abs. 1 GG und den als zu limitiartgafassten Ausnahmen von
diesem Verbot nach Art. 104b GG in Bildung und Wisschaft — bezieht sich der
Begriff des ,KooperationsverbotsSeckelmannveist zu Recht darauf hin, dass der
Begriff irrefilhrenderweise oft nur fir Art. 104b &bl GG verwendet wirtf® Es
liel3e sich hinzuflgen, dass der stark politisierteBegriff

— ebenfalls irrefihrend — zuweilen auch auf diewshrgenommene fehlende
Bereichsweite der in Art. 91b GG geregelten Genohiaisaufgaben bezogen wird.
Diese uneinheitliche und verwirrende Begriffsverdgng hat nicht zur Qualitat der
Debatten um die s.g. ,Aufhebung des Kooperatiorswusf' beigetragen.

3.4.2.1.2. Erfordernis einer Bundesgesetzgebungskompetenz

Finanzhilfen nach Art. 104b Abs. 1 Satz 1 GG siatiGebiete beschrankt, in denen
der Bund Uber Gesetzgebungskompetenzen verfluginiDefausgeschlossen sind
damit Finanzhilfen in Bereichen, die der ausschbieBn Gesetzgebung der Lander
unterfallen. Definitiv umfasst sind hingegen Beheic der ausschlief3lichen
Gesetzgebungskompetenz des Bundes nach Art. 7D@&e Fallgruppe hat aber
nur geringe, praktische Relevdffz Der Bund besitzt in den Materien des
Art. 73 GG Uberwiegend auch die Verwaltungszusgkedt, weswegen
Investitionen sowieso vom Bund zu tatigen sind.

21 Sjekmann Art. 104b, Rn. 6. Zu méglichen, freiwilligen Au$sussbestimmungen in Verein-
barungen nach Art. 91b GG, s. 4.1.3.

422 7u den tatsachlichen Finanzhilfen des Bundes irhr J2015: Bundesfinanzministerium
Finanzbericht 2015, S. 138f. Zum 2015 beschlossdfmmmunalinvestitionsférderungsfonds des
Bundes, s.u. Vereinbarungen zu Bundesfinanzhilfétzen sich auf eine Rahmenregelung zwischen
Bund und Landern zu Art. 104a Abs. 4 GG aBundesregierungGrundvereinbarung Finanzhilfen.
‘2 5eckelmanmBKGG 91b, Rn. 3SeckelmanrDas sog. ,Kooperationsverbot®, S. 701.

*24Butzer Art. 104b, Rn. 21.
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Prinzipiell erfasst sind auch die Materien der kamierenden GesetzgebfAy

— sowohl diejenigen, die von Art. 72 Abs. 2 GG b#é&n sind, als auch diejenigen,
die dies nicht sind. Strittig ist fur die erstgentnFallgruppe allerdings, ob die in
Art. 72 Abs. 2 GG genannten Voraussetzungen tdisharfillt sein missen, damit
der Bund eine Gesetzgebungskompetenz im Sinne ded0%b GG besit#¥° Die
Antwort auf diese Frage beeinflusst die Nutzbarkleit Norm erheblich, auch und
insbesondere im Wissenschaftsbereich (s. u.). Um \doraussetzungen des
Art. 104b GG zu erfillen, ist es hingegen nichtwestdig, dass der Bund von seiner
konkurrierenden Gesetzgebungsbefugnis auch Gebraacht.

Nach Art. 104b Abs. 1 Satz 2 GG darf der Bund lechg,im Falle von
Naturkatastrophen oder aufRergew6hnlichen Notstmati“ Finanzhilfen auch ohne
Gesetzgebungsbefugnis gewaht&€nDie Bestimmung wurde 2009 unter dem
Eindruck der Wirtschafts- und Finanzkrise ins Grygmktz eingefudt® Sie bildete
die verfassungsrechtliche Absicherung des bereits/orz verabschiedeten
Zukunftsinvestitionsgesetzes von 2009, das wiederine Teilumsetzung des
Konjunkturpakets Il darstellt#® Im Rahmen des Programms flossen erhebliche
Mittel des Bundes an fruhkindliche Einrichtungerch@en, Hochschulen sowie
Weiterbildungs- und Forschungseinrichtung&hMit der Einfligung der zuweilen
als ,Katastrophenparagraphen® kritisierten Norm aeur auch solche Investitionen
des Zukunftsinvestitionsgesetzes in die Bildungastfuktur forderfahig, die nicht
(wie  urspringlich  vorgesehen und von der in 3.2. waénten
Bundesgesetzgebungskompetenz wohl ermdglicht) iaef energetische Sanierung
offentlicher Gebaude beschrankt blieléh.Eine allgemeine und dauerhafte
Bildungs- oder Wissenschaftsfinanzierung kann rgegenicht auf Art. 104b Abs. 1

2> Hellermann Art. 104b, Rn. 46.

428 Contra:Hellermann Art. 104a/Art. 104b, Rn. 35Xellermann Art. 104b, Rn. 46Pieroth Art.
104b, Rn. 3SiekmannpArt. 104b, Rn. 31. Praveyer, Féderalismusreform 2006, S. 274f,

42 Eingehend zu dieser AusnahréekmannArt. 104b, Rn. 35ff.

28 BundesregierungBT-Drucks. 16/12410.

“® Hellermann Art. 104b, 5, 14Wieland Erméglichungsverfassung, S. 268.

30 geckelmanrDas sog. ,Kooperationsverbot*, S. 7@keis Biichse der Pandora, S. 312.

31 Henneke kritisiert die Tatsache, dass die Verfagsiinderung unter dem Eindruck der als zu
beschrankt wahrgenommenen Mdglichkeiten des kurarzverabschiedeten Konjunkturpakets stand
und somit einen ,in der Verfassungsgebung einzigamt Fall von ,learning by doing™ darstellte:
Henneke Art. 104b GG und Zukunftsinvestitionsgesetz, $9f1 Auch die Neufassung des
Art. 104b GG habe aber keine belastbare Grundlagéihanzhilfen des Bundes im Schulbereich
geboten. Vgl. Seckelmann Heraus aus der Entflechtungsfalle!, S. N4Seckelmann
Foderalismusreform 11?7, S. 248 Vgl. auch die Kaitler Grinen, die von einer ,Umgehung der
Verfassung“ sprache@riine-BundestagsfraktiopBT-Drucks. 17/8902, S. 2.
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Satz 2 GG gestutzt werden, auch nicht unter dem la§alort des

,Bildungsnotstands*3?

Zu fragen ist allerdings, ob Art. 104b Abs. 1 GGhgeits der Regelung fur
Notsituationen fir die Bildungs- oder WissenscHadénzierung nutzbar ware. Wie
dargestellt hat der Bund in der allgemeinen Bildang wenige, kaum bedeutsame
Gesetzgebungsbefugnisse. Die Moglichkeiten fur riihdfen in diesem Bereich
sind deshalb von vornherein begrefiZt.Zu erwéhnen ist allerdings das Gesetz zur
Forderung von Investitionen finanzschwacher Kommunen 2015 und dem darin
vorgesehenen, mit 3,5 Mrd. Euro ausgestatteten d&wermdgen
Kommunalinvestitionsférderungsfonds® des BuntfsDas Gesetz benennt u.a.
Investitionen mit Schwerpunkt Bildungsinfrastruktais mdglichen Forderbereich.
Im Schulbereich wird hierbei — wiederum auf die ayame Gesetzgebungs-
kompetenz des Bundes abhebend — die ,energet&aierung von Einrichtungen*
als forderfahig identifiziet>® Nicht nur dieser eng geschnittene Forderbereioth a
die Beschrankung auf Investitionen in finanzschveacKkommunen erhellen, dass
das Bundesprogramm nicht auf eine Mitfinanzierueg schulischen Regelbetriebs
abzielt*** In  der auRerschulischen Bildung und  Weiterbildung
(Art. 74 Abs. 1 Nr. 13 Alt. 1 GG) hingegen hat dBund sachlich direkt
einschlagige Gesetzgebungskompetenzen. In dieseicBen steht zumindediese
Bedingung des Art. 104b GG Finanzhilfen nicht img&/'e

Anders gelagert ist der Fall in der Wissenschafte \argestellt besitzt der Bund
hier durchaus Gesetzgebungsbefugnisse. Die Kompéierdie wissenschaftliche
Forschung nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 13 Alt. 2 GG waidder von Art. 72 Abs. 2 GG
erfasst. Damit wird die oben aufgeworfene Frageeviaait, ob die in

Art. 72 Abs. 2 GG niedergelegte und vom Bundesestfagsgericht strikt

ausgelegte Erforderlichkeit fir eine Bundesgesétzgg nachgewiesen werden
muss, damit die Voraussetzungen des Art. 104b @G@itesind. Dies ist zumindest
als Unsicherheitsfaktor anzusehen und durfte zuri&dnaltung des Bundes
beigetragen haben, Finanzhilfen fir diesen Bereicbrwégen.

*32\Wieland Ermoglichungsverfassung, S. 272.

433 SeckelmanrKonvergenz und Entflechtung, S. 77.

% BGBI. 2015 |, S. 974f. Das Gesetz stiitzt sich Auf 104b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG. Die
Bundesfinanzhilfen sollen also unterschiedlichet¥¢hmaftskraft im Bundesgebiet ausgleichen (s.u.).
“BGBI. 20151, S. 974f., § 3 2.

43¢ 7u den im Oktober 2016 gefassten Beschluss, Btindeghilfen fiir Investitionen in den
kommunal getragenen Schulbereich zu erméglicheh3s4.
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Hinsichtlich der Bundeskompetenz far Hochschulzuasg und
Hochschulabschlisse nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 33 G6ftgArt. 72 Abs. 2 GG
hingegen nicht. Die Bedingung des Art. 104a AbSafz 1 GG waére also erflllt und
wirde beispielsweise Bundesfinanzhilfen zur Erh@hder Zulassungszahlen an
Landerhochschulen nicht verhindéfi Dennoch wurden auch fiir diesen Bereich in
der jingeren Vergangenheit keine Investitionshiéwogen. Dies hangt mit den
gleich darzulegenden, weiteren Voraussetzungehde$04b GG zusammen.

3.4.2.1.3. Investitionszwecke und weitere Bedingungen

Art. 104b GG stellt weitere, anspruchsvolle Bedimgen fir die Gewahrung von
Finanzhilfen auf. Die Hilfen muissen zur Abwehr einé&térung des
gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts (Art. 104bsAlkl Satz 1 Nr. 1 GG),
zum  Ausgleich  unterschiedlicher  Wirtschaftskraft  imBundesgebiet
(Art. 104b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG) oder zur Fordgrudes wirtschaftlichen
Wachstums (Art. 104b Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 GG) esdidh sein. Jede dieser drei
Voraussetzungen ist weit gefasst, stiitzt sich arfigischarfe Rechtsbegriff& und
erlaubt es, eine Vielzahl von Mittelbestimmungerrudéer zu fassen. Bereits
deshalb stent dem Bundesgesetzgeber bei der Naamgutein gewisser
Beurteilungsspielraum Zi? Erforderlich ist eine Hilfe nur dann, wenn sie
notwendig ist, um den angestrebten Zweck zu erfutlder jedenfalls die Chance
auf die Zweckerreichung erkennbar zu erhé8nst eine Hilfe bloR hinreichend
fur die Zweckerreichung, d.h. nicht alternatividann ist sie nicht erforderlich. Die
Erforderlichkeit einer Finanzhilfe - und damit diediesbezlgliche
Ermessensentscheidung des Bundes — ist justiZidbel.

Argumentativ kaum leistbar ist der Nachweis, Firalfien fir Bildungs- und
Wissenschaftszwecke seien zur Abwehr einer Stodesygesamtwirtschaftlichen

437 CDU/CSU, SPD - Bundestagsfraktiond@T-Drucks. 16/813, S. 18iekmannArt. 104b, Rn. 34;
Knies zitiert in:Butzer Art. 104b, Rn. 14.

3% Ppieroth Art. 104b, Rn. 5. Zum Begriff des ,gesamtwirtsithiehen Gleichgewichts®:
BVerfGE 79, 311 (338). Meyer und Hellermann kréigin, mit diesen Zielen wirden gerade Notfélle
nicht erfasst, in denen Finanzhilfen des Bundedweisbar nétig seien, etwa Naturkatastrophen:
Meyer, Foderalismusreform 2006, S. 278ellermann Art. 104a/Art. 104b, Rn. 355. In solchen
Fallen entfiele zwar die Erfordernis einer Bundesgegebungskompetenz, nicht aber die Ubrigen
Voraussetzungen des Art. 104b GG.

439 SjekmannArt. 104b, Rn. 23. Hinsichtlich der AltregelungsdArt. 104a Abs. 4 GG a.FSeeger
Finanzierung von Landeraufgaben, S. 785.

#0yvqgl. die Erforderlichkeitsklausel des Art. 72 AlBSGG, aber auch die des Art. 91a GG.

41 BverfGE 39, 96 (108); vglauch Wissenschaftsférderung, S. 133.
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Gleichgewichts erforderlici? Uberdies koénnen zu diesem Zweck gewahrte
Investitionshilfen schon aus Griinden der Logik highf Dauer gestellt werdéf®
Diese Einschrankung wirde von vornherein eine lastgfe und damit sinnvolle
Wissenschaftsfinanzierung konterkarieren.

Hingegen lasst sich in bestimmten Fallen argumestje Bildungs- oder
Wissenschaftsfinanzhilfen seien zur Herstellung ichleertiger
Wirtschaftsverhaltnisse erforderlich. So begrindeturde das erwahnte
Investitionsprogramm des Bundes von 2015, das aumlestitionen mit
Schwerpunkt Bildungsinfrastruktur vorsieht (s.o.pann allerdings kdnnen
Investitionen weder flachendeckend noch raumlichlilbitum eingesetzt werden,
sondern nur dort, wo sie zur Erreichung des Zislesvendig sind. Folgerichtig
beschrankt sich das tatsédchliche Bundesprogram diaf Forderung von
finanzschwachen Kommunen. Diese in der Logik deistiBenung liegende
Ungleichbehandlung von Regionen oder Landern steit im Widerspruch zum
foderativen Gleichbehandlungsgebot, das auch Atb1GG uberwslbt? Denn die
Pflicht des Bundes zur Gleichbehandlung der Landét hinsichtlich der
Anwendung der Verfassungsregeln, die ja selbsthdws eine Ungleichbehandlung
vorsehen konnen. Ausgeschlossen sind nur verfassaiglich nicht begrindbare
Ungleichbehandlungen, die etwa aus politischen Woti erwachsen. Auch bel
Ruckgriff auf Art. 104b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG inzprt das Ziel der Finanzhilfe
aber ihre Endlichkeit: Eine Daueralimentation von ildéngs- oder
Wissenschaftseinrichtungen ist auf dieser Grundiagjg moglich.

Finanzhilfen des Bundes im Bildungs- und Wissenshareich auf

Art. 104b Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 GG zu stutzen, sdhginma facie der

aussichtsreichste Weg. Die im Vergleich zu Nr. d ir. 2 begrifflich weite und

tatbestandlich noch unscharfere Bedingung implizieme zeitliche und radumliche
Begrenzung der Finanzhilfen. Langfristige und rdamlnicht eingeschrankte
Finanzhilfen sind nicht von vornherein ausgescldn$® Einer entsprechenden
Nutzung des Art. 104b GG stehen allerdings die eveit, nun darzustellenden
Voraussetzungen der Norm entgegen.

42 Meyer, Féderalismusreform 2006, S. 273.

*3Hellermann Art. 104b, Rn. 33SiekmanpArt. 104b, Rn. 24.

“4BVerfGE 86, 148 (2671f.); 39, 96 (119); 41, 291 &B0vgl. BundesregierungGrundvereinbarung
Finanzhilfen, 8 7;Lander, Systematisierung der Kulturférderung, S. 7. Na&kroth sind sogar
Finanzhilfen fir ein ,Einzelprojekt mit einem Landioglich:Pieroth Art. 104b, Rn. 7.

> Hellermann Art. 104b, Rn. 39. Grundsatzlich zweifelnd, omeeiFérderung im Kultur- und
Bildungsbereich mit den Forderzielen des Art 104b &reinbar istSiekmannArt. 104b, Rn. 15.
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Nach Art. 104b Abs. 1 Satz 1 GG sind Finanzhilfen fiir ,oesonders bedeutsame
Investitionen® zulassig. Verschiedene Definitiondas Begriffs der besonderen
Bedeutsamkeit sind versucht wordéh.Man mag dariiber streiten, ob diese
Definitionsversuche gelingerMeyer ist der Auffassung, der Begriff habe kaum
eingrenzenden Charakter; er gehdre zum bei der r&8l&ausreform Ubrig
gebliebenen ,Verfassungsmifft’. Ohne den Nachweis fiihren zu kénnen, soll hier
allerdings von der Moglichkeit einer brauchbareriiiton ausgegangen werden.

Unabhangig von dieser Frage sind Finanzhilfen jedisnauf Investitionsvorhaben
beschrankt, was u.a. Finanzinvestitionen wie Darehusschliet®. Auch Hilfen

fur konsumtive Ausgaben, etwa den Betrieb von Bifght oder Wissenschafts-
einrichtungen, sind nicht erfagét. Die Verwendung des Begriffs der ,Hilfe* zeigt
an, dass der Bund immer nur einen Beitrag zu denlédnvestitionen leisten, nicht
aber die volle Finanzierung tibernehmen d¥rBeide Bedingungen wiirden eine
sinnvolle Nutzung in Bildung und Wissenschaft zudeist erheblich erschweren.

Vor diesem Hintergrund kann die vielfach vorgetrageAuffassung, der 2007
beschlossene Hochschulpakt hatte auf Art. 104b @&iitgt werden konnéH,

nicht Gberzeugen. Denn die Mittel des Hochschukpadlier ja dann explizit auf
Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG a.F. gestiutzt wunderden auch fir nicht-
investive Zwecke verwendet, etwa flir Personalaumgab In einem
EntschlieBungsantrag von 2006 sprechen Union urdd ®Bhlweislich von der

“®Der verfassungsandernde Gesetzgeber von 1969fetllt[Es] muR sich um Investitionen “von
besonderer Art und Bedeutung” handeln. Durch digaschrankung wird klargestellt, daf3 sie ,in
Ausmall und Wirkung ein besonderes Gewicht habensentisBundesregierung BT-Drucks.
V/2861, Tz. 297; vgl. BVerfGE 39, 96 (115). Nachrideke Ubersteigen besonders bedeutsame
Investitionen ,in der Summe den Rahmen normalerdeanund Kommunalvorhaben” und zeichnen
sich durch Uberregionale Zusammenhéange, Langkistigder Aufgabenstellung und hohen
Kostenaufwand austHenneke Art. 104b GG und Zukunftsinvestitionsgesetz, $9.1Siekmann
verweist darauf, dass besondere Bedeutung nickinakhuf das finanzielle Volumen abhebt:
SiekmannFinanzzuweisungen des Bundes, S. 637.

7 Meyer, Féderalismusreform 2006, S. 273.

48 SjekmannArt. 104b, Rn. 14.

49 Wieland BT-Drucks. 17(18)265c, S. 3. A.A. ist Meyer, daicht langfristig angelegte
Personalkosten zu den Investitionen zahlen undies@inen anderen Investitionsbegriff als den des
Art. 115 GG anlegen willMeyer, Foderalismusreform 2006, S. 271. Lege man derrifBetps
Art. 115 GG zugrunde, werde die Flexibilitat vom&mnzhilfen in ungiinstiger Weise eingeschrankt.
Vgl. die Darstellung inButzer Art. 104b, Rn. 17. Kritisch zum Investitionsbdéfydes Art. 115 GG
an sich:Scharpf Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle, S. 154.

“Oellermann Art. 104b, Rn. 24SiekmannArt. 104b, Rn. 9.

! Hellermann Art. 104b, Rn. 47:Meyer Foderalismusreform 2006, S. 270, 2&eckelmann
Heraus aus der Entflechtungsfalle!, S. Nsghwarz Finanzierung von Bildung und Erziehung, S.
289; Butzer Art. 104b, Rn. 23SiekmannArt. 104b, Rn. 34Nolte, Zustandigkeit des Bundes, S. 90.
Schlegel spricht hingegen von einer ,unsicherephtlichen Grundlage®, die der Hochschulpakt
ohne Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG a.F. gehahtteh&chlegel Auswirkungen der
Foderalismusreform, S. 58.
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,Moglichkeit eines Hochschulpakt$®’, der mit einem gegeniiber der damaligen
Entwurfsfassung erweiterten Art. 104b Abs. 1 GGeslothert werden kdnne, sowie
der damit gegebenen Madoglichkeit von investiven dfinmitteln® im
Hochschulbereich. Es folgt der Hinweis auf den damabenfalls neuen
Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG a.F., dexugh im nicht-investiven Bereich*
Fordermdglichkeiten im Hochschulbereich erdffnenPeaktionen war somit klar,
dass der Hochschulpakt nicht — jedenfalls nichsémer Gesamtheit und in der
damals vorgesehenen Form — auf den neuen Art. Bi3thatte gestitzt werden
konnen. Im Ubrigen reichte auch die erforderliches@zgebungskompetenz nach
Art. 74 Abs. 1 Nr. 33 GG deutlich weniger weit aer Forderbereich des
tatsachlichen Hochschulpakts (s. 4.6.2.2.).

Nach Art. 104b Abs. 2 Satz 1 GG regeln ein zustimgsbedirftiges Bundesgesetz
oder eine Verwaltungsvereinbarung sowie die Hatsipasetzgebung des Bundes
die Details der Finanzhilfen. Im Gesetz oder dermeirdarung muss ,alles

453

Wesentliche™” geregelt sein, etwa Art und Zweck der Investitignélohe der

jahrlichen Bundesmittel und des Bundesanteils am @esamtinvestitionen,
Laufzeit, Verteilungsmechanismus und Uberprifungsatititen’® Eine nur vom

Bund getroffene Regelung ist ausgeschlossen, diddravirken stets daran mit.

Mit der Gewahrung von Finanzhilfen darf der Bunddereeigene Investitionsplane
aufstellen noch bei der Auswahl von vorliegenderestitionsplanen mitbestimmen.
Auch die Auswahl der mit den Mitteln finanziertem#elmalinahmen obliegt den
Landern, die auch die alleinigen Mittelempfanged4r® Dies gilt auch dann, wenn
Investitionen der Kommunen oder Dritter geférdeerden sollerf®® Der Bund hat
lediglich eine Ausschlusskompetenz in der Weisssda EinzelmalRnahmen in den
Landerinvestitionsprogrammen von der Forderungdhligien kann, wenn sie die
materiellen und verfahrenstechnischen Bedingunges Art. 104b GG nicht
erfiillen®’

452 CDU/CSU und SPD - Bundestagsfraktiondsir-Drucks. 16/2052, S. 7, meine Hervorhebung.
Wortgleich:RechtsausschusBT-Drucks. 16/2069, S. 42.

53 BVerfGE 36, 96 (116).

%54 vgl. Pieroth Art. 104b, Rn. 4; Siekmann Art. 104b, Rn. 39; Bundesregierung
Grundvereinbarung Finanzhilfen.

455 BVerfGE 39, 96 (115, 117f.SiekmannArt. 104b, Rn. 9Keller, EinfluR des Bundes, S. 847f.
Vgl. aber die im Oktober 2016 von den Regierungichwen Bund und Landern grundsatzlich
beschlossene Starkung der Steuerungsrechte des8bedFinanzhilfen, s. 2.3.4.

46 BverfGE 39, 96 (115ff.); 41, 291 (313); 86, 148®}. Die Lander dirfen Mittel an Dritte
vergeben, wenn eine Investitionsférderung beahgtcist: BVerfGE 83, 363 (381).

7 BVerfGE 39, 96 (118); 41, 291 (313).
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In &hnlicher Weise durfen Finanzhilfen auch niobditioniert sein, d.h. an formale
Einvernehmens-, Zustimmungs- oder Genehmigungshattee Einspruchsrechte
oder Dotationsauflagen gebunden werden. Eng beigrémgerenzrechte stehen dem
Bund nur im Fall der Haushaltsnotlage eines Larme®® Nach dem Gebot der
Bundestreue ist das betroffene Land in einem soldfel zur Umsetzung eines
Haushaltssanierungsprogramms verpflichtet. Demclgési Prinzip folgend, sind
Hinweise und Anregungen des Bundes von den Langenerell, allerdings ohne
Bindewirkung zu beriicksichtigef’

Trotz dieser dem Schutz der Lander dienenden Regetu kann der Bund
Finanzhilfen mit einer indirekten Sachsteuerungpiveten?®® Dies liegt zunachst
darin begrindet, dass die als Kann-Vorschrift detta Norm nach politischem
Ermessen aktiviert werden kann. Nur in Ausnahméaridkann sich das Ermessen
zur Pflicht verdichten — dann namlich, wenn die dsttionen von hoher
Dringlichkeit oder Relevanz fur wichtige Allgemantéressen, die in Nr. 1-3
benannten Ziele oder die Abwendung einer Haustatlage sind® Hinzu kommt
die ebenfalls vom Bund maf3geblich mitzubestimmefigedie Lander verbindliche
Festlegung der Investitionsbereiche. Wie dargéstsihd Bundesfinanzhilfen
aufgabenbezogene Finanztransfétiese Konstellation versetzt den Bund in eine
machtvolle Position, die zwar keine feinkérnigegaldurchaus eine weitreichende
inhaltliche Steuerung zulésst. Diese Einflussmbdggiten werden in der Literatur
ebenso kritisiert wie die Steuerung von Landerdmttedurch Ko-
Finanzierungspflichteff?

Zu unterstreichen ist allerdings, dass ein sol@werdeseinfluss stets begrenzt ist.
Eine systematische, planvolle und praktikable Stewge ist kaum mdglich. Denn
aus der Gewahrung von Finanzhilfen erwachst gerkdme Verwaltungs-
mitzustandigkeit des Bundes fur die Investitionsidre oder fur (irgendwelche)
Aufgaben der Lander. Art. 104b GG schafft lediglehe ,Finanzierungskompetenz

58 BVerfGE 39, 96 (120); 41, 291 (313); 86, 148 (268pst/Franz Mischfinanzierungen, S. 351.

59 BVerfGE 39, 96 (121); 41, 291 (31Bjeroth, Art. 104b, Rn. 10.

60 swer, BT-Drucks. 18(18)48i, S. 5. Vgl. die DiskussionButzer Art. 104b, Rn. 6.

61 BVerfGE 39, 96 (113)Hellermann Art. 104b, Rn. 51Pieroth Art. 104b, Rn. 9.

%2 Das BVerfG hat klargestellt, dass die Mittel vaend_andern nicht in beliebiger Weise verwendet
werden kdnnen: BVerfGE 39, 96 (115); 86, 148 (268).

63 7um BundeseinflussSiekmannArt. 104b, Rn. 2Engels Stellungnahme fiir Rechtsausschuss, S.
6. Zum Problem der Ko-Finanzierungenneke Art. 104b GG und Zukunftsinvestitionsgesetz, S.
168; Schwarz Finanzierung von Bildung und Erziehung, S. 289%BVIRossmann in:Schulz
Interview Rossmann. Vgl. auch die damalige Diskussim das Dotationswesen, s. 2.2.2.
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des Bundes fiir fremde Aufgabéff* Dieser Umstand unterscheidet Finanzhilfen
fundamental von Gemeinschaftsaufgaben, die eine eiysame
Aufgabenwahrnehmung und Finanzierung durch Bundlamdler darstellen. Darin
liegt auch begrindet, dass Art. 104b GG das in
Art. 104a Abs. 1 GG normierte Lastenverteilungsppndurchbricht, wahrend
die Finanzierungen nach Art. 91a-b GG dies nicht iese Einschrankung macht
Finanzhilfen als regelmafiges Gestaltungsinstrumees Bundes fur die
Wissenschaftsfinanzierung prinzipiell wenig attrakt

Weitere Restriktionen kommen hinzu. Art. 104b ABsSatz 2 GG bestimmt, dass
die Bundesmittel befristet zu gewahren sind uné ¥erwendung regelmafiig zu
uberpriifen ist®® Dies schlieRt mehrjahrige Finanzhilfen zwar niahs, dauerhafte
dagegen schotf® Die umstandslose Neuauflage einer Finanzhilfe wéle
Umgehungstatbestand zu qualifizieren und daher tnichlassid'®” Das
Bundesverfassungsgericht hat darauf hingewieserss dkinanzhilfen kein
Dauerkorrektiv eines nicht ausreichenden, regul&ieanzausgleichs sein dirf&f.

In diesem Sinne weisHellermann darauf hin, dass Finanzhilfen lediglich eine
~-Komplementarfunktion* hinsichtlich der Verteilurder Gemeinschaftssteuern und

des bundesstaatlichen Finanzausgleichs nach At Art. 107 GG zukomnit®

Schlie3lich bestimmt Art. 104b Abs. 2 Satz 3 GGsgddnvestitionshilfen ,im

Zeitablauf mit fallenden Jahresbetragen zu gestafimd. Dies soll den Druck auf

eine effektive Mittelverwendung hoch haltéf.Zusammen genommen verhindern
Befristung und Degressivitdt dauerhafte, gleicti@ade oder aufwachsende
Mittelflisse. Eine sinnvolle Regelforderung von MaBBmen in Bildungs- oder

Wissenschaft ist auch aus diesem Grund kaum moégfiom Ausnahmecharakter
von Finanzhilfen passt schlie3lich das in Art. 1@¥s. 3 GG geregelte Recht von
Bundestag, Bundesregierung und Bundesrat, Ubedutiehgefihrten MalRnahmen
und ihren Erfolg unterrichtet zu werden. Als Emgfé@nder Finanzhilfen sind die
Lander verpflichtet, als ,Erfolgskontrollé die entsprechenden Auskiinfte zu

64 Meyer, Foderalismusreform 2006, S. 268; udéllermann Art. 104b, Rn. 9.

“%5 MaRgeblich zu den Priifkompetenzen des Bundesédii@BerfGE 127, 165 (1).

%% Nicht tiber zwei Legislaturperioden hinau®ieroth Art. 104b, Rn. 8.

7 Meyer Foderalismusreform 2006, S. 278. A.A. ist Butzdegr die Gewahrung einer ,zweiten®
Finanzhilfe fir denselben Forderzweck fir zulassachtetButzer Art. 104b, Rn. 27.

%8 BVerfGE 39, 96 (108ff.); vglPieroth Art. 104b, Rn. 2.

49 Hellermann Art. 104b, Rn. 11; vgl. auch Bundesregierung Grundvereinbarung
Finanzhilfen, Praambel, (2).

*Hellermann Art. 104b, Rn. 69.

4’1 CDU/CSU, SPD - Bundestagsfraktion&T-Drucks. 16/813, S. 20.
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erteilen. Das Unterrichtungsrecht flankiert die tis&fungserfordernis nach
Art. 104b Abs. 2 Satz 2 GG und soll die Mittelflagsansparent gestaltéff.

Insgesamt betrachtet lasst das Instrument der Emilgen keine dauerhafte und

systematische Bundesmitfinanzierung der tUberwiegmdLandern zukommenden

Bildungs- und Wissenschaftsaufgaben' ZuDieser Umstand erhoht die Bedeutung
der Gemeinschaftsaufgaben. Das Verfassungsinsiigteét dem Bund die einzige

Maglichkeit, inhaltlich und finanziell an Landergafben im Wissenschafts- und
Hochschulbereich mitzuwirkeH?

3.4.2.1.4. Vergleich zur Vorgéangerregelung

In der Féderalismusreform 2006 wurde die Regelunglen Finanzhilfen, die bis
dahin in Art. 104a Abs. 4 GG a.F. verankert war, den eigenstandigen
Art. 104b GG uberfuhit”® Auf Art. 104a Abs. 4 GG a.F. griindeten Teile der
Gemeindeverkehrsfinanzierung, die Forderung stadigihner Malinahmen, die
soziale Wohnungsbauférderung, Mal3nahmen im Rahmener d
Konjunkturprogramme, MalRnahmen des Investitiongfiimgsgesetzes Aufbau Ost
und Investitionsprogramme im Bildungsbereich. Dasilliardenschwere
Ganztagsschulprogramm der rot-griinen Bundesregjevon 20047° stiitzte sich
ebenfalls auf Art. 104a Abs. 4 GG &F.0Ob zu Recht, wird in der Literatur
teilweise bezweifelt’®

Bereits Art. 104a Abs. 4 GG a.F. enthielt die Hifatichkeitsbedingung des
Art. 104b GG, die drei Investitionszwecke sowie dikeschriebenen
Verfahrensregelungel? Auch vor 2006 mussten Finanzhilfen ,fir besonders
bedeutsame Investitionen* bestimmt sein. Somit war schon damals kaum

72 SjekmannArt. 104b, Rn. 44.

473 vgl. aber die im Oktober 2016 vereinbarte Erweitey der Bundesfinanzhilfekompetenz fiir
finanzschwache Kommunen im Bereich kommunaler Bitghinfrastruktur, s. 2.3.4.

4 Henneke Art. 91b, Rn. 25;Meyer Zukunft des Wissenschaftssystems, S. W8eland BT-
Drucks. 17(18)265c, S. ®yieland Ermdglichungsverfassung, S. 270.

475 Fur die Fortgeltung der auf altem Recht fuRendiearizhilfen ist der ebenfalls 2006 eingefiigte
Art. 125c Abs. 2 Satz 1-2 einschlagig, s. 3.4.Di& beschrédnkenden Effekte des neuen Art. 104b
GG wurden damit nur fur die ab 2006 beschlossemmEhilfen wirksamButzer Art. 104b, Rn. 2.

76 Bund/L&ander Verwaltungsvereinbarung ,Zukunft Bildung und Betung®.

“TTA.A. ist Guckelberger, nach der das Ganztagsschgipmm auf die bis 2006 giiltige Altfassung
des Art. 91b GG gestitzt wurd&uckelberger Bildungsevaluation als Gemeinschaftsaufgabe, S.
271; vgl.SeckelmanrDas sog. ,Kooperationsverbot®, S. 702.

478 zweifelnd: Ennuschat Féderalismusreform, S. 12Hade Foderalismusreform, S. 936. Nach
Huber operierte das Programm an der ,Grenze demstfhtlichen Verfassungsbruchd4uber,
Klare Verantwortungsteilung, S. D24.

¥ Hellermann Art. 104a/Art. 104b, Rn. 349.
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maoglich, dass der Bund den Betrieb von Bildungeralfissenschaftseinrichtungen
auf diesem Weg querfinanziertdennekeweist deshalb zu Recht auf die Legende
vom ,plétzlich eingefiihrten Kooperationsverbot® hipa es ein Kooperationsgebot
oder auch nur eine bloRe (finanzielle) Kooperatiefiggnis zwischen Bund und
Landern niemals gab, konnte es auch nicht zu ébschaffung, die es ihrerseits
wieder zu beseitigen gilt, kommeff®

Die zentrale Veranderung gegeniber der Altfass@steht darin, dass der Bund fir
die Gewahrung von Finanzhilfen nach Art. 104b G dbesetzgebungskompetenz
fur den Investitionsbereich haben muss. Erklartesl dieser verscharfenden
Bedingung war es, Ingerenzen des Bundes in Komple¢eeiche der Lander zu
verhindern. Dabei wurden im Kulturbereich die g Entflechtungsertragé&?
gesehen. Insbesondere bisherige BundesinitiativenBildungsbereich wie das

Ganztagsschulprogramm sollten kiinftig ausgeschiosseden'®?

Die Verengung
der Reichweite der Finanzhilfen ist allerdings immsZmmenhang mit den 2006

partiell erweiterten Kooperationsmoglichkeiten des 91b GG zu sehen (s. 2.2.3.).

Auch die Befristung, Degressivitat und Uberprifysfisht von Finanzhilfen
unterscheiden Art. 104b GG von der Vorgangerregglaie noch langfristige, in
der Hohe gleichbleibende Mittelflisse zulie. Diesgscharfenden Vorschriften
entsprachen ebenfalls der Intention des verfasémdgsnden Gesetzgebers.
Art. 104b GG Abs. 2 Satz 2-3 GG, so die Gesetzesbhdgng, dienen der
,Vermeidung von schematisch verfestigten Forderntigd

Insgesamt waren die 2006 vorgenommenen Verandemurage Institut der
Finanzhilfen erheblich und haben deren Nutzungsititkgit drastisch
eingeschrankt. Genau dies strebte der verfassuthgsite Gesetzgeber an.
Intendiert war ein fundamentaler Funktionswandel dlevestitionshilfen: Das
.Instrument der Finanzhilfen des Bundes [soll] aafne eigentliche Zielrichtung,

80 HennekeBT-Drucks. 17(18)334a, S. 3f.; villeyer Féderalismusreform 2006, S. 239.
“81Hellermann Art. 104a/Art. 104b, Rn. 353. Zum strittigen \&rf der Verhandlungen uber die Art
der zu fordernden BundesgesetzgebungszustandigkeitischatFoderalismusreform, S. 123. Nach
Meyer ging die Einfugung der Bedingung wesentlictuf den damaligen hessischen
Ministerprasidenten Roland Koch zuriick, der dernfl&ss des Bundes in Schule und Hochschule
maximal beschneiden wolltdeyer, Féderalismusreform 2006, S. 274.

82 CDU/CSU, SPD - Bundestagsfraktione®T-Drucks. 16/813, S. 19%charpf Ausweg aus der
Politikverflechtungsfalle, S. 112yolkmann Art. 91b, Rn. 2, 15;Siekmann Art. 104b, Rn. 32;
Henneke Art. 91b, Rn. 26;Hellermann Art. 104b, Rn. 4, 47;Schlegel Auswirkungen der
Foderalismusreform, S. 49. Vgl. auch Butzer, deritese Beispiele fir ab 2006 unzulassige
Bundesfinanzhilfen nennButzer Art. 104b, Rn. 23.

483 CDU/CSU, SPD - BundestagsfraktioneBT-Drucks. 16/813,S. 19; vglHellermann Art.
104a/Art. 104b, Rn. 354.
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Bundesmittel gezielt und flexibel zur Behebung ketér Problemlagen

einzusetzen, zuriickgefiihrt [werdefff* Bundesfinanzhilfen sollten nur noch klar
problembezogene Ausnahmen vom Lastentragungsgitzrdtsstellen, wahrend die
Vorgangerregelung noch als Modifikation des vetéka Finanzausgleichs

aufgefasst wurd&>

3.4.2.2. Kompensationsleistungen nach Art. 143c GG

Der 2006 ins Grundgesetz eingefiigte Art. 143c G@iise Ubergangsregelung fur
die damals abgeschafften Gemeinschaftsaufgaben hg@doalbau und
Bildungsplanung) sowie Finanzhilfen des Bundes K¥sserung der
Verkehrsverhaltnisse in den Gemeinden und sozialehnMaumforderung). In
Art. 143c Abs. 1 Satz 1 GG ist die Rechtspflichs @eindes geregelt, den Landern
von 2007 bis langstens 2019 eigene Haushaltsmittel diese wegfallenden
Mittelflisse zukommen zu lassé&fi. Ebenfalls bestimmt werden Mittelvolumina,
Auszahlungsmodalitaten, Zweckbindung und Uberprggamechanismen. Die Norm
stellt ebenfalls eine Ausnahme vom Lastentragunmetgatz des Art. 104a Abs. 1
GG dar. Das Gesetz zur Entflechtung von Gemeinsz#fiaben und Finanzhilfen
(Entflechtungsgesetz, kurz: EntflechtG) ist diefathgesetzliche Umsetzung des
Art. 143c GG und war als Art. 13 im Féderalismusref-Begleitgesetz enthaltéfY.

Zu erwahnen ist in diesem Zusammenhang auch ABc I2G. Der erste Absatz

dieser ebenfalls 2006 ins Grundgesetz eingefligtemNegelt das AulRerkrafttreten
desjenigen Rechts zu Ende 2006, das auf Basis vorO®b Satz 1 GG a.F. und
Art. 91a Abs. 1 Nr. 1 GG a.F. (also die die Bildspignung und den Hochschulbau
betreffenden Ziffern) erlassen wurde. AuBer Krafatedn insbesondere das
Hochschulbauforderungsgesetz und alle sich datatéenden Planungen, die Uber
2006 hinausreichten. Art. 125¢c Abs. 2 Satz 1 GGeltem analoger Weise das
Aul3erkrafttreten der Regelungen zu Finanzhilfen den Bereichen der

84 CDU/CSU, SPD - BundestagsfraktioneBir-Drucks. 16/813, S. 19. Vgl. ,Domestizierungeff
Mitfinanzierungsmdglichkeit des Bundedfleyer, Foderalismusreform 2006, S. 243. Vgl.: ,Straul
von Regulativen [...], um unreflektierte Verewigung.J zu verhindern“:Butzer Art. 104b, Rn. 26.
Ebenso: Vermeidung einer ,Institutionalisierung uRdtrifizierung von Finanzhilfen“Schwarz
Finanzierung von Bildung und Erziehung, Rn. 289.

85 BVerfGE 39, 96 (112); vgiHellermann Art. 104a/Art. 104b, Rn. 3564enneke Art. 104b GG
und Zukunftsinvestitionsgesetz, 168. Kritisch zesdir Funktion der FinanzhilfeM/erner Abbau
von Mischfinanzierungen, S. 28jekmannArt. 104b, Rn. 7.

8¢ Die Norm wurde einer urspriinglich zum Kompensatioreck vorgesehenen Veranderung der
Umsatzsteuerverteilung nach Art. 106 Abs. 3-4 G@&epogenButzer Art. 104b, Rn. 31.

**"BGBI. 2006 | Nr. 42, S. 2098ff.
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Gemeindeverkehrsfinanzierung und der sozialen Wamforderung. Nach
Art. 125c Abs. 2 Satz 2 GG gelten alle Ubrigen Auf 104a Abs. 4 GG a.F.
gestutzten Finanzhilfen (also solche, die sich tieluf Gemeindeverkehrs-
finanzierung und Wohnraumférderung beziehen) sodee besonderen Bundes-
programme nach dem Gemeindeverkehrsfinanzierungsgdss 2019 forf® In
diese Kategorie fiel insbesondere das Ganztaggscignamm*s®

Art. 143c GG ist als finanzielle Kompensation fiie dldnder gedacht. Die Norm
kann als ,Nebenfinanzausglei¢fi* gesehen werden. Die Hohe der an die Lander
flieBenden Mittel ist nach Art. 143c Abs. 1 SatA58 zunachst bis Ende 2013
festgelegt. Sie wird aus den durchschnittlichenrligfien Bundeszahlungen
zwischen 2000 und 2008 berechnet. Nach Art. 143 BbSatz 3 GG werden die
Mittel nicht auf die im Rahmen des bis 2019 gel@mndSolidarpakts I
flieBenden Bundesmittel angerechnet (s.g. ,Korb).lIDie Verteilung dieses
Gesamtvolumen auf die Lander richtet sich nachkideimerigen Anteilen der Lander
an den Bundesmitteln im Zeitraum von 2000 bis 2008 143c Abs. 2 Nr. 1 GG).
Diese Verteilregel wird in 8§ 4 des EntflechtG iroBentzahlen tbersetzt. Sie wurde
einer Verteilung nach dem Kdnigsteiner Schliissej@pogen, um die neuen Lander
starker zu beriicksichtigén’

Bis 2013 betrug das Gesamtvolumen der an die Lanfm@mi3enden
Kompensationsmittel knapp 2567 Mio. Euro pro Jd&hir die Verbesserung der
Verkehrsverhdltnisse in den Gemeinden bestimmte Ab8. 1 des EntflechtG
jahrliche Zahlungen von 1.336 Mio. Euro. 518 Mio.ur& flossen
fir die Wohnraumférderung (§ 3 Abs.*®) 693 Mio. Euro fiir den Hochschulbau
(82 Abs. 1). Der Bund wurde Uberdies verpflichte298 Mio. Euro
»ur tberregionale FordermalRnahmen im Hochschuibereach Art. 91b GG*
aufzubringen. Dies entspricht dem Betrag, der eeifihrlich von Bundesseite in
das Programm fir Forschungsbauten und Grol3geréate Avd. 91b Abs. 1 Satz 1
Nr. 3 GG a.F. fliel3t (s. 4.6.2.4.). Addiert manrhiedie Kompensationsleistungen
fur den Hochschulbau (693 Mio. Euro) ergibt diessetien Betrag, den der Bund im

*®Butzer Art. 104b, Rn. 371.

%9 EnnuschatFodderalismusreform, S. 12SiekmannArt. 104b, Rn. 32.

49 Meyer, Féderalismusreform 2006, S. 244; udeun Art. 91b, Rn. 3Butzer Art. 104b, Rn. 31.

91 Schlegel Auswirkungen der Féderalismusreform, S. 53.

92 Der Betrag wurde durch das Asylverfahrensbescigemgsgesetz vom 23.10.2015, das in Art. 12
das EntflechtG entsprechend anderte, fir den Zitneon 2017 bis 2019 etwa verdoppelt.
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Jahr 2006 fir den Hochschulbau insgesamt aufgewhaade?®® Die in die
Gemeinschaftsaufgabe Forschungsbauten flieBendedeBmittel I6sen, wie vor
2006 die Hochschulbaumittel insgesamt, eine Ko4fareaungspflicht der Lander
aus. Weiterhin kann der Bund — qua Verwaltungsmsttimdigkeit im Rahmen der
neuen Gemeinschaftsaufgabe — weiterhin Uber dieeMérwendung mitbestimmen.
Beides unterscheidet diesen Mittelfluss von den Eemsationsmitteln flur den
Hochschulbau.

Eine analoge Regelung trifft in 82 Abs. 2 Entftéghfir die bisherige
Gemeinschaftsaufgabe Bildungsplanung. Die einetéld@ér zwischen 2000 und
2008 durchschnittlich pro Jahr aufgewandten Bundésnron knapp 39 Mio. Euro
kam den Landern bis 2013 als finanzielle Kompensatugute. Die andere Hélfte
von 19,9 Mio. Euro lenkt der Bund bis heute in deaie Gemeinschaftsaufgabe fir
internationale Bildungsvergleiche nach Art. 91b ADSG (s. 3.3.3.2.2%4

Art. 143c Abs. 2 Nr. 2 GG sieht eine bereichssjgdie Zweckbindung vor, nach
der die Lander die ihnen zugewiesenen Mittel numié in Abs. 1 Nr. 1 genannten
Zwecke verwenden dirfen. Nach Art. 143c Abs. 3 Ra&G (vgl. 8 5 EntflechtG)
sollte diese Zweckbindung ab 2014 entfallen undnaah eine allgemeine investive
Zweckbindung erhalten bleiben. 85 Abs. 5 des EadtfiG legt bei
Fehlverwendungen durch ein Land fest, dass die uAgeh an dieses Land
entsprechend gekirzt werden. Die nicht ausbezaMiéel sollen dann tGber den
Landerverteilschlissel ausgeschittet werden. DEsafregelung ist erkennbar
theoretisch und wurde nie angewendet.

Art. 143c Abs. 3 Satz 1 GG sah bis Ende 2013 eiberfifiifung der Mittelflisse

durch Bund und Lénder vor (vgl. auch § 6 Abs. 1 HBe#lechtG). Gegenstand der
Uberprifung sollte sein, ob die Bundesmittel zurfgiabenerfiillung der Lander
noch erforderlich sind und wenn ja, ob ihre bigperiH6he auch weiterhin
angemessen ist. Die Regelung liel3 damit entwedee ektinstellung der

Bundeszahlungen oder eine gleichbleibende bzwnkéxsde weitere Auszahlung
zu, aber keine Erhohung. Dies spiegelt den GestAde 143c GG wider, der den
Wegfall von Gemeinschaftsaufgaben und Finanzhiffeanziell abfedern und so
einen allmahlichen Ubergang in die vollstandige deszustandigkeit ermdglichen

9% 1m Jahr 2006 lagen die Bundeszahlungen nach Hbahsuférderungsgesetz bei 925 Mio. Euro:
Schlegel Auswirkungen der Foderalismusreform, S. 53. \igeyer Féderalismusreform 2006, S.
246.

494 Schwarz Finanzierung von Bildung und Erziehung, S. 290.
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sollte*® Diesen Normzweck signalisiert auch der in Art. d4s. 1 Satz 1 GG
angegebene Endpunkt der Zahlungen 2019. Das Datammit der Uberlegung
verknupft, dass zu diesem Zeitpunkt eine Neufassdeg bundesstaatlichen
Finanzausgleichs erforderlich werden wiittfe.

Aus dem allmahlichen Ruckzug des Bundes und denallelarverstarkten
Engagement der Lander wurde nichts. Am 26. JunB2fdschloss der Bundesrat
das s.g. Aufbauhilfegeset?. Zentraler Bestandteil des Gesetzes (Art. 1) ist de
Aufbau eines Solidaritatsfonds des Bundes Uber &bfok Euro, mit dem der
Wiederaufbau nach der Hochwasserkatastrophe imsbniimer 2013 finanziert
werden sollte. Mit Art. 4 wird das EntflechtG destmt geéndert, dass die
Zahlungen des Bundes in bisheriger HOohe bis 2018@ewdlie3en. Wie die
Gesetzesbegrindung beilaufig erwahnt, ging dem Hbess die nach
Art. 143c Abs. 3 Satz 1 GG erforderliche Uberprigfuoraus. Die Mittelangaben
in 8§ 2 (Gemeinschaftsaufgaben) und § 3 (Finanafjilfides EntflechtG werden
entsprechend geandert. Zudem wird die in 85 desfleEntG geregelte
bereichsspezifische Zweckbindung in eine allgemameestive Zweckbindung
umgewandelf®® Wie erwahnt sieht bereits Art. 143c Abs. 3 SaZ@ eine solche
Verwendungsoffnung ab 2014 vor. Eine analoge Anutpdes EntflechtG war aber
angezeigt, weil sich dieses nunmehr auf den Zeitrbis 2019 bezieht. Schliel3lich
wurde aus 8 6 des EntflechtG die Revisionsklaudiel,ja nunmehr erfillt war,
gestrichen und die Uberweisungsmodalititen an dieder in diesen Paragrafen
integriert. 87 des EntflechtG, auf dessen Basise dibisherige
Durchfiihrungsverordnung erlassen wurde, wurde igbstr.

Diese Neuerung wurde weithin als Erfolg der Langewertet, die von 2014 bis
2019 jahrlich 2,6 Mrd. Euro zweckfreier Investitsmnittel vom Bund erhalten. Aus
Wissenschaftssicht bedauert wurde allerdings, ddes gruppenspezifische
Zweckbindung der Mittel aufgegeben und durch eingr moch investive

95 CDU/CSU, SPD, FDP, Griine - BundestagsfraktiqrigFh-Drucks. 17/14078, 16.

9% CDU/CSU, SPD - Bundestagsfraktiondi-Drucks. 16/813, S. 22. Auch der Solidarpakuid
vrs. auch die Regelungen zum Solidaritatszuschidgre 2019.

497 CDU/CSU, SPD, FDP, Griine - Bundestagsfraktigri&h-Drucks. 17/14078.

98 Hinsichtlich der Mittelverwendung beschrankt sidtie Gesetzesbegriindung auf einen Appell:
,Der Bund wirde es begrifRen, wenn alle Lander, egién einigen Landern bereits geschehen ist,
ihre Bereitschaft erklarten, die Entflechtungsnhittereiter vollstandig in den bisherigen
Aufgabenbereichen einzusetze@DU/CSU, SPD, FDP, Griine - Bundestagsfraktigrig#h-Drucks.
17/14078, 17.
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Mittelverwendung ersetzt wurd®? Da sich viele Landerhaushalte in schwieriger
Lage befinden, droht damit die Gefahr eines Mittdlystes fir die Wissenschatft.
Wie zu sehen sein wird, ist die Zweckdffnung austsichtlich der Frage relevant,
ob der seit 2015 gultige Art. 91b Abs. 1 GG die deiung des allgemeinen
Hochschulbaus erlaubt (s. 4.6.1.2.). Auch aus saischen Grinden ist die
unveranderte Hohe der Bundeszahlungen kritischexutdilen, weil dies quer zum
Charakter des Art. 143c GG als Ubergangsregelueig P

9 Hade Foderalismusreform, S. 935. Vgl. die fiir den BMBfat zustandige Berichterstatterin im
Haushaltsausschuss MdB Hubinger (CDU): ,...die Larfimven dafur gesorgt — da haben sie den
Bund vielleicht ein bisschen Uber den Tisch gezogedass die Gelder keine Zweckbindung mehr
haben*, in:BundestagBT-Drucks. 18/185, 18400.

0 |m Oktober 2016 einigten sich die Regierungschef§ e@ine Neuordnung der foderalen
Finanzbeziehungen ab 2020. In diesem Rahmen wurdendsgtzlich vereinbart, die
Entflechtungsmittel in eine statische Umsatzstehgabe des Bundes umzuwandeln (s. 2.3.4.).
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V. Der neue Art. 91b Abs. 1 GG

4.1. Grundlegendes
4.1.1. Struktur und Grundfunktion

Im Gegensatz zur Einfugung des Art. 91b ins Gruedige1970 (s. 2.1.2.) sowie zu
seiner maRgeblichen Veranderung in der Foderalisefarsn 2006 (s. 2.2.3.) wurde
die Norm 2014 nicht im Konzert mit anderen Artikekrandert. Neu gefasst wurde
ausschlieBlich der erste Absatz. Sowohl der zwaibsatz, der das foderale
Zusammenwirken bei internationalen Bildungsverdierc ermdglicht, als auch der
dritte Absatz, der die Kostentragung von Vereinhgan nach Art. 91b GG regelt,
blieben unverandert. Seit ersten Januar 2015 |ldatateue Art. 91b Abs. 1 GG:
»[1] Bund und Lander kénnen auf Grund von Vereinlbagen in Fallen
Uberregionaler Bedeutung bei der Forderung von ¥Wfisshaft, Forschung
und Lehre zusammenwirken. [2] Vereinbarungen, die $chwerpunkt
Hochschulen betreffen, bedurfen der Zustimmung bHeder. [3] Dies gilt
nicht far Vereinbarungen (Uber Forschungsbauten dihel3lich
GroRgeraten.®**
Auffallig ist die neue Struktur des Absatzes aus dufeinander bezogenen Satzen.
Die Gliederung ist gegenuber der Altfassung damiindlegend verandert. Diese
bestand aus zwei Satzen, wobei der erste SatZdfein umfasste, die zwischen
Einrichtungen und Vorhaben der wissenschaftlichemséhung auf3erhalb von
Hochschulen (Nr. 1), Vorhaben der Wissenschaft Bagschung an Hochschulen
(Nr. 2) sowie Forschungsbauten an Hochschulen lgiegtich Grol3geraten (Nr. 3)
unterschied (s. 4.6.2.). Die vollstandig gewanddlextoberflache reduziert die
formale Komplexitat der NorrP? Zugleich entfallt die Moglichkeit, Férderbereiche
zielgenau Uber eine Ziffer anzusprechen. Wie zgexesein wird, sind davon auch
die inneren Beziige des Absatzes bertuhrt. Hinsathtler fehlenden Unterscheidung
zwischen der Forderung innerhalb und auf3erhalbHachschulen ahnelt die neue
Bestimmung der Altfassung 91b Abs. 1 Satz 1 GG @12006).

Trotz seiner veranderten Gestalt enthalt Art. 94s.A1 GG Bestimmungen, die
wort- oder wirkungsgleich bereits in der Vorgdnggelung enthalten waren. Die
Literatur zu diesen Bestimmungen ist daher auchdférNeufassung einschlagig.

%01 BGBI. 2014 | Nr. 64, S. 2438. Die Formulierung dasten Satzes lehnt sich lose an einen
Gedanken von Wolfgang Lower aus dem Jahr 2012 mhaffe vorgeschlagen, in Art. 91b Abs. 1

Satz 1 Nr. 2 GG a.F. die Formulierung ,Forschung Wwehre an Hochschulen“ zu verwenden:

Lower, BT-Drucks. 17(18)265g, S. 3.

%02 Integrative Fassung'SeckelmanBKGG 91b, Rn. 11.
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Der Erhalt wesentlicher Inhalte der alten Norm pntht dem Willen des
verfassungsédndernden Gesetzgebers. Angestrebt war HEiganzung der
Fordermdglichkeiten im Hochschulbereich, um einemitin wahrgenommenen
Defizit zu begegner’® Die Grundlagen fiir die bestehende Wissenschadisfiing
sollten hingegen unverandert bleiben. Bei der Nowheéung handelt es sich
erklartermaRen um eine Erweiterung, keine grundigge Revisiorr®* Damit
unterscheiden sich die neue Normfassung und der2 2@kscheiterte
Anderungsvorschlag in ihrer Zielrichtung niéfitin der Umsetzung dagegen schon:
Der Gesetzentwurf 2012 strebte eine geringflugigetarelerung an und liel3 die
formale Struktur des Art. 91b Abs. 1 GG a.F. unaasgfet (s. 2.3.2.).

Ebenso wie die Vorgangerregelung stellt Art. 91b @€ verfassungsrechtliche
Grundlage fur die Kooperation von Bund und Landend die Aufhebung des
Trennprinzips in den benannten Bereichen von Wissaft und Bildung daf®
Weil Art. 91b GG dem Bund eine Verwaltungsmitzugighkeit einrdumt, ist die
Norm zugleich lex specialis gegeniber Art. 30 GG [ der Literatur vielfach
vertretene Auffassung, die Norm sei auch lex sgisciagegeniber
Art. 83-84 GG, kann hingegen nicht (iberzeugen. Die letztgenanhtermen
beziehen sich auf die Gesetzesausfiuihrung. Art. @Ebregelt aber das foderale
Zusammenwirken auf Grundlage einer Vereinbarunghtnidie gemeinsame
Ausfihrung eines  Gesetzes (s. 4.2.). In den gkeegeGebieten beruhrt
Art. 91b GG die foderale Machtaufteilung grundsatz?®® Die so normierte

%03 Zusatzlicher Gestaltungsspielraum®Bundesregierung BT-Drucks. 18/2710,6, meine

Hervorhebung. Vgl. die Diskussion der eigentlicivative fur die Verfassungsanderung, s. 5.1.

04 Es geht also keineswegs um eine Korrektur, umzeiriicknehmen*: Bundesministerin Wanka
in: BundestagBT-Drucks. 18/58, S. 5384; vgl. MdB RupprechtBundestagBT-Drucks. 18/58, S.
5392.

% Die mutmaRlich geringen inhaltlichen Unterschiedr Fassungen sollen hier nicht vertieft
dargelegt werden.

% SeckelmanmBKGG 91b, Rn. 1SuerbaumBeckOK GG — Art. 91b, Rn. 1. Zur Altfassurigeun
Art. 91b, Rn. 7;Mager, Art. 91b, Rn. 7;Collin, Verfassungsrechtliche Konturierung, S. 44, 59;
SeckelmanmBT-Drucks. 17(18)334e, S. 5.

7 SeckelmannBKGG 91b, Rn. 49. Zur Altfassungiekmann Art. 91b, Rn. 8;Pieroth Art.
91b, Rn. 1;Oebbecke Verwaltungszustandigkeit, Rn. 138. Zur Frage, Aft. 91b GG eine
Ausnahme gegeniber Art. 104a Abs. 1 GG darstelt3s

%8 Speiser Der neue Art. 91b GG, S. 87. Zur Altfassuldpth, Auswirkungen von Art. 91b Abs. 1
GG, S. 257. Damit zu passiv die — im Ubrigen aldfad haufig wiederholte — Formulierung der
Gesetzesbegrindung ,Die foderale Grundordnung michit beriihrt“:BundesregierungBT-Drucks.
18/2710, S. 6f.
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Zusammenarbeit zwischen Zentralstaat und Gliedstagt im internationalen
Vergleich ohne Parallef&®

4.1.2. Freiwilligkeit der Normnutzung

Mit dem in Art. 91b Abs. 1 Satz 1 GG (ebenso wieArt. 91b Abs. 2 GG)
verwendeten Modalverb ,kénnen* wird klargestellasd die Norm die Mdglichkeit
zur foderalen Zusammenarbeit ertffnet, aber nicatudverpflichtet. Dies ist
gegeniber der Altfassung unverédndert, in der degriBe,kdnnen ebenfalls
Verwendung fand. Art. 91b GG eréffnet somit eingriianalen Handlungsrahmen,
erzwingt dessen Ausschopfung aber ni¢hDeshalb begriindet die Norm an sich
weder veranderte Verwaltungszustandigkeiten nodem@nRechte, Pflichten oder
einen Verfassungsauftray Nach Ermessen der Kooperationspartner kann der
Handlungsrahmen auch nur teilweise ausgeschopttemer

Seckelmanrezeichnet die in Art. 91b GG a.F. geregelten Gesgbaftsaufgaben
treffend als fakultativ und stellt sie den in ABla GG geregelten, pflichtigen
Gemeinschaftsaufgaben gegeniféin den in Art. 91a GG geregelten Bereichen
ist die foderale Zusammenarbeit fir Bund und Lanolgigatorisch. Das Gebot
kommt im dort verwendeten Indikativ (,wirkt...mit“zum Ausdruck. Die in
Art. 91a GG benannten Aufgaben sind deshalb alsrf@ggsungsauftrag und
teilweise zugleich als Staatszielbestimmunhyzu verstehen. Uneinig ist sich die
Literatur dartber, ob sich aus der Kooperationdlienpung des Art. 91a GG auch
eine Sperrwirkung fur eigene Aktivitaten der Lander gleichen Sachgebiet

% Heun weist darauf hin, dass in anderen Bundesstaatienfalls vereinzelt, wie in der Schweiz*,
Kooperationen zwischen Gliedstaaten bei gemeinsdtmaithtungen oder Projekten in Bildung und
Wissenschaft bestehddeun Art. 91b, Rn. 49.

*197ur AltfassungGoroncy Zusammenwirken nach Art. 91b, S. 311ff.

1 7ur AltfassungHeun Art. 91b, Rn. 6.

*12 5eckelmanrKonvergenz und Entflechtung, S. BeckelmanrDas sog. ,Kooperationsverbot, S.
702. Vgl. Siekmann Art. 91b, Rn. 9;Pieroth, Art. 91b, Rn. 1;Volkmann Art. 91b, Rn. 3;Stern
Staatsrecht, Band II, S. 833deun Art. 91a, Rn. 8; Mager, Art. 91b, Rn. 7; Goroncy
Zusammenwirken nach Art. 91b, S. 311.

*3 Heun Art. 91a, Rn. 8; vglKienemund Art. 91a, Rn. 2;Schmidt-De CaluweArt. 91a, Rn. 1;
Tiemann Die neuen Gemeinschaftsaufgaben, S. 161. Meyht Zn Zweifel, ob 91a GG eine
Verpflichtung des Bundes beinhaltet und will essdim Uberlassen, ob er seine mit der Norm
etablierte Kompetenz ausibtleyer Foderalismusreform 2006, S. 240. Oebbecke maehérgl,
dass eine Kooperation fiir die Lander auch in dech@ebieten des Art. 91a GG von vornherein
freiwillig ist: Oebbecke Verwaltungszustandigkeit, Rn. 141. Diese Auffagmn stehen in
spannungsvollem Verhaltnis zum Wortlaut der Norm.
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ableiten lasst'* Konsequenterweise wurde der zur Zusammenarbaiflioktende
Art. 91a GG als starkere Bedrohung der durch A@t.Abs. 3 GG geschitzten
Eigenstaatlichkeit der Lander als der nicht vecptiende Art. 91b GG a.F.
angesehent’

In der Literatur werden fakultative Gemeinschaftgaben teilweise als ,unecht”
bezeichnet'® und pflichtige Gemeinschaftsaufgaben als ,etfitDiese Begrifflich-
keiten sind potenziell verwirrend und daher abzuéef® denn teilweise werden
auch Finanzierungstatbestande nach Art. 104b GG  aglmechte”
Gemeinschaftsaufgaben und Gemeinschaftsaufgabeh A#ic 9la-b GG als
,echte* Gemeinschaftsaufgaben bezeichrletAus analogem Grund sollte das
Zusammenwirken nach Art. 91a GG nicht als ,Gemdiafisaufgabe im engeren
Sinne* und jenes nach Art. 91b GG als ,Gemeinschafgabe im weiteren Sinne*
bezeichnet werdetf® Auch dieses Begriffspaar wird in der Literatur .z fGr
Gemeinschaftsaufgaben einerseits und Bundesfinéezlaindererseits verwendet.

4.1.3. Fehlende Sperrwirkung

Wie der Vorgangernorm auch kommt Art. 91b GG kesiperrwirkung gegeniber
anderen Rechtsvorschriften Zd.Dies gilt auch und insbesondere fiir das Verhaltnis
zu Art. 104b GG?? und Art. 74 Abs. 1 Nr. 13 G&. Die fehlende Sperrwirkung
kann allerdings nicht aus der Freiwilligkeit vonrémbarungen nach Art. 91b GG
abgeleitet werdePf* Denn auch dann ware eine Sperrwirkung denkbardBund

*4 |iesegang und Ploger sind dieser Auffassung undefo daraus eine Schwachung der
Landesparlamente: Liesegang/Ploger Schwachung der Parlamente, S. 232. Gegen eine
Sperrwirkung: Kisker, Kooperation im Bundesstaat, S. 288ff. Stern w#n Landern autonomes
Handeln in den Gebieten des Art. 91a GG gestasteer, nur wenn keine Einigung mit dem Bund
erzielt werden kannStern Staatsrecht, Band II, S. 835. Hinsichtlich dersdtag von 1969
argumentiert Marnitz, dass Aufgaben in den damasabnten Gebieten ,in erster Linie* der
gemeinsamen Rahmenplanung unterliegdarnitz, Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a GG, S.
84ff. Ausnahmsweise konnten die Lander Vorhabemerieuriickziehen und autonom handeln. Eine
Sperrwirkung gegenuber einem selbstandigen Vorgdeehénder gebe es nicht.

*>volkmann Art. 91b, Rn. 3; vglSiekmannArt. 91b, Rn. 37.

*1%\/olkmann Art. 91b, Rn. 1.

17 seckelmanrBT-Drucks. 17(18)334e, S. 5.

>18 Nicht rundheraus ablehnend, aber als ,unelegaréibanendSeckelmannBKGG 91b, Rn. 2.
*19\Werner Abbau von Mischfinanzierungen, S. 15.

0 50 aber:Suerbaum BeckOK GG — Art. 91b, Rn. 1Siekmann Art. 91a, Rn. 24Mager, Art.
91b, Rn. 6.

21 SyerbaumBeckOK GG — Art. 91b, Rn. 5. Hinsichtlich der fasung:SiekmannArt. 91b, Rn.
36; Volkmann Art. 91b, Rn. 4.

22 Hinsichtlich der AltfassungKluth, Auswirkungen von Art. 91b Abs. 1 GG, S. 260.

2 Hinsichtlich der Altfassungvleuse] AuReruniversitare Forschung, S. 1241.

%24 Diese Herleitung sieht aber hinsichtlich der AtfangVolkmann Art. 91b, Rn. 4.
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Landern stuinde es frei, in den benannten Bereizhsammenzuwirken. Wirde ein
Zusammenwirken angestrebt, muisste es aber zwingarid Grundlage von
Art. 91b GG erfolgen. Mit umgekehrter Blickrichtumggist die Literatur darauf hin,
dass Art. 91a GG gegenuber 91b GG a.F. die spmaeWorschrift war, aber
dahingehend keine Sperrwirkung entfaltete. Der Bn@rund war, dass sich die in
den beiden Normen angesprochenen Gegenstandsleereattt tberschnitten. Die

525
a

Vorschriften standen vollstandig getrennt nebemele Diese Feststellung ist

auch fur die Neufassung gulfef

Von einer Sperrwirkung des Art. 91b GG zu untergtdre sind freiwillige
Ausschlussbestimmungen, die von den Kooperatiotrsgrar in den auf der Norm
beruhenden Vereinbarungen getroffen werden. Darimn&n beispielsweise
Sperrklauseln vereinbart werden, die bestimmte allernicht in der Vereinbarung
geregelte Kooperationen im betreffenden SachgehisschlieBerf’ Auch jeweils
eigene Aktivitaten der Partner kbnnen ausgeschioseeden.

Aufgrund der fehlenden Sperrwirkung des Art. 91b ®(Biben zunachst die
Fordermdglichkeiten im Wissenschaftsbereich unbgrdie Bund und Landern auf
Grundlage anderer verfassungsrechtlicher Ermaaigigiu jeweils eigenstandig zur
Verfuigung stehen (s. 3.3.). Zu befolgen sind d&wmiglich Treuepflichten, die sich
aus einer eventuell abgeschlossenen VereinbarwigAr 91b GG ergeben (s.u.).
Die zahlreichen, jeweils eigenstandig durch diedginoder den Bund geforderten
aul3eruniversitdren Einrichtungen und Ressortforsgdeinrichtungen sind
Beispiele fur solches Forderhandeln. Diese kompet#nanderweitig gestitzten
MalRnahmen koénnen, unter MalRgabe der BestimmungeNaten, einer Férderung
nach Art. 91b GG zuganglich sein. Dazu kénnen lageigagene FérdermalRnahmen
im Hochschulsektor ebenso gehtren wie Projektfond®@nahmen des Bundes.
Beispielsweise fordert der Bund zahlreiche MaRnahmeg Weiterentwicklung des
Bologna-Prozesses, so im Rahmen des Bologna-Miibpidkets ,,Bologna macht
mobil“.>*® In der gleichen Titelgruppe des Bundeshaushaltslefi sich der
Bund-Lander-Wettbewerb ,Aufstieg durch Bildung: exfe Hochschulen®, der mit

% Volkmann Art. 91b, Rn. 4;Heun Art. 91b, Rn. 18. Bis 2006 existierte hingegeneesolche
Teiluberschneidung: Art. 91a Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 &K regelte die foderale Zusammenarbeit beim
Hochschulbau. Mit der Formulierung ,Einrichtungener.dvissenschaftlichen Forschung” lie aber
auch Art. 91b GG a.F. GG (1970-2006) in bestimmtesllen eine Zusammenarbeit im
Hochschulbaubereich zu (s. 4.6.2.2.).

20 gyerbaumBeckOK GG — Art. 91b, Rn. 5.

2" SuerbaumBeckOK GG — Art. 91b, Rn. 5. Hinsichtlich der faksung:Mager, Art. 91b, Rn. 36;
Maunz Art. 91b, Rn. 44.

2 BGBI. 2012 |, S. 2757ff, Titel 685 12-142.
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25 Mio. Euro p.a. vollstandig vom Bund finanziertrdv Dieser FGrdermal3inahme
liegt eine Bund-Lander-Vereinbarung nach Art. 91lbbsA1 Nr. 2 GG a.F.
zugrunde’® Es ist nun kein rechtlicher Grund ersichtlich, war — ggf. mit
programmtechnischen Modifikationen — das nicht iahRen von Art. 91b GG a.F.
geforderte Bologna-Mobilitdtspaket nicht auch eiseichen Forderung zuganglich
sein sollte.

Auch anderweitige, gemeinschaftliche Foérdermal3nahme Bildung und
Wissenschaft werden durch Art. 91b GG nicht bertifirDiese anderweitigen
Kooperationen miussen allerdings auf andere gruetidehe Ausnahmegriinde
gesttitzt werden, die die gemeinsame Aufgabenwahme vor dem Hintergrund
der grundsatzlichen Aufgabentrennung rechtferttjemBeispielhaft genannt seien
die Abkommen zur Universitat fir Verwaltungswissgraten in Speyét?, zum
Deutschen Bildungsra und zum Wissenschaftsrat im Jahr 133%7Somit sind die
Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91b GG nicht mit @esamtheit aller
gemeinschaftlich geforderten Mallnahmen in Bildungd u Wissenschaft
gleichzusetzen. Daraus folgt auch, dass die fimdlen Verflechtungen und
Transfersalden der im Rahmen von Art. 91b GG adfausgabten Mitta}® kein
vollstandiges Bild der kooperativen Wissenschaftsizierung von Bund und
Landern ergeben. Schliellich ist darauf hinzuweisiass die allgemein bekannten
und bei der GWK einsehbaren Vereinbarungen auf @age von Art. 91b GG
nicht zwingend der Gesamtheit aller solcher Verainhgen entsprechen. Die

2 GWK, Vereinbarung Aufstieg durch Bildung.

3% Hinsichtlich der Altfassung:Volkmann Art. 91b, Rn. 8. Vgl. die Formulierung des
verfassungséndernden Gesetzgebers von 2006bestehend@usammenarbeit der Lander und des
Bundes zur nationalen Bildungsberichterstattung“eidd ,unberihrt*; CDU/CSU, SPD -
Bundestagsfraktione®T-Drucks. 16/813, 16, meine Hervorhebung. Darght kompatibel ist die
Einschatzung Siekmanns, der hinsichtlich der Ad#fey nur die ,Kooperation auénderen
Gebieten” als nicht ausgeschlossen ansislgkmannArt. 91b, Rn. 10, meine Hervorhebung; vgl.
OebbeckeVerwaltungszustandigkeit, Rn. 139.

3! Hinsichtlich der Altfassungvliager, Art. 91b, 35.

32 Bundesregierung, Rheinland-Pfalz, Bayern, Nieddrsan, Bayern Verwaltungsabkommen
Speyer.

% BGBI. 1970 Nr. 126, S. 3.

*3 BundesregierungVerwaltungsabkommen Wissenschaftsrat. A.A. istrBaum, der den WR als
eine auf Grundlage von Art. 91b GG gefdrderte tastin ansiehtSuerbaumBeckOK GG — Art.
91b, Rn. 7. Zur Forderung des Wissenschaftskésin Art. 91b, Rn. 11SiekmannArt. 91b, Rn.
26. Zur Entstehungsgeschichte und den verfasswigbchen Grundlagen: Réhl Der
Wissenschaftsrat, 3ff., 212ff. Weitere Beispiele r fiiBund-Lander-Kooperationen im
Wissenschaftsbereich, die sich nicht auf Art. 91bG Gstiitzen, in: Grawert
Verwaltungsabkommen, passim.

%32 vqgl. die Ubersicht inGWK, Férderung nach Art. 91b GG (2016).
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Vereinbarungen mussen sich nicht einmal explizit iate verfassungsrechtliche
Grundlage berufen. Eine Zitatpflicht des Art. 916 Gesteht nicht®

Auch solche anderweitig gestitzten, gemeinschiaéhcFordermal3nahmen kénnen
einer Forderung nach Art. 91b GG zuganglich seiie Briterien, welches
Kooperationsformat bei Bestehen mehrerer Optionewalt wird, sind meist
politischer oder fordertechnischer Natur. Zwei Bate fur ein Zusammenwirken
von Bund und Landernfaktisch aul3erhalpb aber potenziell innerhalb der
Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91b GG seien genBimtStiftung PreulRischer
Kulturbesitz betreibt neben ihren musealen Aufgabech sammlungsbezogene
Grundlagenforschung. Der Bund tGbernimmt 75 Prozest 6ffentlich bestrittenen
Teils des Betriebshaushaltes der Stiftung, die eéar@b Prozent. Wie in 3.2.
dargestellt, grindet die staatsebeneniubergreifétmgeration und Finanzierung
auf gesetzlicher Grundlage, namlich dem Errichtgegstz von 1957. Zumindest
der wissenschaftsbezogene Teil der Stiftungsark@inte prinzipiell auch auf
Grundlage des Art. 91b GG gefdrdert werden. Dagtevgeispiel ist das Institute
for Advanced Sustainability Studies (IASS) in Paisd In der Einrichtung werden
mit transdisziplinarem Ansatz die Themen Klimawdnddachhaltigkeit und
Energiesicherheit erforscht. Die Mittelgeber de02@egriindeten Einrichtung sind
der Bund und das Land Brandenburg, die das IASSichst bis 2015 mit
rund 9,5 Mio. Euro p.a. gemeinschaftlich gefordesben. Das Land finanzierte
15 Prozent, der Bund rund 85 Prozent des darinaétatten Grundhaushalts von
rund 8,3 Mio. Euro. Offiziell gilt das IASS als ,§ekt“>*’ Die
kompetenzrechtliche Grundlage fur die Bundesmiddudg ist die fir
Projektférderungen i.d.R. reklamierte ungeschrieb@ustandigkeit des Bundes.
Erklartes Ziel des IASS selbst war seine Uberfigrimdie Leibniz-Gemeinschaft,
also in eine Forderung nach Art. 91b GG. Dieses$ Wigde nach einer Evaluation
des Wissenschaftsrats im Oktober 2314unachst nicht umgesetzt. Bis 2022 wird
das IASS nun auf unveranderter Rechtsgrundlagergeitbrdert.

%3¢ Auf den ebenfalls moglichen, umgekehrten Fallreé¥ereinbarung, die sich illegitimerweise auf
Art. 91b GG beruft — wurde schon hingewiesen.

*37\WissenschaftsraStellungnahme zum IASS, S. 6.

38 Wissenschaftsrat Stellungnahme zum I|ASS. Beispiele fiir erfolgte effbhrungen von
Einrichtungen aus der Landerzustandigkeit in dieGV&. 5.1.
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4.2. Die Vereinbarung
4.2.1. Voraussetzungen

Wie die Vorgangernorm schreibt Art. 91b Abs. 1 G@nB und Landern den
Abschluss einer Vereinbarung vor. Damit untersatesich Art. 91b GG a.F. von
Art. 91a GG, der ein Bundesgesetz zur ndheren rBesing der dort geregelten
Gemeinschaftsaufgaben und zur detaillierten Regeluer Finanzierungs-
modalitaten vorschreibf® Nach h.M. muss die Vereinbarung schriftlich geenf

werden>*® Die Schriftform lasst sich einerseits mit den patell weitreichenden

Konsequenzen des Zusammenwirkens begriinden undedbalb anzustrebenden
Rechtssicherheit. Andererseits ist die analoge Awlvaerkeit der diesbezlglichen

Rechtsprechung zu Art. 104a Abs. 4 GG a.F. plausthe

Unter den Begriff der Vereinbarung fallen Verwaljgsabkommen, Staatsvertrage
und verbindlich getroffene Absprach&f.Lediglich tiber die Haushaltsplanung von
Bund und Landern bzw. Uber Antrage und Zuwendursgsteede durchgefihrte
Fordermallnahmen sind hingegen nicht gestattet. d@&m Abschluss von
Verwaltungsabkommen, die nur die beteiligten Exefemt binden, ist die
Mitwirkung der Parlamente nicht erforderlich. Stxatrtrage hingegen binden die
beteiligten Staatsebenen insgesamt und zieherRethtswirkungen fir die Burger
nach sich. Sie missen von den jeweiligen Parlamenitifiziert werderr*® In der
Staatspraxis wurden bislang alle wesentlichen Vibsungen in Form von
Verwaltungsabkommen geschlos$éh.

Verwaltungsabkommen lassen die parlamentarischectht®ev.a. die jeweilige
Haushaltshoheit, von Bund und Landern unberihsbfern sie finanzwirksam sind,

3 pieroth Art. 91b, Rn. 1;Volkmann Art. 91b, Rn. 3;Kienemund Art. 91a, Rn. 5. Oebbecke
bezeichnet deshalb die in Art. 91a GG geregeltemébeschaftsaufgaben als ,normativ*, die in Art.
91b GG a.F. geregelten als ,stipulativOebbecke Verwaltungszustandigkeit, Rn. 139. Diese
Begrifflichkeiten scheinen wenig einleuchtend.

% Heun Art. 91b, Rn. 8;Volkmann Art. 91b, Rn. 7;Mager, Art. 91b, Rn. 12;Henneke Art.
91b, Rn. 3.

1 BverfGE 41, 291 (305f); vgMaunz Art. 91b, Rn. 34.

%42 pieroth, Art. 91b, Rn. 2. Zur AltfassungBiekmann Art. 91b, Rn. 23Stern Staatsrecht, Band
II, S. 840;Mager, Art. 91b, Rn. 12. Heun spricht sich gegen die Nédteit von rechtlich bindenden
Absprachen ausHeun Art. 91b, Rn. 8. Maunz und Volkmann erwdhnen miight: Maunz Art.
91b, Rn. 34Volkmann Art. 91b, Rn. 7. Mager halt Staatsvertrage figr einzig verfassungsgemaie
Variante, weil nur mit einer parlamentarischen fRaéirung dem Gesetzesvorbehalt Geniige getan
werde:Mager, Art. 91b, Rn. 12, 40.

3 Stern Staatsrecht, Band I, S. 788)ebbecke Verwaltungszustandigkeit, Rn. 154. Zum
Unterschied der InstrumenteKisker, Kooperation im Bundesstaat, S. 216ffGrawert
Verwaltungsabkommen, S. 31ff.

44 7Zur Nutzung von Staatsvertragen und Verwaltungsatsken allgemeinStern Staatsrecht, Band
I, S. 786f.
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stehen sie deshalb unter dem Vorbehalt, dass dieiligeen Parlamente die
haushaltsrechtlichen Voraussetzungen fir ihre Ummset schaffer?® Viele
Abkommen artikulieren diesen Vorbehalt der Mittetvestellung durch die gesetz-
gebenden Korperschaften meist nochmals expfiziDie beteiligten Regierungen
verpflichten sich gewdhnlich, auf die Schaffung déaushaltsrechtlichen
Voraussetzungen hinzuwirken. Schafft ein Haushadtstzgeber diese aber nicht,
bleibt die Vereinbarung unwirksam. Anders herumdweie Vereinbarung mit
Bereitstellung der Mittel durch die Haushaltsgegeber verbindlicht*’

Der Begriff der Vereinbarung wird in Art. 91b GGnfiMal genannt. Diese
auffallige Akzentuierung unterstreicht auf textkchEbene, dass es um eine
,gleichberechtigte, partnerschaftliche Kooperatimvischen Bund und Landerif?
geht. Die freiwillig geschlossene Vereinbarunglsthen flexibel auszuhandelnden
Vertrag der Staatsebenen d&r.Innerhalb des verfassungsrechtlich zuldssigen
Rahmens genieBen die Verhandlungspartner weitgehefkiheit bei der
Gestaltung™® In der Praxis werden i.d.R. die Gebiete und Madth des
Zusammenwirkens  (Laufzeit, Finanzvolumen, FoérdérzieAusschittungs-
mechanismus etc.) geregelt. Auch Verfahrensdeta#sden oft fixiert, etwa
einzusetzende Gremien, deren Abstimmungsmodi urdhrmeiten sowie operative
Mitwirkungsrechte und -pflichten der Beteiligten.i@Vdargestellt kdnnen auch
Sperrklauseln zu FérdermalRnahmen im Kooperatiomsigekereinbart werden
— sowohl zu von den Kooperationspartnern jewetdemstandig durchgefihrten als
auch zu gemeinsamen Malnahmen. Diese in Art. 91b aB@elegte, grolde
Flexibilitat ist gerade der Forschungsforderungesmgssen, v.a. mit Blick auf die
hierfiir erforderlichen Freiheitsgrad®.

Zuweilen wird die Frage aufgeworfen, ob die vermgsrechtlich geforderte
Vereinbarung bereits Details des Zusammenwirkesizdéegen hat oder ob sie nur
die Grundlage fur konkretere vertragliche Ausgéstalen ist. Auf letztere Idee
kann kommen, wer den Normtext (,auf Grund von Vigoarungen*) in bestimmter

5 BGBI. 2007 Nr. 195, S. 7787ff., Art. 2 Abs. 8plkmann Art. 91b, Rn. 15Pieroth, Art. 91b, Rn.

6; Mager, Art. 91b, S. 32. Zur faktischen Bindewirkung ein®n den Exekutiven ausgehandelten
VereinbarungSeckelmanmBKGG 91b, Rn. 48Mager, Art. 91b, S. 32; vgl. auch 2.2.1.

>4 gtatt allerBundesregierungverwaltungsvereinbarung Hochschulpakt Il, Pradmbe

47 SjekmannArt. 91b, Rn. 35.

*8Heun Art. 91b, Rn. 6; vglVolkmann Art. 91b, Rn. 6.

*9Mager, Art. 91b, Rn. 2Schmidt-De CaluweArt. 91b, Rn. 6.

0 Nicht zuléssig sind etwa Vereinbarungen, die dieGrundgesetz angelegte Kompetenzordnung
verandern: BVerfGE 32, 145 (156); 63, 1 (39).

! Mager, Art. 91b, Rn. 3.
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Weise wortlich liest. Art. 91b GG schreibt den Keogtionspartnern lediglich den
Abschlusseiner Vereinbarung vor. Ob dartber hinaus weitere Vém@inngen
geschlossen werden und wenn ja, wie die Gesamitheit Vereinbarungen
systematisch zueinander stehen, ist nicht geregdldamit frei verhandelbar. Es ist
auch nicht erkennbar, warum das Grundgesetz diesgeFspezifischer regeln
sollte’ gerade weil Art. 91b GG ja auf flexible Losungsbrielt. In der Praxis lag
bislang zahlreichen gemeinsamen Férderungen das -Bkémmenr> als Basis-
Vereinbarung, und dartber hinaus jeweils auf diezedhen Fordergegenstande
zugeschnittene Ausfuhrungsvereinbarungen zugruBae solches Vorgehen mag
forderpraktisch sinnvoll sein, grundgesetzlich \aschrieben ist es nicht.

Mit der freiwillig geschlossenen, dann aber bindendVereinbarung ist die
Gemeinschaftsaufgabe konstituiert. Aus der Vereing folgen, wie aus anderen
Vertragen auch, reziproke Treuepflichten der Vegpartner>® Dazu zahlt die

Pflicht der Partner, sich gegenseitig Uber eigetauhgen und Beschlisse im
Kooperationsbereich zu unterrichten, die jenseés \ereinbarung unternommen
werden, insofern sie nicht vertraglich ausgesclklossurden. Ebenso durfen die
Ziele der Vereinbarungen nicht durch eigene Akiitgh unterlaufen werden®

4.2.2. Beteiligungsregeln
4.2.2.1. Verhandlungsbeteiligung

Hinsichtlich Vereinbarungen auf der Grundlage vah 81b GG ergeben sich zwei
zusammenhéangende, aber unterschiedliche Frageten&raNelche Staatsebenen
haben das Recht, tUber eine Vereinbarung zu verhlmanol sie abzuschlie3en?
Zweitens: Welche Staatsebenen muissen einer ausdelten Vereinbarung

zustimmen? Im Folgenden werden beide Fragen naaabén diskutiert.

Die Gesetzesbegrindung und das Schrifttum machdrelég geltend, dass alle
Lander in Vereinbarungen mit dem Bund einzubezie$iad, wenn dies von der
Sache her geboten R Dies gilt fiir alle auf Grundlage von Art. 91b GG
geschlossenen Vereinbarungen. Die Lander sind géatniech als ,gleichberechtigte

®2K|uth, Auswirkungen von Art. 91b Abs. 1 GG, S. 265.

*3BGBI. 2007 Nr. 195, S. 7787ff., Art. 3 und Anlage.

*4\/olkmann Art. 91b, Rn. 15.

®\vgl. BGBI. 2007 Nr. 195, S. 7787ff., Art. 2 AbsN. 2.

%% Zur Altfassung:CDU/CSU, SPD - Bundestagsfraktiondir-Drucks. 16/813, S. 164eun Art.
91b, Rn. 9HennekeArt. 91b, Rn. 4Maunz Art. 91b, Rn. 35Mager, Art. 91b, Rn. 10.
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Gesprachs-, Verhandlungs- und Vertragspartier‘gegeniiber dem Bund
anzusehen. Art. 91b GG a.F. fordert also eine nedlge Beziehung zwischen
Bund und den betroffenen L&ndern. Nicht gestatstt aine vervielfaltigte,
zweiseitige Beziehuny® Dieser Gleichbehandlungsgrundsatz folgt aus dem
ungeschriebenen Verfassungsprinzips der Bundestrbae.. des bundes-
freundlichem Verhalterid®. Damit ist dem Bund eine sachlich nicht begriindbar
etwa parteipolitisch motivierte Ungleichbehandlwagn Landern verboten. Auch
die Verhandlung mit einem oder mehreren Landerndiadnschliel3ende, taktische
Nutzbarmachung des Ergebnisses fur Verhandlungeénanderen Landern sind
nicht gestattet. Das Bundesverfassungsgericht laagdstellt, dass das Ausspielen
von Landern gegeneinander ausgeschlosserf’iddies gelte, so das héchste
Gericht, zwar nicht far inoffizielle Gesprache dddundes mit einzelnen
Landesregierungen, sehr wohl aber fur die offieielund auf Ergebnisse zielenden
Verhandlungen. Mdglich ist allerdings der freingli Verzicht eines betroffenen
Landes auf das Recht, an einer Vereinbarung hgiteii werden. Ebenfalls mdglich
ist die Beteiligung von nicht betroffenen Landengnn sich die betroffenen Lander
darauf verstandigen.

Zu betonen ist allerdings, dass sich dieses Bgtgitisgebot nur auf die von einer
Vereinbarung sachlictbetroffenenLander bezieht. Betrifft die Materie nur eines
oder mehrere Lander, dann kénnen Vereinbarungemrawcmit diesem oder diesen
Landern verhandelt und abgeschlossen werden. Shadtpdirechtfertigte, selektive
Vereinbarungen sind somit moglieH. Der Sitz der Leopoldina in Sachsen-Anhalt
bzw. die damalige Absicht der Bundesregierung, énag diesem Land eine
Akademie mitzufordern, reichte als Begrindung daftin, dass die
Verwaltungsvereinbarung nur zwischen Bund und detmla®d Sachsen-Anhalt
verhandelt und abgeschlossen wutfeédnaloge Félle sind auch kiinftig vorstellbar,

*"Heun Art. 91b, Rn. 9.

8 Goroncy Zusammenwirken nach Art. 91b, S. 315.

9 BVerfGE 1, 299 (315); 6, 309; 72, 330 (40&tern Staatsrecht, Band |, S. 699Korioth,
Staatsrecht, Rn. 263ff. Zur Anwendung des Bundespenzips auf Art. 104a Abs. 4 GG a.F. und
Art. 104b GG: BVerfGE 12, 205 (255ff.); 39, 96 (1114.9); 41, 291 (300ff.).

%0 Wo immer der Bund sich in einer Frage des Venagslebens, an der alle Lander interessiert
und beteiligt sind, um eine verfassungsrechtlidbvante Vereinbarung bemiht, verbietet ihm [die]
Pflicht zu bundesfreundlichem Verhalten, nach demn@satz divide et impera zu handeln, d. h. auf
die Spaltung der Lander auszugehen, nur mit eingge@ Vereinbarung zu suchen und die anderen
vor den Zwang des Beitritts zu stellen”: BVerfGE 205 (255); vglHeun Art. 91b, Rn. 9.

%1 BVerfGE 41, 291 (308f); vglHeun Art. 91b, Rn. 9Henneke Art. 91b, Rn. 4Kienemund Art.
91b, Rn. 4;0ebbecke Verwaltungszustandigkeit, Rn. 15&oroncy Zusammenwirken nach Art.
91b, S. 316Pieroth Art. 91b, Rn. 3Maunz Art. 91b, Rn. 35Yolkmann Art. 91b, S. 28.

%2 BundesregierungVerwaltungsvereinbarung Leopoldina.
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etwa die Forderung eines wissenschaftlichen Vonmalsn einer alleinstehenden,
aul3eruniversitdren Forschungsinstitution an einestimmten Ort. Dennoch sind
selektive Vereinbarungen in der Forderpraxis selt@&ies entspricht der
Grundanlage des Art. 91b GG (und auch schon s&oegangerregelung), der ja
gerade auf Uberregionale MaRnahmen unter Bunddginatg abzielt (s. 4.5.). Bei
Vereinbarungen zu hochschulbezogenen MalRnahmebdegjts die Tatsache, dass
alle Lander zustimmen missen, eine Verhandlung$igateg aller Lander nahe.

Eine weitere Einschréankung des Gleichbehandlungsigatzes ist zu nennen. Das
Prinzip der Bundestreue verlangt, dass die in dernahdlungen beteiligten Lander
auf das Zustandekommen einer Vereinbarung hinwirkeéme sachlich nicht
begriindete Blockade eines Landes bzw. das Scheitenn redlich geflhrten
Verhandlungen mit einem Land kdnnen eine hinreideeBegriindung dafir sein,
dieses Land aus der Vereinbarung auszunehmen. dserdi bisher nicht
eingetretenen Fall wirde die Vereinbarung nur zZigscdem Bund mit einem Teil
der betroffenen Lander abgeschlos¥8Das betreffende Land wére dann auch von
der Zustimmungserfordernis des Art. 91b Abs. 1 SatZ5G ausgenommen.
Wahrend dem Bund also ein Divide-et-impera verwestrtist den Landern eine
Erpressungstaktik verboten.

4.2.2.2. Abstimmungsbeteiligung

Bislang wurde dargestellt, wer an Verhandlungenr id@e Vereinbarung zu
beteiligen ist und diese abschliel3en darf. Die teyedben aufgeworfene Frage
lautete, wer einer dergestalt verhandelten Vereurigazustimmen muss. Zunéchst
sei jedoch auf den Unterschied zwischen den Zustingsregeln hingewiesen, die
die Verfassung fur den Abschluss von Vereinbarunggeh Art. 91b GG fordert,
und jenen, die fir Folge- und Umsetzungsakte di¥&einbarungen verabredet
werden konnen. Die Regeln fir Folgeakte konnen, Rahmen der
grundgesetzlichen Madglichkeiten, von den beteiligteartnern frei verhandelt
werden>®® Vereinbart werden kann beispielsweise, iiber oper&tinzelfragen mit
Mehrheitsbeschluss zu befinden oder Gremien wieGli¢K einzurichten, deren
Mehrheits- und Beschlussverfahren frei vereinbatden konnen. Tatsachlich fasst

%53 Goroncy Zusammenwirken nach Art. 91b, S. 30&bbeckeVerwaltungszustandigkeit, Rn. 155.
Henneke verweist auf die diese Auffassung stitzdReehtsprechung des BVerf@Glenneke Art.
91b, Rn. 4.

%4 Hinsichtlich der AltfassungMager, Art. 91b, Rn. 10SiekmannArt. 91b, Rn. 24Heun Art.
91b, Rn. 9.
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die GWK bislang Beschlisse, die nicht Art. 91b AlksSatz 1 Nr. 2 GG a.F.
betreffen, mit einer Mehrheit von 29 Stimmen, Imsigesamt 32 Stimméf>

Hinsichtlich der verfassungsrechtlich vorgeschriebenen Zustimmungsregeln,
unterscheidet Art. 91b GG zwischen zwei Fallgruppia sich an den jeweiligen
Fordergegenstanden festmachen. Nach Art. 91b Ab&atz 2 GG bedirfen
Vereinbarungen, die im Schwerpunkt Hochschulenelfemn, der Zustimmung aller
Lander. Dies schlie3t Lander ein, die eine Ford&maame nicht betrifft und die
somit die Vereinbarung nicht zwingend verhandelbdmund abschlieRef® In
diesem Sinn hat jedes Land in solchen Fallen einetgkécht® — die
Anfiihrungszeichen deshalb, weil der Begriff ,Vewigentlich das Einlegen eines
blockierenden Einspruchs bedeutet, wahrend hieidasnthalten der Zustimmung
gemeint ist. Analog zu einem Verbot der sachfremtetalblockade eines Landes
bei Verhandlungen ist gleichwohl ein Verbot derdlblockade eines Landes beim
Abstimmungsverhalteranzunehmen. Wann ein solches vorliegt, ware inneine
konkreten Fall allerdings absehbar strittig. In 8@rgangenheit wurde das Veto-
Recht immer wieder verhandlungstaktisch eingesétzf. beispielsweise die
Verhandlungen zur Exzellenzstrategie, s. 5.1.). Waine solche Verhaltensweise
als Totalblockade zu werten ware, die im Sinne d&amdestreueprinzips
sanktionsfahig waren, bliebe auslegungsbeduirftig.

Ein Veto-Recht fir alle Lander ist ein im Grundgesansonsten selten zu
findendes, durchgreifendes Instrum&HtBislang fiihrte es in der Praxis dazu, dass
,vetoisierbare® Vereinbarungen auch von allen Landeverhandelt und
abgeschlossen wurden. Dies galt v.a. fur die ZzZemyra gro3volumigen
HochschulférdermalBnahmen der vergangenen Dekadeel(&xzinitiative und
Exzellenzstrategie, Hochschulpakt und Qualitatshakie).

Vereinbarungen, denen laut Normtext nicht ausdri¢ickblle Lander zustimmen
mussen, mussen auch tatsachlich nicht alle Lanasgtmzmen. Dieser Ruckschluss
ist in Art. 91b GG zwar nicht niedergelegt, abee degenteilige Annahme, auch
solchen Vereinbarungen mussten alle Lander zustmmelerspricht der Logik.

Wieso sollte diese Erfordernis an einer Stelle iekgyefordert werden, wahrend sie

%5 BGBI. 2007 Nr. 195, S. 7787ff., Art. 4 Abs. 4.

¢ 5eckelmannBKGG 91b, Rn. 24Pieroth Art. 91b, Rn. 4. Hinsichtlich der Altfassurigolkmann
Art. 91b, Rn. 14Schmidt-De CaluweéArt. 91b, Rn. 13.

7 Meyer, Foderalismusreform 2006, S. 255, 262. Schmidt-&fmspricht von einer ,Jalousie-
Klausel, die in einer féderalen Verfassung nichta suchen“ habe: Schmidt-ABmann
Bundeskompetenzen fiir die Wissenschaftsforderung13. Zur Entstehung des Veto-Rechts im
Jahr 2006, s. 2.2.3.2.
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implizit auch im Ubrigen gelten soff? Solchen Vereinbarungen miissen nur Lander
zustimmen, die die Vereinbarung verhandeln und Hdieften. Das Recht hierzu
haben, wie dargestellt, alle vom Inhalt der Veraiming betroffenen Lander. Dieser
Kreis kann, muss aber nicht alle L&nder umfassenerhalb dieses Kreises sind
Vereinbarungen dann aber einstimmig zu fas&&Benn es gibt keinen Grund, das
fiir das foderale Zusammenwirken grundlegende Rrider Einstimmigket® hier
aufzuheben.

Damit lasst sich festhalten: Die Regeln, nach dafienLander an Abstimmungen
Uber Vereinbarungen nach Art. 91b GG zu beteiligamd, variieren je nach
Fordergegenstand. Die Mehrheitserfordernisse fér jaweiligen Abstimmungen
variieren hingegen nicht. Das Prinzip der Einstigkeit gilt fur alle auf Grundlage
von Art. 91b GG geschlossenen Vereinbarungen. . Abs. 1 Satz 2 GG fordert
also, dass an Vereinbarungen zu schwerpunkmalighsblglbezogenen
Malinahmen alle Lander zu beteiligen sind. Der Basshkommt dann zustande,
wenn, wie Ublich, alle abstimmenden Lander (in elesFall somit alle Lander)
zustimmen. In diesem Sinne madhager hinsichtlich der Altfassung geltend, dass
Art. 91b Abs. 1 Satz 2 GG a.F. ,keine Mehrheitshegg..., sondern eine
Beteiligungsregelung” darstelle. Deshalb sei aueh ermeintliche Ruckschluss
irrig, alle nicht von der Veto-Regelung erfassteerdinbarungen (also solche, die
auf den alten Ziffern 1 und 3 fufRten) musstécht einstimmig gefasst werdéft:
Diese Uberlegung gilt analog fir den neuen Art. @®. Insofern sind jegliche
Aussagen zurArt der Mehrheit, die in jenen Vereinbarungen anzuwandei,
fehlgeleitet. Dies betrifft etwa die Auffassung demfassungséndernden Gesetz-
gebers von 2006. Unter Berufung auf den zuvor dessbnen Koalitionsvertrag
hatte dieser geltend gemacht, Vereinbarungen ,eitéi®s der Lander [mussten] nur
mit einer Mehrheit von mindestens 13 Stimmen algessen werderi“2

%8 Zur Altfassung: Siekmann Art. 91b, Rn. 24; Volkmann Art. 91b, Rn. 14; Meyer,
Foderalismusreform 2006, S. 267.

9 Zur Altfassung:Maunz Art. 91b, Rn. 35Meyer, Foderalismusreform 2006, S. 263aenkel-
Haeberle Die Universitat im Mehrebenensystem, S. 68.

>OBVerfGE 1, 299 (315); vgMarnitz, Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a GG, S. 117.

" Mager, Art. 91b, Rn. 10. VglKienemund Art. 91b, Rn. 4\Wolff, Der neue Artikel 91b GG, S.
777f. Vgl. die Auffassung von Schmidt-De Caluwesslaein ,Mehrheitsdiktat* von Art. 91a GG
nicht gedeckt istSchmidt-De CaluweArt. 91a, Rn. 12. Fir ein Mehrheitsprinzip himdich Art.
91b GG a.F. abeNolkmann Art. 91b, Rn. 14SiekmannArt. 91b, Rn. 24.

%72 CDU/CSU, SPD - Bundestagsfraktion@-Drucks. 16/813, S. 16. Im Dunkeln bleibt iibesd
wieso man auf diese augenscheinlich willkirlichehkheitserfordernis verfiel. Zu Recht kritisch:
Schmidt-ABmannBundeskompetenzen fir die Wissenschaftsforde@ng}l18; Volkmann Art.
91b, Rn. 87Mager, Art. 91b, fn. 37HennekeArt. 91b, Rn. 4.
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Nun gilt es, den Bereich jener Vereinbarungen genalbzugrenzen, denen alle
Lander zustimmen mussen. Dies sind nach Satz 2 ejMasrungen, die im

Schwerpunkt Hochschulen betreffen“. Die Sonderrefgsd Satz 2 ist hinsichtlich
von Wissenschaftsbereichen und Forderformaten reaigeschréankt. Es werden
alle schwerpunktmafiig die Hochschulen betreffendendfirdl3nahmen erfasst, die
sich unter den weit gefassten Satz 1 subsumiessena(,Wissenschaft, Forschung
und Lehre®, vgl. 4.6.1.1.). Dazu gehoren projektgEne ebenso wie institutionelle
Forderungen, also etwa die Grundmittelférderung eimezelnen oder mehreren
Hochschulen. Die alte Beteiligungs-SonderregelAt&s91b Abs. 1 Satz 2 GG a.F.
hingegen bezog sich lediglich auf die in Art. 91bsA 1 Satz 1 Nr. 2 GG a.F.
benannten ,Vorhaben an Hochschulen®.

Der Begriff der ,Hochschulen” ist weit zu fassenlausiblerweise findet eine
Begriffsbestimmung auch hier Anwendung, die im Zuder Anderung des
Art. 91a Satz 1 Abs. 1 Nr. 1 GG a.F. im Jahr 19@€gelegt wurde und in der
Anlage des Hochschulbauférderungsgesetzes ihrekrét@m Niederschlag fard®
Unter den Begriff fallen demnach alle privaten udifientlichen Hochschulen,
inklusive Kunst-, Sport-, Musik- und Gesamthochsehu padagogischen
Hochschulen, Fachhochschulen sowie kirchlichen ymtvaten Hochschulen.
Uberdies sind auch die Bundeswehrhochschulen undtigen Hochschulen des
Bundes erfasst.* Damit ist ein enges Begriffsverstandnis von ,Hathden®, das
beispielsweise nur die staatlichen Landeshochsohukinschliel3t, nicht
anzunehmen. Indem dieser inklusive Hochschulbegriffewendet wird, erfasst die
Sonderregel des Satz 2 einen weiten Bereich.

Dass sich Satz 2 nur auf Hochschulen bezieht umditdeine Unterscheidung
zwischen Hochschulen und nicht-hochschulischen &disshaftsbereichen herstellt,

ist von Seckelmanfkritisiert worder’>

Denn diese Differenzierung kontrastiert mit
der in Satz 1 zugleich vorgenommenen Entdifferenng der Forderbereiche. In
der Tat mag man hierhin eine systematisch unsckonstruktion erkennen, die die

eigentlich intendierte geringere Komplexitat denee Normfassung konterkariert.

3 BGBI. 1979 | Nr. 76, S. 1161ff. VgiSeckelmannFéderalismusreform 1112, S. 251. Fiir einen
weiten Hochschulbegriff pladiert auch Wolff, dieeahiilberraschenderweise auch die Akademien der
Wissenschaften als erfasst ansi&alff, Der neue Artikel 91b GG, S. 778.

7% SuerbaumBeckOK GG — Art. 91b, Rn. 1Hellermann Art. 104a/Art. 104b, Rn. 298jenneke

Art. 91b, Rn. 14Mager, Art. 91b, Rn. 21Volkmann Art. 91b, Rn. 11. Vgl. BVerfGE 126, 1 (1) zur
grundséatzlichen Wissenschaftlichkeit der Fachhduhisn.

57> geckelmanrFoderalismusreform 111?, S. 251.
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Die Reichweite der Sonderregel des Satz 2 wirdcaetdend durch die Wendung
-Im Schwerpunkt* eingeschrankt. Fir diesen Bedrifftet die Gesetzesbegrindung
die Interpretationshilfe an, die FoOrderung der Huwotlulen misse ,im

Vordergrund®®

stehen. Diese Erklarung ist nicht erhellend, wieil Vordergrund*
ebenso interpretationsbediirftig ist wie ,im Schwerd“.>’’ Unklar ist damit,
warum die sich anschlieRende Behauptung, ,Zusamchéisse zwischen
Hochschulen und aul3eruniversitdren Forschungsktarigen [seien] mit den

jeweiligen Sitzlandern zu vereinbaréff generell richtig sein sollte.

Diese von der Gesetzesbegriindung nicht ausgerdoegtefliche Unschéarfe und
die sich daraus ergebende Interpretationsnotweadiplben kritische Kommentare
hervorgerufer”® Diese Kritik an der Normformulierung ist einersetierechtigt.
Hinsichtlich der Verfassungsnutzung ist anderesskaglich, ob daraus negative
Folgen erwachsen miussen. Dies ware nur dann dér wahn die Unscharfe
bestehen bliebe. Dann wirde der Begriff fur jedelayge Férdermal3inahme ad hoc
interpretiert werden kdnnen, was der Rechtsklanmait Konsistenz abtraglich wéare
und das Kriterium ggf. sogar entwerten wiittfeln der Praxis steht das aber eher
nicht zu beflrchten. Denn an der Formulierung masbh die Reichweite der
landerseitigen Veto-Rechte fest, die sowohl fur &amd als auch fur die Lander
hdchst bedeutsam sind. Alle Seiten durften sondrésse daran haben, dem Begriff
zumindest eine allgemein akzeptierte Grundbedewungmessen.

Eine einleuchtende Begriffsdefinition von ,im Schgenkt® ist nun verhaltnis-
mafig einfach. Neben weiteren denkbaren Mdglickkeist ,mehr als 50 Prozent
der Fordersumme auf sich vereinend” eine handhablned intuitiv einleuchtende
Operationalisierung®* Nicht (iberzeugen hingegen kann die Auffassungs das
Uberdies mehr als eine Hochschule betroffen seissmda ja die Wendung ,im
Schwerpunkt Hochschulen“ einen Plural entffalDer Numerus bei ,Hochschulen®
ist eher aus grammatikalisch-stilistischen Grundgewéhlt worden, fur die
Auslegung ist dies folgenlos. Ebenso wenig einlezmth ist die vom Bundesrat

"% BundesregierungBT-Drucks. 18/2710, S. 7, 10.

>’ SeckelmanrFoderalismusreform 1112, S. 251.

°’8 BundesregierungBT-Drucks. 18/2710, S. 1@er Satz ist auch deshalb nicht schliissig, weil er
falschlicherweise darauf abhebt, wer die VereinbgrabzuschlieRen, und nicht darauf, wer ihr
zuzustimmen hat.

" strohschneider indpa, DFG zur GG-Novelle; BT-Drucks. 18(18)48e, S. SeckelmannBT-
Drucks. 18(18)48d, S. 4;Seckelmann Foéderalismusreform Il1?, S. 251HRK, BT-Drucks.
18(18)48h, S. 2.

80\/gl. die Diskussion um den Begriff der ,(iberregiden Bedeutung®, s. 4.5.

8l gpeiserDer neue Art. 91b GG, S. 88.

*82\Wolff, Der neue Artikel 91b GG, S. 779.
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vorgeschlagene Auslegung ,wo die Hochschulen divektoffen sind©® Unklar ist
dabei, was ,direkte Betroffenheit* im Unterschiedr Zblof3en) Betroffenheit sein
sollte. Und auch wenn Hochschulen ,direkt* betroffend, missen sie nicht ,im
Schwerpunkt” betroffen sein.

Anzumerken ist Uberdies, dass ein Schwerpunktgrinauch schon bislang
hinsichtlich der in Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 G&F. genannten
Forschungsbauten angewendet wurde (s. 4.6.2.4.) aufdrund des neuen
Art. 91b Abs. 1 Satz 3 GG ja auch weiterhin angaleenwerden muss. Im
Forderhandeln hatte diese Interpretationserfordegine negativen Auswirkungen.
Zwar betrifft das Schwerpunktprinzip hier Forschsioguten. Es ist aber nicht zu
erkennen, warum die Operationalisierung des PrnZijgi Forschungsbauten
erheblich einfacher sein sollte als bei Hochschulgvie auch immer die
Begriffsdefinition genau ausfallt: Das Schwerpumkipip verkleinert den Kreis
jener Vereinbarungen, denen alle Lander zustimmigssen.

Die Schwerpunktregelung des Satz 2 unterscheiddt 8tb GG von der
Vorgangerregelung. Die Beteiligungs-Sonderregel Ae¢s91b Abs. 1 Satz 2 GG
a.F. erfasstgegliche ,Vorhaben an Hochschulen®, also auch solche, die n
teilweise oder sogar nur zum kleinsten Teil an Hobllen durchgefuhrt werden.
Nach der neuen Regel sind nun Vorhaben nicht megass, die zwar auch, aber
nicht schwerpunktmafRig Hochschulen betreffen. \Wo@iungen zu solchen
Vorhaben unterliegen nur noch der allgemeinen Ragsth der alle betroffenen
Lander zu beteiligen sind. Insgesamt fallt der \kealp der Beteiligungsregelungen
somit differenziert aus: Die Neuregelung ist eirgssweiter als die Altregelung
(Aufhebung der Beschrankung auf Vorhaben), andeitsrs enger
(Schwerpunktprinzip).

Die Beteiligungs-Sonderregel des Satz 2 wird nunSatz 3 selbst mit einer
Ausnahmeregelung versehen. Danach ist fur ,Vereurigeen Uber
Forschungsbauten einschlie3lich GroRgeraten* awin chicht die Zustimmung
aller Lander erforderlich, wenn diese Vereinbarumgschwerpunktmaniig
Hochschulen betreffen. Diese Ausnahme von der Auseawird notwendig, well
ansonsten auch Forschungsbauten und GrolRgerat®aip2 erfasst worden waren.
Dies war nicht angestrebt, man wollte die Altfagsum dieser Hinsicht

83 Bundesregierung3T-Drucks. 18/2710, S. 8.
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nachbilderr® Die Kopie ist sogar besser als das Original: Unten
Vorhabenbegriff des Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 @&. lielRen sich streng
genommen auch Forschungs- und sonstige Hochschetbaowie Grol3geréte
subsumieren. Vereinbarungen zu diesen Fordergegetest waren damit
— entgegen der Absicht des damaligen Gesetzgelmm-alle Lander umfassenden
Einstimmigkeitsgebot unterfallen. Nur eine zwarziith gerechtfertigte, aber
durchaus bemuhte Auslegung des Vorhaben-Begrifis kiesen Effekt verhindert
(s. 4.6.2.3.). Dieser handwerkliche Fehler wurdden Neufassung vermieden. Wie
bislang missen Vereinbarungen uber Forschungsbaui@rGrol3gerate somit nur
die betroffenen Lander einstimmig zustimmen. Wigelie erwéhnt kehrt mit Satz 3
die Notwendigkeit zurtick, den Begriff des ,Forschsibaus” zu interpretieren. Das
plausible Schwerpunktprinzip (s. 4.6.2.4.) bleibt ithim far
Art. 91b Abs. 1 GG weiterhin einschlagig. Auch #atik an der Unscharfe des
Begriffs bleibt allerdings bestehé&fr.

Die verschachtelte Konstruktion der Satze 2 und sB kein stilistischer
Glanzpunkt®® Sie ist die Folge der gegeniiber der Vorgangernvoffstandig
veranderten Textlogik des Absatzes. In Art. 91b.AbSatz 1 GG a.F. wurden drei
Forderbereiche benannt, die eine gezielte Bezugeathen damaligen, in Satz 2
verankerten Sonderregel auf einen bestimmten Hiedeich ermoglichte. In der
neuen Normfassung wurde die Benennung der Fordmcber in Einzelziffern
aufgegeben, womit auch eine entsprechende Bezugnaimmdglich wurde. Die
Beteiligungsregeln des neuen Art. 91b Abs. 1 GQiemn nun zwangslaufig nach
einem Mengen-Ausschlussprinzip.

84 BundesregierungBT-Drucks. 18/2710, S. 7.

% Hinsichtlich der NeufassungSuerbaum BeckOK GG — Art. 91b, Rn. 15Seckelmann
Foderalismusreform 111?, S. 251.

¢ gpeiser Der neue Art. 91b GG, S. 88.
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4.3. Gemeinsame Verwaltungs- und
Finanzierungszustandigkeit

Mit der Vereinbarung verdndern sich die Verwaltlkayspetenzen der
Vertragspartner. Die Vereinbarung etabliert einemgesame Verwaltungs-
zustandigkeit und verdrangt so die bisherige Koenmeterteilung im betreffenden
Sachgebiet, i.d.R. die jeweils alleinigen Zustakditen der beteiligten Lander.
Sowohl Bund als auch Landern kommen somit neue tRechd Pflichten zu,
insbesondere verwaltungsmafige Mitgestaltungsrdahgchtlich der vereinbarten
FordermaRnahm®’ Jenseits der Sachgebiete, fir die eine Mischvemgl
etabliert wurde, bleiben die Verwaltungszustandigke von Bund und Landern
allerdings unveréndert. Die weitgehende Léanderndsgieit fir Bildung und
Wissenschaft bleibt somit unangetastet.

Aufgrund der gemeinsamen VerwaltungszustandigkeitArt. 104a Abs. 1 GG, der
insoweit unberuhrt bleibt, wird eine gemeinschelfti Finanzierung der
gemeinsamen Aufgabe begriind®t.Nach Art. 104a Abs. 1 GG miissen die
Verwaltungstrager ihre jeweiligen Aufgaben selbstafizieren (s. 3.4.1.). Die
Gemeinschaftsaufgabe ist eine Aufgabe beider Rardiee folglich gemeinsam fir
die Finanzierung zustandig sind. Damit verdrangiratiirchbricht Art. 91b GG Art.
104a Abs. 1 GG nichf® Der Lastentragungsgrundsatz bleibt giiltig, beziti
nun aber auf die neue Aufteilung der Verwaltunggmgigkeiten. In diesem Sinne
hat das Bundesverfassungsgericht ausgefihrt, dass Blischfinanzierung
— also eine staatsubergreifende Finanzierung frenrddggaben — dann nicht
vorliegt, wenn eine gemeinschaftliche Aufgabe agetmeinsam finanziert wirtf°

Ebenso wenig wird die gemeinsame Finanzierung egeneinsamen Aufgabe
durch Art. 91b Abs. 3 GG legitimiett* Diese Bestimmung verpflichtet lediglich
zur Regelung der frei verhandelbaren Kostentragonder Vereinbarung (s. 4.7.).
Schlie3lich begrindet auch nicht erst der Begrifér d,Férderung” in
Art. 91b Abs. 1 Satz 1 GG die Mitfinanzierungsrechnd -pflichten der Partngf

87volkmann Art. 91b, Rn. 6Heun Art. 91b, S. 6, 12.

*% gjekmann Finanzzuweisungen des Bundes, S. 832yer Féderalismusreform 2006, S. 264;
SpeiserDer neue Art. 91b GG, 88.

% Dieser Auffassung sind aber hinsichtlich der Altfang:Volkmann Art. 91b, Rn. 4Mager, Art.
91b, Rn. 33SiekmanpArt. 91a, Rn. 20Kirchhof, Aufgaben- und Ausgabenverantwortung, S. D35.
>0 BVerfGE 26, 338 (391), s. 3.4.1.

1 A A.: SiekmanpArt. 91b, Rn. 30Heun Art. 91b, Rn. 15. Ausfiihrlich zu Art. 91b AbsG5, s.
4.7,

9230 aber wohlVolkmann Art. 91b, Rn. 9.
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Ware dem so, ware die gemeinsame Finanzierung meAbis. 2 geregelten
Gemeinschaftsaufgabe zweifelhaft, weil dort der rBegler ,Forderung” nicht
auftaucht. Das ist aber offensichtlich nicht delt.Fa

Gleichwohl ist eine im Rahmen von Art. 91b GG méigé Ausnahme von
Art. 104a Abs. 1 GG in Betracht zu ziehen: Ein Yagspartner kann eine
Gemeinschaftsaufgabe zu einem hoheren Grad finemzieals er diese
verwaltungsmafig mitgestaltet. Der Grad der inicadn Mitwirkung entspricht
dann nicht der Hoéhe der Anteilsfinanzieruly.In diesem Fall mag man
argumentieren, seine Finanzierungsleistung .reicheiber” seine
Verwaltungszustandigkeit. Der Partner leiste, inesdm Sinne, eine
Fremdfinanzierung fur den Aufgabenanteil, der niebt ihm Ubernommen wird.
Dies widersprache dem Verbot der Mischfinanzieraagh Art. 104a Abs. 1 GG.
Spiegelbildlich wirde der zweite Partner den frdgin Aufgabenanteil nicht
finanzieren, und insoweit das FinanzierungsgebstAte 104a GG unterlaufeti?
In der Praxis — so das Argument — trete diese Ktlatibn v.a. dann auf, wenn der
Bund eine Gemeinschaftsaufgabe vollstéandig finahziden Lander aber ein
gewisses Mal3 an inhaltlicher Mitbestimmung erhaliexibt. Dies treffe etwa auf
den Qualitatspakt Lehre zu. Genau diese den Landatbieibende Mitsprache sei
sogar geboten, weil nur dann der Charakter der @mscieaftsaufgabe gewahrt
bleibt. ,Die Mitsprache*, formulierMeyer, ,kann nicht abgekauft werdeti®.

Die Argumentation ist formal richtig, geht aber &marn des Art. 104a Abs. 1 GG
vorbei. Die Norm soll die Querfinanzierung von Aalbgn verhindern, flr die eine
Staatsebenéberhaupt nichtzustandig ist. Blockiert werden soll eine vollstén
aufgabendissoziierte Kostentbernahme, um der Gefahvon
Abhangigkeitsverhaltnissen zu begegnen. Diese ®ituaist im Fall von
Gemeinschaftsaufgaben nicht gegeben. Die betailiBtner sind, nach Mal3gabe
ihrer freiwilligen Vereinbarung, gemeinschattliclir fdie Aufgabe zustandig. Unter
dieser Pramisse lasst Art. 91b GG eine weitgehdrdgibilitat hinsichtlich der
Gewichtung des inhaltlichen Zusammenwirkens und dé&nanziellen
Lastenverteilung zu. Zwischen der Finanzierung refremden Aufgaben und der

3 Mager, Art. 91b,S. 17. Goroncy weist generell daraufn, hidass die inhaltlichen
Mitwirkungsmoglichkeiten eines Partners nicht stek seine finanzielle Beteiligung zu binden sind:
Goroncy Zusammenwirken nach Art. 91b, S. 317; vigleuse] Aul3eruniversitédre Forschung, S.
1252.

*“Heun Art. 91b, Rn. 19Wolff, Der neue Artikel 91b GG, S. 772.

% Meyer, Féderalismusreform 2006, S. 266. Meyer tragt ataer hier vorgestellte Argument nicht
vor. vgl. GuckelbergerBildungsevaluation als Gemeinschaftsaufgabe7S. 2
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Uberproportionalen Finanzierung einer gemeinsamenfgabe besteht ein
qualitativer Unterschied.

Genauso wenig wie Art. 104a Abs. 1 GG von Vereinbgen nach Art. 91b GG
berthrt wird, werden auch andere finanzverfass@optliche Regelungen
beriihrt®®® Insbesondere die Investitionshilfekompetenz desndBs nach

Art. 104b GG in Bereichen, in denen er Gesetzgetkomgpetenzen besitzt, gelten
unvermindert fort. Ebenso lassen VereinbarungenGieetzgebungskompetenzen
von Bund und Landern in den Sachgebieten des Alk.®G unangetastet, v.a. die
konkurrierende Gesetzgebung des Bundes nach ArtAb& 1 Nr. 13 GG und

Art. 74 Abs. 33 GG. Anders herum konnen aber Bundeer Landesgesetze

Vereinbarungen auf Grundlage von Art. 91b GG voegef’

4.4. Zusammenwirken und Forderung

Wie seine Vorgédngernorm gestattet auch Art. 91b  G@®ziproke

Kooperationsverhaltnisse. Nicht nur der Bund kammn deer Wahrnehmung von
Landesaufgaben mitwirken, sondern auch die Lanéerdbr Wahrnehmung von
Bundesaufgabel® Auch diese Reziprozitat bringt die Gleichberealnig der

Vertragspartner zum Ausdruck. In dieser Hinsichtetstheidet sich Art. 91b GG
von Art. 91la GG, der nur die Mitwirkung des Bundesi Landesaufgaben
gestatte?® Dieser Unterschied wird auch terminologisch siahtbVahrend der
Bund in Art. 91a GG bei Landesaufgabenityirkt®, kobnnen die Staatsebenen in

Art. 91b GG zusammenirken*.5%°

Diese Feststellung ist allerdings vor dem Hintengruder tatsachlichen
Kompetenzverteilung im Wissenschaftsbereich zu rseh&war existieren
ungeschriebene Verwaltungskompetenzen des Bundebesondere fur die
Projektférderung, Grof3forschungs- und Ressortfansgheinrichtungen sowie die
Hochschulen des Bundes. Bund und Lander konnten Fimdergegenstande
innerhalb dieser Bereiche, insoweit die in Art. 96 genannten Bedingungen

%% Zzur fehlenden Sperrwirkung der Norm als solchewisozu von den Partnern ggf. freiwillig
vereinbarten Ausschlussbestimmungen, s. 4.1.3.

*97 Hinsichtlich der Altfassungvlager, Art. 91b, S. 37.

% SeckelmannBKGG 91b, Rn. 2. Zur Altfassun§iekmannArt. 91b, Rn. 5Pieroth, Art. 91b, Rn.

1; Mager, Art. 91b, Rn. 7Schmidt-De CaluweArt. 91b, Rn. 6.

*9 Heun Art. 91b, Rn. 7;Volkmann Art. 91b, Rn. 6;Siekmann Art. 91a, Rn. 22Henneke Art.
91b, Rn. 10Mager, Art. 91b, Rn. 7.

% Goroncy Zusammenwirken nach Art. 91b, S. 3Marnitz, Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a
GG, S. 70.
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erfilllt sind, im Rahmen einer Gemeinschaftsaufggemeinschaftlich fordertf*
Insofern ist auch der Hinweis richtig, dass sichi l#en potenziellen
Kooperationsbereichen des Art. 91b GG ,nur z.T. [un] origindre Aufgaben der
Lander®®? handelt.

Bislang war die Mitwirkung eines oder mehrerer Léncn einer vom Bund
getragenen Wissenschaftsaufgabe jedoch weit wengdgrant als die umgekehrte
Kooperationsrichtung. Quantitativ bedeutsam istedafur die Mitwirkung der
Lander an der Forderung der vom Bund getragenen
GroRforschungseinrichtungé® Die Konstellation, dass vor allem der Bund an
Landeraufgaben mitwirkt, durfte sich in Zukunft kauwndern. Dagegen sprechen
zum einen die unterschiedlichen finanziellen Padenzon Bund und L&andern,
sowie die Tatsache, dass sich viele Lander in saigen finanzpolitischen Lagen
befinden. Zum anderen liegen, von den genanntemakusen abgesehen, die
Verwaltungszustandigkeiten fiur die Wissenschaft nitegend in Landerhand.
Insbesondere die institutionelle Hochschulférderisigein fast ausschliel3lich den
Landern zufallender Bereich. Das Hochschulweseraligr sowohl finanziell als
auch strukturell das Kernelement des deutschenénssbaftssystems. Hier werden
Uberdies die groften und dringendsten Defizite lymse v.a. die mangelnde
Grundfinanzierung der Hochschulen (s. 5.1.). Gedi@se Defizite waren ja das
zentrale, nahezu durchgangig vertretene Motiv dearfagsungspolitischen
Diskussion, die schlieRlich zur Anderung des Attb GG fiihrte (s. 2.3.). Das heil3t:
Im weitaus bedeutendsten und zugleich am starksténProblemen behafteten
Bereich, innerhalb dessen Kooperationen auf Grigiedison Art. 91b GG mdoglich
sind, kann nur der Bund an Landeraufgaben mitwirken

Wie in Art. 91b Abs. 1 Satz 1 GG a.F. umfasst dehit. 91b GG Abs. 1 Satz 1 GG
verwendete Begriff der ,Forderung” Planung, Ausdurchfiihrung sowie Finan-
zierung von FordermalRnahm®i. Die gemeinsame Finanzierungsverpflichtung
folgt allerdings bereits aus der gemeinsamen Véumngbzustandigkeit (s. 4.3.).
Weitere organisatorische Mal3nahmen, die fir eirekéffes Zusammenwirken

€91 vgl. hierzu hinsichtlich der von Art. 91b Abs. &t3 1 Nr. 1 GG a.F. umfassten, moglichen
FordergegenstandetennekeArt. 91b, Rn. 10.

892 7ur AltfassungSiekmannArt. 91b, Rn. 5.

83 sSuerbaum BeckOK GG - Art. 91b, Rn. 2;Henneke Art. 91b, Rn. 8; Jauch
Wissenschaftsforderung, S. 105. Im Fall der Heltahéentren liegt die Landerbeteiligung aber nur
bei 10 Prozent, der Bund Glbernimmt 90 Prozent.

04 pieroth, Art. 91b, Rn. 4. Zur Altfassung/olkmann Art. 91b, Rn. 14Henneke Art. 91b, Rn. 7;
Maunz Art. 91b, Rn. 15, 3Kluth, Auswirkungen von Art. 91b Abs. 1 GG, S. 263.
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notwendig sind, lassen sich ebenfalls unter denriespbsumiererf® Dabei ist
grundsétzlich auch verwaltungsmaRiges Detailhandetfasst®® das sich in der
Forderpraxis etwa in Ausfihrungsvereinbarungen Bewirtschaftungsgrundsatzen
niederschlagen kann. Eine Beschrankung auf besemiitrderarten ist nicht
anzunehmefi?” Anders stellt sich die Situation bei Art. 91b G®sA2 GG dar, in
dem der Begriff der ,Forderung“ nicht mehr auftaucibie hier genannten
Gegenstande sind allerdings so eng geschnitterkonkket gefasst, dass es einer
analogen begrifflichen Eingrenzung nicht bed&tf.

Die mit der Forderung verbunden Moglichkeiten misseicht vollstandig

ausgeschopft werden. In der Vereinbarung konnendigse Teilzustandigkeiten auf
die Partner verteilt werden. Frei auszuhandelrsa$tlie3lich die Delegation von
Aufgaben an Dritte — so geschehen bei der Exzeiigistive und dem

Nachfolgeprogramm der Exzellenzstrategie, derercifiihrung an die DFG und
den Wissenschaftsrat Ubertragen wurde. Die mitrek@rderung verbundenen
Kooperationsmodi sind also mannigfaltig und flexifjé

Zu den Modi der gemeinsamen Forderung gehért aueh Eirichtung von
intermediaren InstitutionenPieroth spricht dabei treffend von institutioneller
Verfestigung®®® der Férderung. Nach h.M. kénnen solchen Instingio nicht nur
koordinierende und beratende Befugnisse, sondernch aubegrenzte
Entscheidungsbefugnisse  zukomni€n. lhre  Entscheidungsverfahren  und
operativen Verfahrensregeln konnen weitgehendvishandelt werden. Zu betonen
ist allerdings, dass mit der Delegation an Umseajgargane keine der
Bestimmungen des Art. 91b GG oder andere rechtliRegelungen umgangen
werden konnen. Insbesondere gilt, dass auch Emdscigen der intermedidren

%% Hinsichtlich der Altfassungvolkmann Art. 91b, Rn. 9.

8% Hinsichtlich der AltfassungerwWerner Abbau von Mischfinanzierungen, S. IFiemann Die
neuen Gemeinschaftsaufgaben, S. 162. Nach SiekmmRfanung und auch Finanzierung umfasst,
Jhicht aber die Durchfilhrung im Einzelfall'Siekmann Art. 91b, Rn. 12. Ahnlich argumentiert
Goroncy, der als gemeinsame Kompetenz nur die pgditische Leitlinienbestimmung auf3erhalb
des Bereichs der Verwaltung” erfasst sig@wroncy Zusammenwirken nach Art. 91b, S. 314.

97 S0 auchBundesregierungBT-Drucks. 18/2710, S. 6fCDU/CSU, SPD - Bundestagsfraktionen
BT-Drucks. 16/813, S. 17.

%8 y\/olkmann Art. 91b, Rn. 16.

9 Heun Art. 91b, Rn. 7Volkmann Art. 91b, Rn. 3Maunz Art. 91b, Rn. 36.

610 pjeroth, Art. 91b, Rn. 3. Vgl. hinsichtlich der Altfassurideun Art. 91b, Rn. 10Volkmann Art.
91b, Rn. 7Maunz Art. 91b, Rn. 26SiekmannArt. 91b, Rn. 25Kluth, Auswirkungen von Art. 91b
Abs. 1 GG, S. 265. Meusel spricht mit Blick auf diamalige Bund-Lander-Kommission fir
Bildungsplanung von ,quasi-gemischt-institutionadite[r] Verwaltungszustandigkeit des Bundes
und der Lander“Meuse] AuReruniversitare Forschung, S. 1252.

11 pieroth Art. 91b, Rn. 3. Vgl. hinsichtlich der Altfassurigeun Art. 91b, Rn. 10Volkmann Art.
91b, Rn. 14KienemundArt. 91b, Rn. 4.
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Institution auf ,den inneren Bereich der Exekutibegrenzt®*? bleiben. Die
Kompetenzen der beteiligten Parlamente von Bunduémdiern, insbesondere deren
jeweilige Haushaltshoheit, kdnnen auf diese Weightneingeschrankt werden.
Genauso wenig wie Vereinbarungen nach Art. 91b G@&bss kdnnen
Entscheidungen eines auf Grundlage der Norm eetiehtOrgans die Rechte der
beteiligten Parlamente aufheben oder beschrafiken.

Diese rechtlichen Mdoglichkeiten nutzend, wurde amstem Januar 2008 die
Gemeinsame Wissenschaftskonferenz (GWK) erriChtéditglieder der GWK sind
die Wissenschafts- und Finanzminister von Bund uaddern. Nach Art. 1 des
GWK-Abkommens soll das Gremium ,alle Bund und Landgemeinsam
berihrenden Fragen der Forschungsforderung, dersemgshafts- und

815 peraten. Neben

forschungspolitischen Strategien und des Wissefftsslyatem
diesen Ubergeordneten Funktionen gehdren Planurd) Darchfihrung von

FordermaRnahmen nach Art. 91b GG zu den zentralégeen der GWK®

4.5. Uberregionale Bedeutung

Nach Art. 91b Abs. 1 Satz 1 GG kdnnen Bund und eénuh Fallen Gberregionaler
Bedeutung“ zusammenwirken. Diese Bedingung fandh sibereits in
Art. 91b Abs. 1 Satz 1 GG a.F. sowie in der Alttasp von 1978'". Eine
trennscharfe und intuitiv einleuchtende Definitioon ,Uberregionaler Bedeutung*
ist jedoch nicht offensichtlicf:® Eine solche Definition ist aber einzufordern, denn
ansonsten besteht die Gefahr, dass dem Begrifigh avisiertem Fordergegenstand
ganz unterschiedliche Bedeutungen beigemessen mveEla semantisch derart
flexibler Ansatz wirde das Kriterium trivialisiereenn es wirden diejenigen
Akteure den Begriff auslegen, die eine gemeinsadedfmalinahme anstreben.
Nuchtern konstatiert Léwer genau solche eine Trivialisierung: ,Das

®12 Hinsichtlich der Altfassungdeun Art. 91b, Rn. 10.

3 Mager weist Uberdies darauf hin, dass eine iredler ,Abtretung von Befugnissen an
institutionalisierte Kooperationsgremien“ grundsigtznicht gestattet istMager, Art. 91b, Rn. 9.
61BGBI. 2007 Nr. 195, S. 7787ff., Art. 1; vdlixforth, AuRBeruniversitiare Forschungsférderung, S.
194.

®15BGBI. 2007 Nr. 195, S. 7787ff., Art. 1. Zur Vorkéworganisation BLK, s. 2.1.2.

616 BGBI. 2007 Nr. 195, S. 7787ff., Art. 2 Abs. 2; vgBchlegel Auswirkungen der
Foderalismusreform, S. 52.

®17vqgl. den Hinweis in der GesetzesbegriindBgndesregierungBT-Drucks. V/2861, Tz. 286.

618 v/gl. die interessante, hier aber nicht zu vertidfe Parallele zum Begriff ,fir die Gesamtheit
bedeutsam" in Art. 91a Abs. 1 GG. Dazu das Troé&yaiachtenKommission fiir die Finanzreform
Troeger-Gutachten, Tz. 154.

128



Tatbestandsmerkmal ,lUberregionale Bedeutung® [...} fa.] allenfalls die
Funktion eines Bagatellvorbehafts* Auch die Einlassung der saarléandischen
Ministerprasidentin Kramp-Karrenbauer der ,Uberwiegende Teil* der
Hochschulaktivitaten sei von Uberregionaler Bedegtukann in diesem Sinne
verstanden werdefi’ Ob diese Einschatzungen letztlich zutreffen, maisk nun
zeigen. Auch wenn eine Uber den Einzelfall hinaussvele Definition des Begriffs
zu fordern ist, sollte diese gleichwohl einen angesenen Abstraktionsgrad
aufweisen. Denn das von Art. 91b GG ero6ffnete Figyeldet ist aul3erordentlich
weit. Den zahlreichen und héchst diversen EinZelfidkann nur eine Definition
gerecht werden, die deren Spezifika gerecht wird gomit einengewissen
Interpretationsspielraum  erh&ft. Im Folgenden werden verschiedene
Definitionsversuche des Begriffs der ,lberregionaBedeutung” diskutiert.

Die Gesetzesbegrindung von 2014 stellt auf ,,Ausktregskraft Uber das einzelne
Land hinaus” ab sowie auf Bedeutung ,im nationalend internationalen
Kontext®?2. Damit werden die Formulierungen der Gesetzeselgrig von 2006
nahezu wortgleich tibernommé4i. Diese Begriffsbestimmung per se kann nicht
zufriedenstellen, denn auch sie ist unklar. Aukstirgskraft tber das einzelne Land
hinaus konnte sich nun, erstens, auf Forschundgseigge beziehen, die aus der
geforderten Malnahme hervorgehen. Als spezifischemFdes kodifizierten
Wissens, das auf systematische und methodisch oldmibthbare Weise erzeugt
wurde, sind Forschungsergebnisse allerdings iminerrégional gultig. Objektivitat

619 swer, BT-Drucks. 17(18)265g, S. 5; vgpfost/Franz Mischfinanzierungen, S. 349. Einen zu
weiten Interpretationsspielraum fir den Begriff mmaic geltend:Bundesregierung BT-Drucks.
18/2710, S. 7Mager, Art. 91b, Rn. 16 0ebbecke Verwaltungszustandigkeit, Rn. 158/olff, Der
neue Artikel 91b GG, S. 776.

20 |n: Bundesrat BR-Drucks. 925 (Plenarprotokoll), S. 271. Ein v@thleswig-Holstein zur
Stellungnahme des Bundesrats zum GesetzentwurfBdedesregierung eingebrachter Antrag
(Schleswig-HolsteinBR-Drucks. 323/2/14; vgl. aucltGEW, BT-Drucks. 18(18)48g, S. 2f.) hebt
gerade nicht auf die Beliebigkeit bzw. zu groR3ellskitat der Formulierung ab, sondern im
Gegenteil auf ihre ausschlielende Wirkung. Eined&img ,vor allem in der Breite* und von
strukturschwachen Regionen wiirde so verhindert. Avgrag schweigt sich allerdings dartiber aus,
wie die solcherart verengende Definition denn laute

%21 |n diesem Sinne hinsichtlich der Altfassu@PU/CSU, SPD - Bundestagsfraktion@&T-Drucks.
16/813, S. 17,Volkmann Art. 91b, Rn. 9;Henneke Art. 91b, Rn. 8;Maunz Art. 91b, Rn. 31.
Siekmann hingegen macht in zu strikter Weise gdlt&und und Lander komme Uberhaupt kein
Beurteilungsspielraum z&iekmannArt. 91b, Rn. 13.

22 BundesregierungBT-Drucks. 18/2710, S. 7.

22 CDU/CSU, SPD - Bundestagsfraktiondsir-Drucks. 16/813, S. 17; vgBundesregierungBT-
Drucks. 17/10956, S. 6. In der Gesetzesbegriindang2006 wurde der Begriff der ,lberregionalen
Bedeutung” noch falschlicherweise auf die Forderwiger MalBnahme bezogen, nicht auf die
MafRnahme selbstSiekmann Art. 91b, Rn. 12;Meyer, Foderalismusreform 2006, S. 253. Dieser
Fehler war wohl mangelnder Sorgfalt in der hektstischlussphase der Verhandlungen geschuldet
und wurde in der neuen Gesetzesbegriindung kotrigier
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und Universalitdt gelten als Kernmerkmale von Whsshaft. Fehlen sie, kommt
dies dem Verlust der Wissenschaftlichkeit selbstctl. Im Sinne von ,Gultigkeit*
— oder im Vorgriff auf die Ergebnisse der Forschuyngt angestrebter Gultigkeit” —
hat deshalb jede Forschungstatigkeit ,Ausstrahlikrads Gber das einzelne Land
hinaus”. Eine wie auch immer spezifizierte, raundggene Gdultigkeit von
Forschungsergebnissen gibt es nféhtDessen unbenommen gibt es Forschungs-
ergebnisse, die sich auf ein regionales PhanomaeHhsn, beispielsweise die nur in
Neuseeland vorkommende Vogelart der Kiwis. Auch eBriknisse Uber diese
Gegenstande sind aber Uberregional gultig. Wirde Ki#terium so verstanden,
ware Uberdies unklar, wie es sich auf weitere nAdh 91b GG férderfahige
Bereiche Ubertragen lie3e (etwa den Bereich desenschatftlichen Lehre).

Ausstrahlungskraft Gber das eigene Land hinaus tkdsith, zweitens, auf die
Wirkung der Forschungsergebnisse oder Wissensekéftsaten beziehen. Ein
solcher Gedanke scheint hinter der Formulierungerfégionale Bedeutung und
gesamtstaatliche[s] wissenschaftspolitische[s]rés®e” in einigen Bund-Lander-
Vereinbarungen zu steh&.In ahnlicher Weise macht bereits die Begriindursy de
Finanzreformgesetzes von 1969 geltend, Uberrelgdadeutung liege dann vor,
wenn das ,Vorhaben oder die Einrichtung fur den &&dstaat oder zwei [oder]
mehrere Lander bedeutsam 98 Ahnliches scheint die Formel ,Mehrwert fiir das
deutsche Wissenschaftssystem® auszudriicken, di@uheesministeankaund

de Maziéregebrauchtefi?’

Dieser wirkungsbezogene Ansatz kampft mit dem s Problem, dass die
Rezeption von Wissenschaft nach dieser selbsfistit, und zum Zeitpunkt des
Forderbeginns kaum sicher prognostiziert werdennkabies gilt fur die
wissenschaftsinterne Rezeption, und a fortiori die Rezeption in Gesellschaft,
Politik und Wirtschaft. Seckelmannweist Uberdies darauf hin, dass das so
verstandene Merkmal ,zeit- und kontextabhantfiyist. Die kaum zu lésende
methodische Frage kommt hinzu, wie sich die Wirkandgabenaddquat messen

24 Meyer, Foderalismusreform 2006, S. 298euse) AuRReruniversitare Forschung, S. 1256.

625 BGBI. 2007 Nr. 195, S. 7787ff., Art. BundesregierungAusfiihrungsvereinbarung WGL, § 1;
BundesregierungAusfihrungsvereinbarung Akademienprogramm, § 1.

6% Bundesregierung BT-Drucks. V/2861, Tz. 286. Vgl.Heun Art. 91b, Rn. 12;Maunz Art.
91b, Rn. 30, 33Mager, Art. 91b, Rn. 16Wolff, Der neue Artikel 91b GG, S. 777. Goroncy meint
vermutlich Ahnliches, wenn er von ,allgemeinwictgjg] und vorrangige[n] Einzelvorhaben®
spricht:Goroncy Zusammenwirken nach Art. 91b, S. 314.

27 BMBF/BM|, Brief an Regierungskoalitionen, S. 2. Ahnlich Wanin: Schmol] Wanka legt
Entwurf vor, S. 4.

%28 seckelmanrFoderalismusreform 11?2, S. 252.
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lieBe. Die Wirkung von Lehrvorhaben musste beispielse anders gemessen
werden als die von ForschungseinrichtunffénFerner wéare der erforderliche
Schwellenwert der je spezifischen Wirkung unklaefle sich die Renovierung der
Sanitaranlagen an der Fachhochschule Bonn-Rhegq8ehtfertigen, weil sie fur
die Erbringung maoglicherweise weitflachig rezipggrund konomisch verwertbarer
Forschungsergebnisse notwendig ist? Wie auch imdnerkonkrete Definition
ausfallt, sie musste auch von der DFG als Forsaftrderorganisation bei ihren
einzelnen Forderentscheidungen beachtet werdenlieSlath lasst sich die
Sinnhaftigkeit des so konzipierten Kriteriums be#ala: Warum sollten nicht auch
Fordergegenstande, die hauptsachlich innerhalbseilrendes oder gar lokal
wirksam werden (etwa weil es hier eine KonzentratMon Spezialisten des
betreffenden Forschungsgebiets gibt), geférdertaekonnen’?®

Ein weiterer Definitionsversuch der ,Uberregiona®edeutung” findet sich in der
»Ausfihrungsvereinbarung Forschungsbauten an Habchasa einschliel3lich
Grol3geraten® (AV-FuG):
,Uberregional bedeutsame Forschung zeichnet sicldén Regel durch ein
innovatives, interdisziplindres Forschungskonzepis.alndizien fur die
erfolgreiche Umsetzung eines solchen Konzepts kdnneB.
Graduiertenschulen, Exzellenzcluster, DFG-Forsclszegtren,
Sonderforschungsbereiche, DFG-Forschergruppen, Geatenkollegs,
BMBF-, EU-Forderung, herausragende Drittmitteleimmeng und
Publikationstatigkeit, renommierte Preise sefi™
Uberregional bedeutsame Forschung wird hier letztlials Qualitat oder
Hochwertigkeit interpretiert. Bei der Beurteilung erd Qualitat von
Forschungsvorhaben spielen die genannten Krit¢aieséchlich oft eine Rolle, etwa
in den Evaluationsverfahren der DFG. Insbesondees aiganisatorische und
inhaltliche Anschlussfahigkeit der geplanten Fousth an bestehende
Einrichtungen oder Projekte, ihr Neuigkeitscharakiad ihre Interdisziplinaritat
sowie die Vorleistungen des Antragstellers in Foon eingeworbenen Drittmitteln,
Publikationen und Forschungspreisen sind i.d.R. Bmdeutung. Ist dies die
intendierte Lesart von ,Uberregionaler Bedeutung§ ist zunadchst auf die

629y/gl. OebbeckeVerwaltungszustandigkeit, Rn. 153.

830 vgl. hinsichtlich des Kriteriums ,fiir die Gesamihéedeutsam* des Art. 91a Abs. GG a.F.:
Marnitz, Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a GG, S. 65.

83! BundesregierungAusfiihrungsvereinbarung Forschungsbauten, § 3, 8oNr. 2. Mit ahnlicher
Denkrichtung ist in der Gesetzesbegrindung 2006sidtitlich Investitionsvorhaben fiir die
Hochschulforschung von einer ,besonderer nation&gcellenz* die RedeCDU/CSU, SPD -
Bundestagsfraktione®T-Drucks. 16/813, S. 17.
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irrefiihrende, weil in raumlichen Kategorien opesigder Chiffre hinzuweiseti
Die Begriffe ,aussichtsreiche” oder ,hochwertige‘orBchungsvorhaben wéren
besser gewesen. Vollig unklar bliebe allerdingse wind durch wen die so
verstandene Qualitdt von geplanten Férdermal3nahenerittelt werden sollte,
insbesondere wenn es nicht um einzelne Forschuriggyen geht, sondern um
Vorhaben oder Einrichtungen in anderen Wissenssiefeichen. UberlieRe man
den politischen Akteuren in jedem Einzelfall die Waer Methode, wirde man
wiederum eine Trivialisierung des Kriteriums rigiee. Eine zwingend
vorgeschaltete, wissenschaftsgeleitete Evaluatiodrdev die Verfahren in
unzumutbarer Weise in die Lange ziehen und kameereproblematischen
Aushdhlung der Kompetenzen gleich, die Art. 91b @B Exekutiven von Bund
und Landern zumisst.

In der Gesetzesbegrindung von 2006 wird ,UberredggonBedeutung” als
minimales Fordervolumen interpretiéft. Bei der Férderung von Projekten der
aul3eruniversitdren Forschung und bei Grol3geratem g$eweils Bagatellgrenzen
durch Bund und Lander zu definieren. Bei Forschbaggen gelte eine
Bagatellgrenze mit einer ,Orientierungsgrof3e voimis. Euro“. In der AV-FuG
wurde dieser quantitative Ansatz Ubernommen: Alsddifahig werden dort
Forschungsbauten bzw. als Forschungsbauten angeméktoRgerdte angesehen,
wenn ihre Investitionskosten mindestens 5 Mio. Ebetragerf** GroRgerate
kénnen gefordert werden, wenn ihre Beschaffungskolbher als 100.000 Euro an
Fachhochschulen bzw. héher als 200.000 Euro anre@mddochschulen liegen,
insgesamt jedoch 5 Mio. Euro nicht tibersteifrin &hnlicher Weise wird in der
AV-WGL ein finanzielles Mindestvolumen bestimmt,sdain ,gesamtstaatliches
wissenschaftspolitisches Interesse* und damit dielétfahigkeit rechtfertigt® Der
minimale Zuwendungsbedarf wird mit 5 Mio. Euro fiimgenieur-, natur-,

832 Oder aber man wiirde von der Qualitét eines Foedempstands auf dessen Uberregionalitat
schlieRen Das wéare aber wenig Uberzeugend, wie Seckelmameigf hat:SeckelmannBKGG
91b, Rn. 22.

633 CDU/CSU, SPD - BundestagsfraktioneBT-Drucks. 16/813, S. 17. Grundsatzlich billigend
Mager, Art. 91b, Rn. 16SiekmannArt. 91b, Rn. 13Heun Art. 91b, Rn. 12.

834 BundesregierungAusfithrungsvereinbarung Forschungsbauten, § 3, ANr. 3. Heun verweist
auf die insgesamt widersprichlichen Bestimmungtun Art. 91b, Rn. 12.

83° BundesregierungAusfiihrungsvereinbarung Forschungsbauten, § 8 Absowie Abs. 3 Nr. 2.
Die finanzielle Obergrenze bei GroRgeraten istrditeys nicht strikt. Ist ein Gerat teurer, kann es
dennoch geférdert werden, dann aber aus dem BudgefForschungsbautenVissenschaftsrat
Leitfaden Forschungsbauten, S. 22f.

83¢ BundesregierungAusfiihrungsvereinbarung WGL, § 1 Abs. 1.
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biowissenschaftliche oder medizinische Einrichtungew. mit 1,5 Mio. Euro fr
geistes-, sozial- und wirtschaftswissenschaftliehgichtungen angegeben.

Den Begriff der ,uberregionalen Bedeutung” anhamérizieller Untergrenzen zu
definieren, kann nicht Gberzeugen. Zum einen s sblche Definition bislang nur
bei wenigen Fordergegenstdnden tatsachlich angawevatden. Zum anderen ist
sie begrifflich kunstlich, hinsichtlich der konkeet Zahlen willkiirlicA*” und nicht
zeit- und kontextbestandig. AulRerdem ermdglicht dasverstandene Kriterium
nicht die fur die Wissenschaftsforderung notwenditgxibilitat. Werden eher hohe
Kostenwerte angesetzt, werden Malinahmen ausgeseh]ake prinzipiell durchaus
forderwiirdig erscheine?¥® Bei niedrigen Kostenwerten werden MaRRnahmen
erfasst, die intuitiv keineswegs forderwirdig eeokn. Die sortierende Wirkung
des Kriteriums wére also fragwurdig. SchlieRlichaach hier die Frage zu stellen,
wer die finanziellen Untergrenzen bestimmen soll@ie Definitionen den
beteiligten Exekutiven, also den beteiligten Stakeédr zu Uberlassen, hétte
wiederum einen trivialisierenden Effekt.

Schliel3lich wurde vorgebracht, der Begriff der ,kiegionalen Bedeutung® habe
eine politische FunktionLower konstatiert, der Begriff mache eine ,Tendenz zu
selektiven Entscheidungeti® des Bundes sichtbar. Dies ware rechtssystematisch
unschon: Eine Grundgesetznorm muss und sollte Kichweise dazu enthalten, wie
der Verfassungsnutzer sie zu gebrauchen beabsidfigofern ein Nutzungs-
spielraum besteht). Die Nutzungsabsicht kann sitldem politischen Verhaltnissen
und Prioritéaten Uberdies &ndern. Ferner ist eich&ol Hinweis unndétig, weil der
Bund das Instrument der fakultativen Gemeinschaftgden ohnehin nach eigenem
Ermessen nutzen kann. Eine Streichung des Bedpifie daher keinerlei Folgen.
An anderer Stelle machtower geltend, der Bund kdnne unter Verweis auf das
Merkmal ,kleinteilige* Unterstiitzungsanliegeti® abwehren. Das konnte er
moglicherweise — allerdings nur, wenn es eine [deiefinition gébe. Die gibt es
aber nicht.

Als Fazit lasst sich festhalten, dass bisher kaiberzeugende Definition des
Begriffs der ,Uberregionalen Bedeutung“ vorgelegturee. Auch die

837 volkmann erkennt hier ,ein[en] gewisse[n] Beunteigjsspielraum“Volkmann Art. 91b, Rn. 9.
Das ist zu zurtickhaltend, der Spielraum ist praktisnbegrenzt.

838 \/olkmann Art. 91b, Rn. 9.

%39 |n: Kithne SPD-Fraktion gegen Bundesunis, S. 18.

649 swer, BT-Drucks. 18(18)48i, S. 4.
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Erfolgsaussichten kiinftiger Definitionsversuche escn gering** Dass bislang
nicht ernsthaft versucht wurde, diese terminoldgst/nbestimmtheit aufzulésen,
kann indes nicht verwundern. Die verfassungsredhtitagwirdige Offenheit des
Kriteriums ist forderpraktisch von Vorteil, da adiese Weise das Férderhandeln
kaum eingeschrankt ist. In diesem Sinne wird degrifezwar in zahlreichen
Verwaltungsvereinbarungen deklaratorisch bemilitpge ohne — von der oben
diskutierten Ausnahme abgesehen — eine Definitrmulieten und zu begrinden,
warum die avisierte Fordermal3nahme unter diesenibefi fallt.

4.6. Gegenstande des Zusammenwirkens

4.6.1. Abgrenzung des Forderbereichs
4.6.1.1. Wissenschaft, Forschung und Lehre

Nach Art. 91b Abs. 1 Satz 1 GG kdnnen Bund und kanbei der Forderung von
Wissenschaft, Forschung und Lehre zusammenwirken‘den Satzen 2 und 3
werden Vereinbarungen zu Teilgebieten dieses Hesemit den dargestellten
Beteiligungs-Sonderregeln versehen (4.2.2.). Di¢fassung hingegen hatte in
Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 1-3 GG a.F. Forderbdreiadditiv benannt, und in Satz 2
eine auf die damalige Ziffer 2 bezogene Sonderregélliert.

Das Motiv fur die Einfigung des Begriffsdreiklang¥issenschaft, Forschung und
Lehre* mag der Wunsch gewesen sein, Art. 91b ASGlan Art. 5 Abs. 3 Satz 1
GG anzugleichen. Gerade die Auslegung von Art. 5. Satz 1 GG zeigt nun
aber, dass eine befriedigende Definition des Zbdguiffs der ,Wissenschaft®
schwierig ist. Dies liegt zuallererst in der v@mendbereits 1928 konstatierten
Eigengesetzlichkeit der Wissenschaft begriindeteitie formale, methodische oder
gar inhaltliche Eingrenzung schwierig maétft Was Wissenschaft ist, bestimmt
malf3geblich die Wissenschaft und der sie kennzemd®eselbst dynamischen
Veréanderungsprozessen unterworfene Erkenntnispgaadsst. Aus diesem Befund
wird traditionell die Rechts- und Staatsferne des3®nschatft abgeleitet.

Trotz seiner inharenten, konzeptionellen Offenheihat sich das
Bundesverfassungsgericht dem Begriff mehrmals gahdhim s.g. Ersten

%41 Epenfalls skeptisctBeckelmanrFéderalismusreform 1112, S. 251f.

%42 SmengDas Recht der freien MeinungséauRerung, S. %4ff. Trute, Forschung zwischen Freiheit
und Institutionalisierung, S. 54ff.Starck Art. 5, Rn. 352;Scholz Art. 5, Rn. 87f.; Garditz,
Hochschulorganisation, S. 30Krausnick Staat und Hochschule, S. 93f.
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Hochschulurteil macht es geltend, zur Wissenschéfile ,alles, was nach Inhalt
und Form als ernsthafter, planmaRiger Versuch zumitBung der Wabhrheit
anzusehen ist*®, Zugleich betont auch das Gericht, es vertretechmieine
bestimmte Auffassung von der Wissenschaft oder -eifestimmte
Wissenschaftstheorie®. Ausdricklich wird somit dasssenschaftspluralistische,
methoden- und ergebnisoffene Denkmodell anerkard#s stark auf den
prozeduralen Charakter der Wissenschaft abhebtkofistatieren seien ,die auf
wissenschatftlicher Eigengesetzlichkeit beruhenderzd3se, Verhaltensweisen und
Entscheidungen beim Auffinden von Erkenntnissenyerih Deutung und

Weitergabe®*

Der auf diese Weise durch den Wissenschaftsbeqyvifir zuriickhaltend, aber doch
naherungsweise abgegrenzte Bereich ist weit. Er asshf beispielsweise
Technologietransfer, Bereitstellung und Betrieb serschaftlicher Infrastruktur,
wissenschaftsunterstiitzende Service- und IT-Eiturgen, Personalmal3nahmen
sowie Wissenschaftskommunikation und Wissenschaftseting®*> Einzubeziehen

ist ferner die Lehre, allerdings im Sinne der wisshaftlichen Lehre. Diese
charakterisiert das Bundesverfassungsgericht alsssgmschaftlich fundierte
Ubermittiung der durch die Forschung gewonnenen efiirinisse®®. Die

wissenschaftliche Lehre muss demnach in einem Zussnrhang mit eigener oder
fremder Forschung stehen. Dieses Merkmal grenzt gaggenliber anderen
Lehrformen ab, etwa dem Schulunterritht. Grundsétzlich erfasst sind damit
insbesondere die grundstéandige Lehre an Hochschyleambhéngig von

wissenschaftlichen Qualifikationszielen oder -styféeNeiterbildung, Fernstudien-
und E-Learning-Angebote sowie samtliche auf das gAbénfeld der

wissenschaftlichen Lehre bezogenen Aktivitdten uriRlessourcenbedarfe

(Lehrpersonal, Bibliotheken, raumliche, technisahd infrastrukturelle Ausstattung

643 BVerfGE 35, 79 (113); vglStarck Art. 5, Rn. 353. Grundlegend zur Spannung zwische
Definitionsgebot und Unmdglichkeit einer Definitionu zentralen Wissenschaftsbegriffen und zum
Wabhrheitsbezug in der BVerfG-Definition:Trute, Forschung zwischen Freiheit und
Institutionalisierung, 54ff., 110ff.Scholz Art. 5, Rn. 101Krausnick Staat und Hochschule, S. 93;
Garditz, Hochschulorganisation, S. 300ff.

644 BVerfGE 35, 79 (112); vgl. BVerfGE 47, 327 (3610, 1 (11f); 111, 333 (354). Der
Bundesbericht Forschung definiert Wissenschaftahr 1969 weniger Uberzeugend als ,Forschung
und Entwicklung, die dazugehdrende Information soakademische Lehre und Studienférderung®:
BundestagBT-Drucks. 5/4335, S. 4.

84> vgl. zur BegriffsweiteSchmidt-ARmanrBundeskompetenzen fiir die Wissenschaftsforderdng,
416; vgl.Nolte, Zustandigkeit des Bundes, S. ®gholz Art. 5, Rn. 82f. Trute gibt einen Katalog
von wissenschaftlichen, aber nicht Lehre und Famghzugehérigen Aktivitaten anTrute
Forschung zwischen Freiheit und InstitutionalisigruSs. 111.

4° BverfGE 35, 79 (113).

87 Starck Art. 5, Rn. 358, 3755cholz Art. 5, Rn. 103f.
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fur die Lehre, administrative Ressourcen etc.).sBi&kessourcenbedarfe kdnnen
investiver und nicht-investiver Natur sein. Zu usteeichen ist jedoch, dass nicht
automatisch jede Form der Lehre an einer Wisseftselr@ichtung zur
wissenschaftlichen Lehre zu rechnen ist. Denn nicither ist der erforderliche
Konnex zur Forschung gegeb¥fA.Die Abgrenzung zu reiner Wissensvermittlung
— also einer Lehre ohne substanziellen Forschumggbe- ist u.a. fir
Veranstaltungen in der ersten Hélfte eines HocHstidiums von Belang. Ob das
oft von weisungsgebundenem Lehrpersonal durchgefillehrangebot sowohl an
Fachhochschulen als auch an Universitaten denderiachen Forschungsbezug hat,
mag man teilweise bezweifeln. Verscharfend kommkzij dass mit Umstellung der
Studiengadnge auf Bachelor und Master im Zuge defodd@-Reform das
Hochschulstudium verschulter geworden ist.

Uberdies ist die Forschung unter den Wissenschejtdb zu subsumieren. Dies
ergibt sich aus dem intuitiven Verstandnis von Elusg ebenso wie aus der
Begriffsbestimmung, die das Bundesverfassungsdenater Berufung auf den
Bundesbericht Forschung von 1969 angibt. Danach-@astchung “die geistige
Tatigkeit, mit dem Ziele, in methodischer, systasadter und nachprufbarer Weise
neue Erkenntnisse zu gewinn&fl“ Samtliche dieser Téatigkeit zugehorigen oder
dienenden Aktivitdten bzw. dadurch ausgelOste Bedsind begrifflich miterfasst,
beispielsweise Personalbedarfe (Wissenschaftler wisdenschaftsakzessorisches
Personal), apparative Ausstattungen und Instrueremgen, Technik und
Infrastruktur sowie Material und logistische Ressen®® Auch die Publikation
bzw. Verbreitung von Forschungsergebnissen gehorazu®d® Nach
hdchstrichterlicher Rechtsprechung steht Forschuiigerdies in  engem
Zusammenhang mit forschungsbezogener L&Hre.

In der Literatur wird teilweise die Auffassung wveten, dass zwischen
wissenschatftlicher Forschung und Forschung zu sctterden sei, und dass nur

8 3cholz Art. 5, Rn. 104ff.

649 BVerfGE 35, 79 (113) bzw.Bundestag BT-Drucks. 5/4335,S. 4. Vgl. ,planmaBige,
methodengesteuerte, eigenverantwortliche Suchéad®psg oder Falsifikation von Erkenntnissen*:
Starck Art. 5, Rn. 361. Vgl. auch ,Handeln in der Abdiaer Erzeugung neuen Wissen¥tute
Forschung zwischen Freiheit und InstitutionalisigyuS. 122; vglMaunz Art. 91b, Rn. 32. Das
BVerfG hat aber auch geltend gemacht, es gebe kéndeutige und allgemeingultige Definition von
Forschung: BVerfGE 61, 210 (246).

80 Fijir ausfihrliche Kataloge solcher Aktivitat&tarck Art. 5, Rn. 361Trute, Forschung zwischen
Freiheit und Institutionalisierung, S. 123ff.

1 A A.: Trute, Forschung zwischen Freiheit und Institutionatisiey, S. 127.

852 BVerfGE 35, 79 (113).
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erstere unter den Wissenschaftsbegriff faifeln diesem Sinne mach¥ager
hinsichtlich der Altfassung geltend, wissenschetiti Forschung (die in
Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 GG a.F. gebrauchte &h\ieg) bezeichne ,Forschung
als Selbst- und Primarzweck”. Dies sei fir Resewstthungs- und
Industrieforschungseinrichtungen nicht anzunehmela, sie ,aul3erhalb der
Forschung liegenden VerwaltungszwecKéhtlienten. Dies ist wenig einleuchtend.
Zum einen gibt es RessortforschungseinrichtungergrdT atigkeitsschwerpunkt auf
Grundlagenforschung und nicht auf der Erfullung diticher Aufgaben etc. (also
auf ,Verwaltungszwecken®) liegt. Dies ist sogar esirsich immer stérker
auspragende Entwicklufg® Anders herum gibt es anerkannte Forschungs-
einrichtungen wie die Fraunhofer-Institute, die alem im Auftrag der Industrie
forschen und somit nicht als Selbst- oder PrimackweZum anderen ist die
teleologische Zweiteilung des Forschungsbegrifismativiert, wie insbesondere das
zitierte BVerfG-Urteil zeigt. Jede korrekterweise deklarierte Forschungstatigkeit
fallt damit unter den Begriff der Wissenschaft. @satzlich erfasst sind also auch
die Auftragsforschung, die Ressortforschung und gigvatwirtschaftliche
Forschung, etwa in der Industf€.Allerdings ist zu betonen, dass nicht per se alle,
sondern nur solche Ressort- und Industrieforschaingshtungen und -projekte
forderfahig sind, die unter den Forschungsbegaffeh. Ob dem so ist, mag im
Einzelfall nicht leicht zu entscheiden sein. Dahe Abgrenzung von Forschung
gegeniiber anderen, verwandten Aktivitaten ist métuschwierig?>’ Dazu zéhlen
beispielsweise die Validierung von Forschungsergsien und die Entwicklung von
Prototypen in der Industrieforschung. Zentral iberadie Feststellung, dass die
Ressort- und Industrieforschung nicht grundsatzacsgeschlossen sind. Bislang
wurde die Forderung der Ressort- und Industriefamsg allerdings nicht auf

53 starck Art. 5, Rn. 352Wolff, Der neue Artikel 91b GG, S. 774.

84 Mager, Art. 91b, Rn. 17; vglHeun Art. 91b, Rn. 13. Maunz schlieRt die Ressortfousy aus,
die Industrieforschung nichilaunz Art. 91b, Rn. 31.

8% SeckelmannBKGG 91b, Rn. 17. Auf diese Entwicklung weist sahOppermann im Jahr 1969
hin: OppermannKulturverwaltungsrecht, S. 413f.

% geckelmann BKGG 91b, Rn. 17. Zur Altfassung argumentiert retwe Oebbecke
Verwaltungszustandigkeit, Rn. 15@plkmann Art. 91b, Rn. 10HennekegArt. 91b, Rn. 12Schmidt-
ARmann Bundeskompetenzen fur die Wissenschaftsférdei®ng20. Ebenso, aber hinsichtlich des
Wissenschaftsbegriffs in Art. 5 Abs. 3 GGlrute Forschung zwischen Freiheit und
Institutionalisierung, S. 102fStarck Art. 5, Rn. 355Scholz Art. 5, Rn. 98.

%57 BVerfGE 61, 210 (246)Yolkmann Art. 91b, Rn. 9. Trute weist mit Blick auf Art. Sbs. 3 GG
darauf hin, dass Industrieaktivititen wegen ihrerken Marktorientierung tatsachlich oft nicht
umfasst sein durfterute, Forschung zwischen Freiheit und Institutionafisigy, 103ff., 122.
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Art. 91b GG a.F. gestitzt, sondern auf andere Rgalmdlagen (s. 3.3.2.1.). Dies
lag im Ermessen von Bund und Land&th.

Wie in der Altfassung fallen unter den Forschungsiffenicht nur Einrichtungen, in
denen Forschung betrieben wird, sondern auch soltiee Forschungsférderung
betreibert>® Dies betrifft in der gegenwartigen Forderpraxisrwiegend die
DFG®®° Hinsichtlich der Altfassung wird diese Einschatguim der Literatur
Uberwiegend geteilt, allerdings ebenso iberwiegehde Begriindunff® Eine
Erklarung ist aber erforderlich, weil Organisationgie die DFG zunéachst als eine
der parlamentarischen Kontrolle entzogene und damitoblematische
Verwaltungszwischenebene erscheinen. Zwei altemaBegrindungen fir die
Forderfahigkeit sind plausibel. Zum einen lassh sacgumentieren, die DFG falle
als Selbstverwaltungsorganisation der Wissenschaklbst unter den
Wissenschaftsbegriff. Mitglieder der DFG kdnnen Burrichtungen der Forschung
von allgemeiner Bedeutung werden. Dies sind derg&t wissenschaftliche
Einrichtungen, davon 69 Hochschulen. Die DFG wigdmit als ein der Forschung

£%2 Zum anderen kann

zugehoriger Empfanger staatlicher Zuwendungen eteft
die Eigenschaft der DFG akzentuiert werden, eiterimediare Forderorganisation
zu sein. Als solche agiert sie im Auftrag der smafizierenden staatlichen Akteure.
Eine solche Zwischenebene — eine institutionelfestigte Form der Forderung
(s. 4.4) — ist nicht problematisch, wenn und iesofsie den einschlagigen,
rechtlichen Anforderungen in gleicher Weise Geniigevie Bund, Lander und die

von diesen gebildeten Gremi&ti.Dazu gehorte bis zur Verfassungsanderung 2015

%8 vgl. das GWK-Abkommen: BGBI. 2007 Nr. 195, S. 7#g®Protokollnotiz zu Art. 1 Abs. 1 der
Anlage. Vgl. ebenso die Gesetzesbegrindung von :2D@8t wird darauf verwiesen, dass die
Ressortforschung des Bundes neben den Fordermkejlieh des Art. 91b GG a.F. als eigenstandige
Forderform bestehen bleib€CDU/CSU, SPD - BundestagsfraktioneBT-Drucks. 16/813, S. 17.
Auch schon vor 2006 hatten Bund und Lander vereinbaie Ressortforschung und
Industrieforschung nicht gemeinsam zu fordern: BABI’5 Nr. 240, S. 4ff, Art. 2 Abs. 1.

859 Zur entsprechenden Reichweite von Art. 91b AbSatz 1 Nr. 1 GG a.FCDU/CSU, SPD -
Bundestagsfraktione®T-Drucks. 16/813, S. 17.

%% vorwiegend, weil auch die Union der deutschen Akmin der Wissenschaften bzw. ihre
Mitgliedsakademien als Forschungsférderer im Rahdenvon Bund und Lander mit jahrlich rund
63 Mio. Euro geférderten Akademienprogramms audtret

! Heun Art. 91b, Rn. 13;Volkmann Art. 91b, Rn. 10:Henneke Art. 91b, Rn. 6. Meyer
problematisiert, ob die Forderung der DFG auf 8ttb Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 GG a.F. oder eher auf Nr.
2 zu stitzen istMeyer, Foderalismusreform 2006, S. 255. Der Unterschigtie, bei Stitzung auf
Nr. 2, in einem dann eingreifenden Veto-Recht démder bestanden. Meyer kommt zum Ergebnis,
eine Stltzung auf Nr. 1 sei angemessen.

%2Bode Gesetzgebung des Bundes zur ForschungsfordeBuigy.

3 vgl. die GWK, die ja ebenfalls selbst nicht zur 3&nschaft zahlt, sondern ein Gremium zur
Planung und Umsetzung der gemeinsamen Wissendéndésing darstellt. Im Unterschied zur
GWK ist die DFG allerdings keine aus Regierungsetetn bestehende Organisation, s. 4.4. Vgl. zur
Rechtsgrundlage der DFG-Forderudguch Wissenschaftsforderung, S. 177.
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insbesondere die Vorschrift, dass Hochschulen nidtitutionell, sondern nur im
Rahmen von Vorhaben gefoérdert werden kénnen. Diesschrift findet sich nach
wie vor in der Ausfiihrungsvereinbarung zur gemeirea Foérderung der DFES?

Hinsichtlich des Wissenschaftsbegriffs ist nun #arizieren. Wenn Wissenschaft
sowohl Forschung als auch Lehre umfasst, danniéstndArt. 91b Abs. 1 GG
verwendete Formulierung ,Wissenschaft, Forschund Lehre* ein Pleonasmus.
Dem Oberbegriff ,Wissenschaft® werden mit ,Forscgunund ,Lehre* zwei
Teilbegriffe beigesellt®® Diese Feststellung wére hinsichtlich des Begrifey
.Lehre” durch die vdllig unplausible These zu verde®, mit Lehre sei eben nicht
nur die wissenschaftliche Lehre gemeint, sondech aie sonstige Lehre, also etwa
der SchulunterricHt®® Eine Aufteilung der Forschung in wissenschaftlianed
nicht-wissenschatftliche Forschung, die ein analdgggiment ermdglichen wirde,
ist oben bereits zuriickgewiesen worden. Damit blaller Anspruch, den
Verfassungstext mit minimalen sprachlichen Mittetnklar wie méglich zu halten,
an dieser Stelle unerfifif! Der weite Gegenstandsbereich hatte mit dem
Wissenschaftsbegriff allein erfasst werden konnéne Gesetzesbegrindung
konzediert dies sogar, versucht aber die EinfuglesgLehrbegriffs zu rechtfertigen:
.Bereits bisher ist die Forderung der Lehre vom Wdot des geltenden
Artikel 91b GG umfasst. Dies wird nunmehr ausdriatkklargestellt.?®® Dies kann
nicht Uberzeugen. Es war seit 2006 unstrittig, déissLehre tGber den schon in
Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG a.F. verwendetegrBBfeder Wissenschaft erfasst
war (s. 4.6.2.2.). Dies zeigt etwa der 2010 besddoe Qualitatspakt Lehre. Eine
Klarstellung war mithin unnétigWolff mutmal(t, dass man die Erweiterung des
gegenstandlichen Kooperationsbereichs sprachlidgsin wollte, indem man die
Wendung der Vorgangerfassung (,Wissenschaft undsdhomg“) um den
Lehrbegriff erweitert&®® Ware dem so, hatte der Gesetzgeber einer symbetisc
Botschaft den Vorzug gegenuber einem ballastfrélenfassungstext gegeben.
Hingewiesen sei schliel3lich darauf, dass die Adiiag ahnliche tautologische

54 BundesregierungAusfiihrungsvereinbarung DFG, § 3 (1).

85 seckelmann Foderalismusreform 1117, S. 251. Vgl. au@ctholz Art. 5, Rn. 85;Fraenkel-
Haeberle Die Universitat im Mehrebenensystem, S. 68.

%6 vgl. hinsichtlich Art. 5 Abs. 3 GG: Trute Forschung zwischen Freiheit und
Institutionalisierung, S. 130. A.A. ist Kaufhold,ed,Wissenschaft* nicht als Oberbegriff von
.Forschung“ und ,Lehre" auffasst und deshalb diehifeiheit als selbststandiges Grundrecht
ansieht, das ,heute nicht mehr im Dienst von Wisebkaft* steheKaufhold Lehrfreiheit, S. 299.

7 gpeiser Der neue Art. 91b GG, S. 89.

%% BundesregierungBT-Drucks. 18/2710, S. 7. Biligen@uerbaumBeckOK GG — Art. 91b, Rn.
12, 13b.

9 Wolff, Der neue Artikel 91b GG, S. 774.
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Formulierungen enthielt. In Art. 91b Abs. 1 SatdNL 1 GG a.F. fand sich der
Begriff der ,wissenschaftlichen Forschung®, in A®tLtb Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG a.F.
der bereits erwahnte Begriff ,Wissenschaft und Eousg“®’® Meyer macht
geltend, dass Forschung zwar zur Wissenschatft gedber in der alten Nr. 2 eigens
erwahnt wird und ,also nicht unter ,Wissenschafth iSinne der Nr. 2 zu
subsumiererf’! sei. Dieses Argument kann mit Blick auf die dargestellt
Wortbedeutungen nicht Uberzeugen.

Innerhalb der hier aufgezeigten inhaltlichen Greneefasst der Wissenschafts-
begriff sdmtliche Akteure, Sektoren und organisathren Auspragungsformen.
Dazu sind privat und Offentlich finanzierte Hochgleim (Universitaten,
Fachhochschuléff und weitere Hochschultypen), auBeruniversitareaBiggtionen
und Einrichtungen sowie nicht-institutionalisiertéerbiinde, Netzwerke und
Programme zu rechnen. Weiterhin zahlen Einrichtong@zu, die aus der Fusion
eines aul3eruniversitdren Instituts mit einer Holhkc entstanden sind. Auch
organisatorisch oder administrativ abgegrenzte tdmtheiten von Einrichtungen
— etwa Institute, Fakultaten oder Fachbereiche Moghschulen — sind erfasst.
Grundsatzlich macht der Wissenschaftsbegriff ni@nt institutionellen oder
organisatorischen Grenzen halt. Er ist indiffeiggggentber der Frage, wo und durch
wen Wissenschaft betrieben wird. Notwendig sinchdbsnicht einmal Institutionen
als Bezugspunkt: Auch einzelne Arbeitseinheitenr dekrsonalstellen sind erfasst,
etwa Forschergruppen, Projektteams, Postdoc-Positjo Mittelbaustellen oder
Professuren. Vorstellbar, wenn auch nicht reatiktisist sogar die Forderung
wissenschatftlich tatiger Einzelpersonen, die Ubgohaicht an einer Einrichtung
tatig sind. Anders herum garantiert die bloRRe Zdgekeit etwa einer Person oder
einer Organisationseinheit zu einem wissenschhaécInstitut nicht, dass diese
jeweils dem Wissenschaftsbegriff unterfalféh.Auch alle Férderformate und
Forderzwecke fallen unter den hier entwickelten s#&fisschaftsbegriff. Dazu ist
insbesondere die Grundmittelférderung von Einriogn oder Teilbereichen von
Einrichntungen zu z&hlen. Dabei kdnnen Wissensabr@fémisationen gefordert

670 Zur semantischen Redundanz der Nr.HEun Art. 91b, Rn. 12:Meyer Féderalismusreform
2006, S. 257. Zu Nr. 2Mager, Art. 91b, Rn. 20Volkmann Art. 91b, Rn. 11} éwer, BT-Drucks.
17(18)265g, S. 3SeckelmannDas sog. ,Kooperationsverbot®, S. 7&ekmannArt. 91b, Rn. 19;
HennekeArt. 91b, Rn. 16. Zur Entstehungsgeschichte dendling ,Wissenschaft und Forschung®,
s. 2.2.3.2. Auch in Art. 74 Abs. 1 Nr. 13 Alt. 2 G@rd die Formulierung ,wissenschaftliche
Forschung” verwendet.

"1 Meyer, Féderalismusreform 2006, S. 259.

872 Zur Forschungstatigkeit der Fachhochschulen: BSEr61, 210 (246). Zur Anwendbarkeit des
Art. 5 Abs. 3 GG auf Fachhochschullehrer: BVerfGIb,11, passim.

873 Starck Art. 5, Rn. 375.
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werden, die ihrerseits Einrichtungen betreiben &ethe Max-Planck-Gesellschaft),
aber auch einzelne Einrichtungen (etwa Hochschodien die Institute der Leibniz-
Gemeinschaft). Uberdies konnen wissenschaftliclogeRtie gefordert werden, also
zeitlich und thematisch abgegrenzte Vorhaben, savigsenschaftliche Verbiinde
und Kooperationen, unabhangig vom jeweiligen logbhalisierungsgrad und
Governance-Modell.

4.6.1.2. Spezialfall: allgemeiner Hochschulbau

Ein besonderes Augenmerk ist auf die Frage zu emchtob und inwiefern
Art. 91b GG die Errichtung und den Unterhalt vonuta erlaubt. Dass
Wissenschaftsbauten zur Wissenschaft gehoéren, ggtiftich trivial. Weniger
trivial ist die Frage, welche Bauten legitimerweisds Wissenschaftsbauten
bezeichnet werden kdnnen. Unstrittig durfte dies Fdrschungsbauten sein. Das
erhellt nicht zuletzt die Beteiligungsregel des.Afib Satz 3 GG, die sich auf
Forschungsbauten und Grol3gerate im Hochschulsdddpieht. Als sicher darf
Uberdies gelten, dass Horséle, Lehr- und Serviéegkb sowie Infrastruktur- und
Technikgebaude an wissenschaftlichen Einrichturgyéasst sind. Diese Bautypen
sind unter den oben dargelegten Wissenschaftsbeguf subsumieren. Die
Gegenprobe fiele jeweils kontraintuitiv aus: Diee$h etwa, das Auditorium
Maximum der Universitat Tubingen sei kein Wissemdgtdbau (zahle nicht zur
Wissenschaft), kann nicht (berzeugen. Dass auch nWéime, Mensen und
Kinderbetreuungseinrichtungen an Wissenschaftesitungen erfasst sind, ist
plausibel, aber nicht unumstrittéf.

Unabh&ngig von diesen wenig Uberraschenden, urisochBegriffsrandern ist die

Frage nach der Forderfahigkeit von Wissenschaftebamach Art. 91b Abs. 1 GG

zu stellen. Unproblematisch sind wie bislang au@utBn im aul3eruniversitaren
Bereich. Dazu zahlen, wiederum unstrittig, Forsgsgebaude im engeren Sinne,
aber auch Technik-, Infrastruktur- und Verwalturgsgude. Forderfahig ist

beispielsweise das Gebaude der GeneralverwaltundVide-Planck-Gesellschatft,

also ein Verwaltungsbau. Dezidierte Lehrgeb&udel sm aul3eruniversitaren

Bereich bis dato kaum vorhanden.

67 Meyer macht Zweifel geltend, dass reine Verwalslmamten und Gebaude der

Studentenversorgung (Wohnheime etc.) erfasst Miger, Foderalismusreform 2006, S. 259.
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Bestritten wurde allerdings, dass auch hochschdisallgemeine Wissenschafts-
bauten auf Grundlage der Norm geférdert werden &ff? Zur Stiitzung dieser
These sind zwei Argumente vorgebracht worden. Bssteurde die Vorgangigkeit
des Art. 143c GG fur die Herausnahme des allgemeit@chschulbaus aus dem
Forderbereich angefuhrt. Die Gesetzesbegrindundgntmaaliesem Sinne geltend,
dass sich die ,Finanzierung des allgemeinen Hoclibahs [...] bis 2019 weiterhin
ausschlieRlich nach Artikel 143c G8® richtet. Art. 143c GG ist wie dargestellt
eine Ubergangsregelung fiir die 2006 abgeschafftemeBschaftsaufgaben und
Finanzhilfen des Bundes (s. 3.4.2.2.). Dazu getiiérzon 1970 bis 2006 in Art. 91a
Abs. 1 Nr. 1 GG a.F. geregelte, pflichtige Gemeiadtsaufgabe des allgemeinen
Hochschulbaus, fir die nach EntflechtG seither Kengationsmittel des Bundes in
Hohe von 693 Mio. Euro p.a. an die Lander flieR&dir die abgeschaffte
Gemeinschaftsaufgabe Bildungsplanung flieBRen 19,90. MEuro p.a. an
Kompensationsmitteln. Vor diesem Hintergrund magnnagumentieren, die
Bundesbeteiligung am Hochschulbau sei Uber Art.c1&%& ,abgegolten®. Der
allgemeine Hochschulbau sei deshalb aus dem Fa@naéch des Art. 91b GG
auszunehmen. Dieses Argument ist aus zwei Griunidén iiberzeugend. Erstens ist
mit der 2013 beschlossenen Verlangerung der Buatiesmen bis 2019 die
gruppenspezifische Zweckbindung der Mittel wegdefal Erhalten geblieben ist
nur noch eine investive Zweckbindung — und auclsedigoll mit der Neuregelung
der foderalen Finanzbeziehungen kinftig wegfallen2.3.4.). Die Bundesmittel
flieBen also nicht mehr dezidiert fir den Hochsbhul sondern zur Starkung des
allgemeinen Investitionsvermogens der Lander. $ipehi der Hochschulbau kann
deshalb nicht als mit Art. 143c GG abgegolten aelges werden. Zweitens ersetzte
Art. 143c GG die damalige pflichtige Gemeinschaftgabe durch eine finanzielle
Kompensationspflicht des Bundes. Nur eine neuehifje Gemeinschaftsaufgabe
in diesem Bereich hatte man ggf. unter Verweis @eke Finanzierungspflicht
abwehren konnen. Art. 91b GG ist aber eine fakuBatGemeinschaftsaufgabe.
Diese kann udberhaupt nur dann aktiviert werden, nweich der Bund als
regelmaRiger Hauptfinanzier dazu entschlie3t. Diezig plausible Sperrwirkung
des Art. 143c GG - eine weitere Verpflichtung desndes im allgemeinen

75 KienemungArt. 91b, Rn. 6Wolff. Der neue Artikel 91b GG, S. 775.

67 BundesregierungBT-Drucks. 18/2710, S. 7. Wohl beispielhaft wind folgenden Satz auf Bauten
der studentischen Firsorge wie Wohnheime und Mewsemiesen. Vgl. Bundesministerin Wanka
in: Bundesrat BR-Drucks. 929 (Plenarprotokoll), S. 4@ igroth, Art. 91b, Rn. 4Kienemund Art.
91b, Rn. 6,Wolff, Der neue Artikel 91b GG, S. 775. Seckelmannntrdigser Auffassung ebenfalls
zu, sieht aber dennoch den allgemeinen Hochschuditgwon Art. 91b Abs. 1 GG erfasst an:
SeckelmanBKGG 91b, Rn. 20, 51.
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Hochschulbau zu blockieren — lauft hinsichtlich .A3b GG damit leer. Aus der
Zahlungspflicht des Bundes nach Art. 143c GG lassdt kein Verbot fur weiteres,
freiwilliges Engagement ableiten. Im Ergebnis fithrdie in Art. 143c GG
normierten Regelungen nicht dazu, dass der allgemeiochschulbau nicht im
Rahmen von Art. 91b GG geférdert werden kann. D#eriz Hinweis in der
Gesetzesbegriindung lasst sich besser in der Wassa,|dass der Bund bis auf
weiteres nicht beabsichtigt, den allgemeinen Hduhibau auf dieser Grundlage zu
fordern. Dies ware ein politisches Statement zumiNwitzung, kein Kommentar zur
systematischen Stellung der Normen zueinander.

Ins Feld gefiihrt wurde zweitens, dass der verfagsindernde Gesetzgeber den
Forderbereich nicht um den allgemeinen Hochschudiraiternwollte.®’” Dass der
Bereich faktisch vom Normtext erfasst wird, mussse- ware das Argument
fortzusetzen — ein Missgeschick sein. Dieses muds emer Normauslegung
korrigiert werden, die den authentischen Willen dessetzgebers zur Geltung
bringt. Auch dieses Argument ist wenig Uberzeugemtiinachst ist die
Angemessenheit einer Interpretation zweifelhafte dien Normtext erkennbar
uberdehnt. Uberdies ist die Missgeschick-These ausibel. Zu den vielfach
erklarten Zielen der Neufassung gehorte es, dieddfgrundlagen im
Hochschulbereich zu vereinfachen und mit dem aufeFtsitaren Bereich in
Einklang zu bringefi”® Unter dem Eindruck der mithsam als Vorhaben dekten
Exzellenzinitiative und des Hochschulpakts sowie Bérderung des KIT wollte
man die Forderbedingungen so gestalten, dass géniialnahmen einfach und
unstrittig gestaltet werden konnen. Die Herausnahrdes allgemeinen
Hochschulbaus stiinde quer zu diesem Motiv. ScldtteR3lWéare die These
zutreffend, ware zumindest ein subtiles Bekennttes politischen Akteure zu
erwarten gewesen. Das ist aber ausgeblieben.

Im Ergebnis fallt der allgemeine Hochschulbau inn dEorderbereich des
Art. 91b GG®'® Dies wird indirekt auch von den zahlreichen Empfeben fiir
Fordermallnahmen auf Grundlage von Art. 91b GG gestdie hochschulische
Bauten oder Infrastruktur betreffen (s. 5.1.).

77 Wolff will aus diesem Grund den Férderbereich Bafschungsbauten begrenz@volff, Der neue
Artikel 91b GG, S. 775.

678 Statt aller: Bundesministerin Wanka BundesratBR-Drucks. 929 (Plenarprotokoll), S. 407.
67 Ebenso:SeckelmannBKGG 91b, Rn. 20May, BT-Drucks. 18(18)48c, S. Bpeiser Der neue
Art. 91b GG, 89.
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Im Vergleich zur Vorgangerfassung kann damit eirsemtlich weiterer Bereich

gefordert werden. Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 GE& arlaubte nur die Férderung
von Forschungsbauten an Hochschifén.Diese Erweiterung ist durchaus
bemerkenswert. Wie in 2.2.3. dargestellt, war Aftb Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 GG a.F.
ein in der Foderalismusreform bewusst abgezirkeRastbereich des zuvor
gemeinschaftlich geférderten allgemeinen Hochsaudb Man wollte den

Hochschulbau dezidiert in die Hand der Lander leged liel3 nur noch den eng
geschnittenen Bereich der Forschungsbauten undgéréfé Gbrig. Jetzt ist der
Hochschulbau erneut zur Gemeinschaftsaufgabe gewoRbmit hat man sich dem
Zustand vor 2006 wieder angenahert. Im Unterschiediesem Status Quo Ante ist
der Hochschulbau heute allerdings keine pflichtigendern eine fakultative
Gemeinschaftsaufgabe. Uberdies wird der Bereicltninehr explizit erwahnt,

sondern vom Wissenschaftsbegriff erfasst.

4.6.2. Vergleich zur Vorgangerregelung
4.6.2.1. AulReruniversitare Forschung (Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 GG a.F.)

Nach Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 GG a.F. konntEmgichtungen und Vorhaben
der wissenschaftlichen Forschung auf3erhalb von stbehen gemeinschatftlich
gefordert werden. In 4.2.2. wurde auf den 1970 &@gen, weiten Hochschulbegriff
verwiesen, der auch fur Art. 91b GG a.F. einsclglagar. Der ebenfalls hier
anzulegende Forschungsbegriff wurde in 4.6.1.1gefellt. Im so umschriebenen
Areal der Forschung auf3erhalb von Hochschulen tetstaNr. 1 sowohl die
projektbezogene (,Vorhaben*) als auch die instiglle Forderung
(,Einrichtungen®). Damit waren zeitlich und/oder ethatisch beschrankte
Fordermalinahmen ebenso zuldssig wie Grundmittelfdngen. Férderfahig waren
auch Zwischenformen, etwa institutionenibergreigenchd ,institutionell nicht
verfestigte Programm& der auReruniversitaren Forschung. Hinsichtlich der
forderfahigen Formate waren die Moglichkeiten gisaktisch nicht beschranf®
Die in Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG a.F. gereggiroblematische Beschrankung
auf Vorhaben war hier nicht gegeben. Auch Baumafeahund Grol3gerate
aul3eruniversitarer Einrichtungen konnten auf At @bs. 1 Satz 1 Nr. 1 GG a.F.

%809 Nach der in 4.6.2.3. vorgelegten Argumentatiomssf Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG a.F. den
allgemeinen Hochschulbau nicht.

81yolkmann Art. 91b, Rn. 10; vglKluth, Auswirkungen von Art. 91b Abs. 1 GG, S. 263.

%82 CDU/CSU, SPD - BundestagsfraktioneBir-Drucks. 16/813, S. 1#enneke Art. 91b, Rn. 11;
Heun Art. 91b, Rn. 13Maunz Art. 91b, Rn. 30.
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gestiitzt werden, da dies unter den Begriff deriélitungen fief®® Im Gegensatz
dazu stand fir den Hochschulsektor der eigens farsdRungsbauten und
GroRgeréate bestimmte Art. 91b Abs. 1 Satz 1 NrG3a@ . zur Verfiigun&*

Bereits hinsichtlich der alten Nr. 1 hatten sickeralings Abgrenzungsprobleme
ergeben kdonnen. Dazu gehort die Frage, welche Ressa Industrieforschungs-
einrichtungen unter den Forschungsbegriff fallen (@ben). Bei einigen
Einrichtungen der Leibniz-Gemeinschaft, v.a. dems€loungsmuseen, hatte man
ebenfalls Uber die Klassifikation als Forschungselitiungen streiten kénnen. Die
Forschungsaktivitaten dieser Einrichtungen kénnegegiber anderen Aufgaben
(Informationsvermittiung etc.) zuriicktreten. Hypetisch hatten sogar noch
strittigere Falle auftreten kbnnen, etwa eine aufieersitare Einrichtung, deren
Tatigkeitsschwerpunkt auf dem Technologietranstsgtioder eine wesentlich der
Graduiertenausbildung gewidmete Einricht§fy.Diese Fragen waren in der
Forderpraxis aber ohne Bedeutung. Das Tatigkeifispler Gberwiegenden Zahl der
geférderten aul3eruniversitaren Einrichtungen wat ish so geschnitten, dass sie
eindeutig als Forschungseinrichtungen einzustufed. Dies trifft etwa fur die
Max-Planck-Gesellschaft oder die Institute der Hw@itz-Gemeinschaft zu.
Uberdies fehlte den Forderakteuren jegliches Matidglicherweise auftretende
Grenzfalle strittig zu stellen.

Die genannten Férdergrenzen existieren im neuen9Akt Abs. 1 GG nicht meff®

Die Neufassung gestattet Fordermalinahmen in demges Wissenschaft, nicht
nur in der Forschung. Damit sind auch FoérdermalReahraul3erhalb von
Hochschulen zulassig, die zwar unter den Begriff\llessenschatft, nicht aber unter
den der Forschung fallen. Dazu konnen theoretisokbh aaul3eruniversitare

83\/olkmann Art. 91b, Rn. 10Kluth, Auswirkungen von Art. 91b Abs. 1 GG, S. 2632.

884 Schmidt-De Caluwe weist zu Recht darauf hin, @assder auf Hochschulen bezogenen Nennung
von Bauten und GroRgeraten in Nr. 3 nicht gefolgegtden kann, dass Nr. 1 keine Bauten und
GroRRgerate erfassbchmidt-De CaluweArt. 91b, Rn. 9.

%5 Hier ein Schwerpunktprinzip, ahnlich wie bei deorsehungsbauten in der alten Nr. 3, in
Anschlag zu bringen, ware plausibel gewesen. Dia&gung von Mager, nach der bereits die blof3e
.Mitfinanzierung von Lehraufgaben“ den Status einéinrichtung als Forschungseinrichtung
gefahrdet fager, Art. 91b, S. 17), erscheint zu strikt. Das widgen inneren Bezug der Forschung
zur Lehre widersprechen, und hatte Gberdies diddftithigkeit groRer Teile der auReruniversitaren
Forschung in Frage gestellt.

%Dje Neufassung ist in dieser Hinsicht auch weiterfat. 91b Satz 1 GG a.F. (1970-2006), der die
Forderung von ,Einrichtungen und Vorhaben der wissbaftlichen Forschung“ erméglichte. Im
Vergleich zu Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 GG aZ0(6-2015) war jene Altfassung jedoch weiter, da
sie neben der auReruniversitaren Forschung audhatieschulforschung umfasste.
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Lehreinrichtungen oder -projekte gehoren. Ob siah Wegfallen dieser Grenzen
kiinftig forderpraktisch auswirken wird, ist aus dgmannten Griinden offé#.

Abschlielend sei auf die erhebliche finanzwirtstithie und wissenschafts-
politische Bedeutung von Art. 91b Abs. 1 Satz 1 NiGG a.F. hingewiesen. Vor
allem die funf groBen Forschungs- und Forschungsforganisationen, die
Helmholtz-Gemeinschaft Deutscher Forschungszentresie  Max-Planck-
Gesellschaft (MPG), die Wissenschaftsgemeinschaittfiied Wilhelm Leibniz
(WGL), die Fraunhofer-Gesellschaft (FhG) und die uBehe Forschungs-
gemeinschaft (DFG) wurden auf dieser Grundlagerdeft. Allein auf die HGF-
Zentren, die FhG-Institute, die MPG-Institute und WGL-Institute entfielen im
Jahr 2014 rund sieben Mrd. Euro an &ffentlichen @uwunger?®® Die jeweiligen
Finanzierungsschlissel und Fordermodalitaten witerden sich allerdings
erheblich zwischen den Organisationen. Die Fordgrrfolgt seit 2006 im Rahmen
des Pakts fur Forschung und Innovation mit fesénlichen Mittelaufwiichsen. Fur
den Zeitraum von 2006 bis 2010 (,Pakt I) sah dmsprechende Bund-Lander-
Vereinbarung einen Aufwuchs der jeweiligen insigoellen Finanzierung von drei
Prozent vof®® Die 2009 geschlossene Nachfolgevereinbarung (,F8ksah einen
Aufwuchs von fiinf Prozent zwischen 2011 und 20185.°%Im Oktober 2014
beschloss die GWK eine Fortsetzung fiir die Jahi® &0 2020 (,Pakt 11“°° Der
Beschluss wurde im Dezember 2014 von den Regiechefs der Lander und der
Bundeskanzlerin bestatigt und trat zu Beginn dése3a2016 in Kraft. Auch der
~Pakt 11" wurde auf der Rechtsgrundlage der Alfasg geschlossen. Im Gegenzug
fur die jahrlichen Budgetaufwiichse verpflichteteshdie Mittelempfanger in allen
Paktvereinbarungen dazu, jeweils organisationskpelzé Ziele zu verwirklichen
und in jahrlichen Berichten (ber die FortschrittecRenschaft abzulegéff.
Ebenfalls auf Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 GG athtzt sich die Forderung weiterer
aul3eruniversitarer Einrichtungen und Programmegrd&ordervolumen insgesamt
aber nur einen Bruchteil desjenigen der genanntegar@lsationen ausmacht.
Dazu gehotren die Deutsche Akademie der Techniknss$mften (acatech),
die Deutsche Akademie der Naturforscher Leopoldil@s, Wissenschaftskolleg zu

887 SkeptischWolff, Der neue Artikel 91b GG, S. 774.
%88 Statistisches Bundesarivissenschaftseinrichtungen, S. 37 (nur Mittel de Inland).
689
GWK PFI 1.
899 GWK, Beschluss der Regierungschefs 20G8K, PFI I1.
9LGWK, PFI I
%92 Die Monitoring-Berichte sind auf der Website daN& verfiigbar.
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Berlin, das Akademienprogramm und das 2013 gegté&nbDeutsche Zentrum fur
Hochschul- und Wissenschaftsforschung (DZHW).

4.6.2.2. Vorhaben an Hochschulen (Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG a.F.)

Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG a.F. war die fumdeochschulbereich
grundlegende Regelung. Danach konnten ,Vorhaben \&ssenschaft und
Forschung an Hochschulen® gemeinsam geférdert werligt der Formulierung
,vorhaben an Hochschulen“ waren auch Vorhaben eingeschlossennuar zum
kleinsten Teil an einer oder mehreren Hochschuwem grofl3ten Teil aber aul3erhalb
von Hochschulen durchgefuhrt wurden, etwa Verbuoj@gte. Dies war insofern
von Bedeutung als auch in diesen Fallen der dam&8agz 2 (Zustimmungspflicht
aller Lander) griff (s. 4.2.2.). Die seit 2015 geltle Zustimmungsregelung mit
ihrem Schwerpunktprinzip ist in dieser spezifischkinsicht weniger anspruchsvoll.

Der Bereich der auf Grundlage von Nr. 2 forderfahigMal3hahmen wurde
entscheidend vom Begriff des ,Vorhabens* bestimBie genauen Grenzen des
Begriffs sind zwar, wie im folgenden Abschnitt zhen sein wird, nicht einfach zu
ziehen. Unstrittig war und ist jedoch, dass dieclegfte Grundfinanzierung von
Einrichtungen nicht darunter fallt. Auf GrundlagernvArt. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2
GG a.F. konnten deshalb Hochschulen als Ganzes @&i@ichtungen an

Hochschulen nicht institutionell gefordert werdehuf diesen ausschliel3enden
Punkt weist die Literatur weitgehend tbereinstimehbin®®, allerdings fast immer

ohne eigene, vollstandige Begriffsdefinitionen zefern. Weil das Grundgesetz
einschlagige Verwaltungskompetenzen des Bundesnateso nicht vorsieht, kam

der restriktive Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG.aekthem Verbot fur den Bund
gleich, sich an der institutionellen Férderung \Wach-schulen zu beteiligen. Vor
diesem Hintergrund war die Erweiterung des Akticadius des Bundes Streit- und

Zielpunkt der jingsten Verfassungsdebatte (s..2.3.)

Zu erwahnen sind allerdings vereinzelte Stimmerdeén Literatur, die von dem
geschilderten Konsens abweichévieyer pladiert fir die ,Offenheit der Norm
[also Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG a.F.] auchr Bine gemeinsame

893 vqgl. die Ubersicht inGWK, Férderung nach Art. 91b GG (2016).

%94 SiekmannArt. 91b, Rn. 18Kluth, Auswirkungen von Art. 91b Abs. 1 GG, S. 2é4wer, BT-
Drucks. 17(18)265g, S. 2fHeun Art. 91b, Rn. 13;CDU/CSU, SPD - BundestagsfraktionesiT -
Drucks. 16/813, S. 1'Nolte Zustandigkeit des Bundes, S. 91.
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Organisationsfinanzierung®. Auch ,Vorhaben mit Einrichtungscharakter* kénnten
gemeinschatftlich geférdert werden. Als BegrindungistvMeyer auf die seit
Jahrzehnten unstrittige Staatspraxis hin, den DAgEIneinschaftlich institutionell
zu férdern. Da der DAAD von den Hochschulen undd8tienschaften getragen
werde, sei er eine Hochschuleinrichtung. Diesesudwgnt kann nicht Uberzeugen.
Es ist nicht erkennbar, warum aus der faktischedétpraxis zu folgern sein sollte,
dass Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG aiehtin Konflikt mit dieser Praxis stefit®

In der Neufassung des Art. 91b GG findet sich derhgbenbegriff nicht mehr.
Damit kann der gesamte Hochschulbereich ohne Bé#skling auf ein Forderformat
gefordert werden. Im Ergebnis koénnen zum einen ert@it Projekte an
Hochschulen gefordert werden, etwa in Lehre, Fanmsgh Infrastruktur und
Technologietransfer. Zum anderen kdnnen Hochschal@m auch institutionell
gefordert werden, so wie auReruniversitare Eintichéen bereits bish&F Zu den in
diesem Erweiterungsbereich potenziell relevantemdéigegenstanden gehodren
Hochschulen als Ganzes, Verbinde aus Hochschulen lddchschulinstituten,
Verbunde aus Hochschulen und aufRerhochschuliscagneln (aul3eruniversitare
Einrichtungen, Industrie etc.), organisatorischeilbBeeiche von Hochschulen
(Fachbereiche, Fakultaten, Institute) oder neue,biherige Hochschulstrukturen
ergdnzende oder Uberlagernde organisatorische iE&inhdn der institutionellen
Forderlinie der im Juni 2016 beschlossenen Exzedieategie, dem
Nachfolgeprogramm der gegenwartig noch laufenderellenzinitiative, wird von
der institutionellen Hochschulférderung erstmald@each gemacht (s. 5.1.). Auch
Fusionen zwischen Hochschulen und aul3eruniversit&mrichtungen konnen
einfacher geférdert werden, da die bislang erfdictes Trennung der Finanzstrome
und die damit verbundenen Probleme entfdifénDa Art. 91b Abs. 3 GG

8% Meyer Zukunft des Wissenschaftssystems, 29 ff., 43ffin Eahnlicher Ansatz in:

Leibfried/SchreitererQuo Vadis, Exzellenzinitiative?, S. 13. Wohl ai@bbbecke meint dies, wenn
er geltend macht, man kénne ,die Errichtung vontBawnd die Schaffung wie die Unterhaltung
von Einrichtungen als Vorhaben anseh&débbeckeVerwaltungszustandigkeit, Rn. 150.

8% vgl. Speiser Das ,Kooperationsverbot*, S. 588. Alternativ magn argumentieren, die DAAD-
Forderung sei ein fait accompli und dideshalbfortgesetzt werden. Dann wére aber nicht die These
erhartet, Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG a.F. gjsteine solche Forderung, sondern die davon zu
unterscheidende These, dass eine solche Fordeum@raleren Rechtsgriinden mdglich ist. Dies
ware wiederum zu begriinden. Selbst wenn eine séebeiindung im Fall des DAAD gelange, wére
ihre allgemeine Anwendbarkeit doch au3erst zweafielh

97 SuerbaumBeckOK GG — Art. 91b, Rn. 12KienemungArt. 91b, Rn. 4Wolff, Der neue Artikel
91b GG, S. 773ieroth, Art. 91b, Rn. 4.

%9¥BundesregierungBT-Drucks. 18/2710, S. 6. Bundeskanzlerin Mesgiach davon, dass mit der
neuen Verfassungslage das KIT und das BIG ,sidtediuf felsenfeste rechtliche Grundlagen® zu
stellen seiMerkel Rede bei der DFG, S. 5. Die bemerkenswerte IrapbhR, dies sei bisher nicht der
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unverandert geblieben ist, ist auch die vollstarutigr weitgehend bundesgetragene
Forderung aller genannten Gegenstande moglich,pibbigise in Form von
S.g. Bundesuniversitaten. Diese vor wenigen Jahnrdre Diskussion gebrachte Idee
fand in der jungeren wissenschaftspolitischen Debedum mehr Anhanger. Auch
ForschungsministeritWanka hat sie zuletzt wiederholt ausgeschlosSerDiese
politische Positionierung &ndert aber nichts an deun gegebenen
verfassungsrechtlichen Mdglichkeit einer solcherdEdung.

Instruktiv ist ein vergleichender Blick auf die @rangsnorm, also Art. 91b Satz 1
GG a.F. (1970-2006). Jene Altfassung gestatteteFdielerung von Einrichtungen

und Vorhaben der wissenschaftlichen Forschung®. iDasaren zwar Vorhaben und
Einrichntungen an Hochschulen férderfahig, aber murder Forschung. Andere
Wissenschaftsbereiche blieben ausgeschlossen. \feildie Forderung von

wissenschaftlichen Vorhaben und Einrichtungen aaaRerhalb der Forschung
gestattet, ist der neue Art. 91b GG damit auchewails diese Ursprungsnorm.

Der Vergleich der beiden Altfassungen fallt hingegéferenziert aus. 2006 fiel die
Fordermdglichkeit von hochschulischen Einrichtungereg. Nur noch die
Projektforderung an Hochschulen war mdglich, nuarawowohl in der Forschung
als auch in der Wissenschaft insgesamt, etwa inLdbre’® Die Regelung von
2006, erlautert Schlegel ,erweitertfe] und begrenztle] gleichzeitig die
Moglichkeiten des Zusammenwirkens von Bund und keamt®". Nicht ibersehen
werden darf aber, dass der Einschluss von hochschah Wissenschaftsvorhaben
in der Folgezeit eine erhebliche Relevanz entltetwa beim Hochschulpakt und
beim Qualitatspakt Lehr8? Demgegeniiber hatte der Wegfall der Mdglichkeit,
Forschungseinrichtungen von Hochschulen institefionzu férdern, kaum
Auswirkungen. Die Verbindung von Lehr- und Forsalstétigkeit gehorte zu den
konstitutiven Merkmalen von Hochschulen. Hochsduhle Einrichtungen mit
reinem oder weit Uberwiegendem Forschungsschwetmaik es selten. Somit fiel

Fall gewesen, ist uniberhoérbar. Zur Strittigkeit Bérderung von ,Zwittereinrichtungen* wie dem
KIT: SuerbaumBeckOK GG — Art. 91b, Rn. 11.

9 Etwa in:Maleike Interview Wanka.

790 zur 2006 eingeschlossenen Leht@mnge Deutsche Hochschulpolitik, S. 138plkmann Art.
91b, Rn. 11Geis Bichse der Pandora, S. 309. Vgl. MdB Struck urdBNKroning in: Bundestag
BT-Drucks. 16/44, S. 4239, 4252ff. Vgl. ebenso Besrdinisterin Wanka irBundestagBT-Drucks.
18/66, S. 6223.

01 Schlegel Auswirkungen der Féderalismusreform, S. 48; v@eckelmann Das sog.
.Kooperationsverbot*, S. 703;Seckelmann Konvergenz und Entflechtung, S. 76. Vgl. auch
Siekmann, der kritisiert, der Einschluss der Wissbaft und damit der Lehre habe ,der Regelung
der Gemeinschaftsaufgaben jeder klaren Systematdubt;:SiekmannArt. 91b, Rn. 11.

92\/gl. Forschungsministerin Wanka, BundestagBT-Drucks. 18/66, S. 6223.
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2006 eine forderpraktisch wenig bedeutende FoOrdgliohikeit weg und eine
bedeutende Fordermdglichkeit kam hinzu.

Abschliel3end ist die enorme, forderpraktische Btdey des beschriebenen
Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG a.F. zu betonent dia Norm stutzten sich die
zentralen wissenschaftspolitischen MalRnahmen degyaxmgenen Dekade. Dieser
Umstand wurde von denjenigen Akteuren antizipidie, 2006 hartnackig um die
Einflgung des Wissenschaftsbegriffs in die Nornuggen hatten (s. 2.2.3.2.). Der
Hochschulpakt besteht aus drei Programmlinien (Rragn zur Schaffung
zusatzlicher Studienplatze, DFG-Programmpausch&lenlitatspakt Lehre), wobei
die dritte Programmlinie erst 2010 hinzuK&df Die erste, 2007 von den
Regierungschefs von Bund und Landern beschlosseaseRles Hochschulpakts
war die erste FordermalRnahme, die sich auf den almr 2006 geanderten
Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG a.F. stutzte. Dieire, 2009 beschlossene Phase
wurde aufgrund der immer wieder deutlich Uber demgRosen liegenden
Studienanfangerzahlen in der Folgezeit mehrfactyesibckt®® Kurz vor der
Anderung des Art. 91b GG a.F. beschlossen die Regischefs im Dezember 2014
die Fortsetzung des Hochschulpakts bis 2023er Hochschulpakt ist die mit
Abstand volumenstéarkste und weitflachig wirksanMfinahme auf Grundlage von
Art. 91b GG Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG a.F. bzw. Adb%Abs. 1 GG. Uber die drei
Programmphasen hinweg flieRen mehr als 20 Mrd. Ele® Bundes und Uber
18 Mrd. Euro der Lander an die Hochschuléh.

Mit der 2005 beschlossenen Exzellenzinitiative &esmdes und der Lander zur
Forderung von Wissenschaft und Forschung an desrisdlochschuleft® sollte die
Forschungsleistung von Universitdten verbessert umeérnational sichtbarer
gemacht werden. Der in drei Programmlinien orgateie Wettbewerb
(Zukunftskonzepte, Exzellenzcluster, Graduiertenkat) wurde von der DFG und
dem Wissenschaftsrat organisiert und wissensctiaftiegleitet. 2009 beschlossen
die Regierungschefs von Bund wund Landern die zweRbase der

709
e

Exzellenzinitiative.”” Zusammen genommen hatten die beiden Phasen eim¥ol

93 Bundesregierungverwaltungsvereinbarung Qualitatspakt Lehre.

94 Bundesregierungverwaltungsvereinbarung Hochschulpakt I.

%5 Zuletzt: BundesregierungVerwaltungsvereinbarung Hochschulpakt I1.

%% BeschlussGWK, Beschluss der Regierungschefs zum Hochschulpakyaltungsvereinbarung:
GWK Verwaltungsvereinbarung Hochschulpakt I11.

" GWK, Fortsetzung der Wissenschaftspakte, S. 1.

%8 BundesregierungVerwaltungsvereinbarung Exzellenzvereinbarung |.

" BundesregierungVerwaltungsvereinbarung Exzellenzinitiative 1.

150



von rund 4,6 Mrd. Euro. Am 16. Juni 2016 beschlosdie Regierungschefs von

Bund und Landern die Exzellenzstrategie, mit derkkzellenzinitiative fortgesetzt

werden soll. Die Exzellenzstrategie gehotrt damiden ersten, auf Grundlage des
neuen Art. 91b Abs. 1 GG vereinbarten FérdermaReatii

Uberdies wurden weitere, vergleichsweise kleineeRvahmen auf Grundlage von
Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG a.F. aufgelegt. ba&hlen das Programm
Forschung und Entwicklung an Fachhochschulen, dafe@$3orinnenprogramm, das
Programm Aufstieg durch Bildung: Offene Hochschuliexd die Qualitatsoffensive
Lehrerbildung’™*

4.6.2.3. Exkurs: Was ist ein Vorhaben?

Obwohl der Begriff des ,Vorhabens" im neuen Art.b9Abs. 1 GG nicht mehr

auftaucht, bleibt er nach wie vor von InteresseneEeits stutzten sich die
zahlreichen Vereinbarungen zu den derzeit laufendeissenschaftssystemisch
pragenden Programmphasen der Exzellenzinitiative des Hochschulpakts auf
Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG a.F. und damit deh Vorhabenbegriff.

Andererseits ist der Begriff als Rechtskategoriehajenseits der Gemeinschafts-
aufgaben bedeutsam. Im Folgenden sollen deshalbtigec Definitionsansatze
beleuchtet und eine eigene Begriffsbestimmung ‘eggeverden.

Zunachst ist festzuhalten, dass bei der Einordreingr Malinahme als Vorhaben
den Exekutiven ein gewisser Beurteilungsspielraingezaumt werden sollté?
Nur so lasst sich die notige Flexibilitdt hinsiotitl der vielfaltigen mdglichen
Fordergegenstande sicherstellen. Zugleich ist abemllgemeingultiges und vom
Einzelfall unabhangiges Begriffsverstandnis einmdon, um die intendierte,
limitierende Wirkung des Begriffs nicht zu gefahmdén der Literatur wird nun
zunéchst auf die Offenheit eines Vorhabens hingithtler assoziierten Kostenarten
hingewiesen. Sowohl Personal- als auch Investid $achkosten, etwa Baukosten,
kénnten durch ein Vorhaben ausgeldst werd@iicht angemessen sei es deshalb,
Vorhabenférderung mit nicht-investiver Forderungd unstitutionenférderung mit

"0 7ur Exzellenzstrategie und den weiteren im Judi@ereinbarten Manahmen, s. 5.1.

"1yvgl. den Uberblick inGWK, Férderung nach Art. 91b GG (2016).

"2 |n der Literatur wird zu Recht auf die kaum zwe@hnende, vollstandige Trennschéarfe des Begriffs
hingewiesen:Kluth, Auswirkungen von Art. 91b Abs. 1 GG, S. 268chmidt-De CaluweArt.
91b, Rn. 10. Vgl. die Diskussion zum Begriff debgiiregionalen Bedeutung®, s. 4.5.

"3 Meyer, Zukunft des Wissenschaftssystems, SN&yer, Foderalismusreform 2006, S. 2Kduth,
Auswirkungen von Art. 91b Abs. 1 GG, S. 260.
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investiver Forderung gleichzusetzen. Diese Febistgtn sind richtig, reichen als
Definition aber nicht hin.

Einen interessanten Definitionsansatz entwicl&éweke der geltend macht, die
Unterscheidung zwischen institutioneller und Prtfizklerung entstamme dem
Haushaltsrecht'® Die Verwaltungsvorschrift 2.1. zu § 23 der Bundeshalts-
ordnung (BHO), die den Bund in bestimmten FallenZemvendungen ermachtigt,
definiert Projektférderung in der Tat als ,Zuwendurur Deckung von Ausgaben
des Zuwendungsempfangers fur einzelne abgegremteaben”. Korrespondierend
wird unter 2.2. zu 8§ 23 der BHO die institutiondférderung als ,Zuwendungen zur
Deckung der gesamten Ausgaben oder eines nichgedgeen Teils der Ausgaben
des Zuwendungsempfangers® definiGtewekemacht plausibel geltend, dass diese
haushaltsrechtlichen Kriterien auch auf Art. 91b &6. bezogen werden sollten.
Dem ist zuzustimmen. Allerdings bieten die zitiart¥orschriften noch keine
gehaltvolle Definition. Die BHO enthalt vielmehrutalogische und damit triviale
Feststellungen: Weder die Angabe eines SynonymsdiirBegriff des ,Projekts”
(,Vorhaben) noch die Feststellung, dass ein Projeknzeln” und ,abgegrenzt” sei,
fullen den Begriff auf substanzielle Weise ausblesht die Fragewie ein einzelnes
Projekt abgegrenzt sein muss, um als solches #engel

Im Folgenden soll eine Antwort auf diese Frage wens werden. Zunachst
entspricht es dem intuitiven Begriffsverstdndniassl Vorhaben zeitlich begrenzt
sein mussen. Die Annahme des Gegenteils — ein aukiDgestelltes Projekt —
erscheint als contradictio in adiecto. Zu RechtsivBiewekeallerdings darauf hin,

dass auch institutionelle Forderungen befristetl.siDie Befristung zeichne die
Projektforderung daher nicht exklusiv dd3.In der Tat sind alle staatlichen
Forderungen schon deshalb befristet, weil sie auitsdbeidungen der

Haushaltsgesetzgeber beruhen, die sich auf begr&eitraume beziehen. Uberdies
kann eine institutionelle Forderung auch aus amd&wdinden begrenzt sein, etwa
im Fall der absichtsvoll auf sieben Jahren angeftegrderung der WGL-Institute.
Am Ende dieses Zeitraums findet eine Evaluatiott,sdée durchaus zum Ende der
Forderung fuhren kann. Soll die zeitliche Begremgurals sinnvolles

Abgrenzungskriterium von Vorhaben dienen, ist seshdlb genauer zu fassen.
Einen allgemeinverbindlichen Befristungszeitraumzuwageben, ist gleichwohl

"4 Sjeweke Anforderungen Exzellenzinitiative, S. 946f. Vgh der Zielrichtung &hnliche, aber
weniger stark ausgearbeitete Ansatze/imlkmann Art. 91b, Rn. 11Mager, Art. 91b, Rn. 12.
"> siewekeAnforderungen Exzellenzinitiative, S. 947.
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schwierig. Denn die maximale Lange eines Vorhabsns Beziehung zu seinem
sachlichen Kontext zu setzen. In naturwissenscblaéth Kontexten konnen schon
Vorhaben von einem Jahr als ausgedehnt gelten.deagelssenVorhaben, die
sich um die Aufnahme in das Akademienprogramm Bond Landern bewerben,
eine Dauer von mindestens zwolf Jahren haben. Diehstgrenze liegt bei
25 Jahrerd!® Einige vor dieser Regelung begonnene Akademigkm— etwa die
Erarbeitung der Leibniz-Edition, die auf 50 Jahngelegt ist — dauern sogar noch
deutlich langer. Diese langen Zeitrdume liegen milForschungsgegenstand selbst
begrindet, beispielweise bei Langzeitbeobachtungeer Gletscherforschung oder
der Klimatologie, oder aber die fur die Bearbeituaggemessen Methoden
implizieren die Langfristigkeit. Die Dauer einesofekts ist damit eng mit dessen
Inhalt und Bearbeitungsmodus verwoben. Aus gleicl@mnd ist eine maximale
Projektdauer aber fast immer vorhanden. Diese At ghneren Limitierung®
existiert bei Einrichtungen und der Férderung vamriEhtungen i.d.R. nicht.

Gleichwohl reicht auch eine kontextualisierte zehig Limitierung als Definition
des Vorhabenbegriffs nicht hin. Ein Projekt mussnde eine inhaltlich und
arbeitsorganisatorisch abgrenzbare Aufgabe daatéfl Allerdings kénnen die von
einer Institution ausgefiihrten Standardaufgabemfalie in dieser Weise begrenzt
sein. Siewekeweist darauf hin, dass die ,Projektforderung nisblten faktisch in
eine institutionelle Férderung tbergefi Auch das Kriterium der thematischen
Begrenzung muss deshalb prazisiert werden. Ein alh muss — so der hier
vertretene Vorschlag — eine thematisch begrenztd musatzliche Aufgabe
darstellen. Als solche muss die Aufgabe die satzmdfpig verankerten bzw.
allgemein  anerkannten  Standardaufgaben einer Btorg erganzen.
Standardaufgaben kommen einer Einrichtung bereits Zugehdrigkeit zu einem
bestimmten Einrichtungstyp  zu (Hochschule, Forsgkaorganisation,

"% Die DFG-Projekte mit der langsten Forderdauer Sindderforschungsbereiche und Forschungs-
zentren, die jeweils fir maximal 12 Jahre geférdentden.

7 Sieweke Anforderungen Exzellenzinitiative, S. 947Kienemung Art. 91b, Rn. 4;
BundesregierungBT-Drucks. 18/2710, S. 1. Vgl. ,thematisch odactdich irgendwie eingrenzbarer
Zweck": Volkmann Art. 91b, Rn. 11; ,abgegrenzte Sachaufgabdtith, Auswirkungen von Art.
91b Abs. 1 GG, S. 263; vdgbuerbaumBeckOK GG — Art. 91b, Rn. 12a; ,abgegrenzte Safgwaben
mit konkreten wissenschaftlichen Zielen* und, ditlche Begrenzung einbeziehend, ,einzelne,
konkret zu umreiBende Forschungsvorhaben [...], didich begrenzt sind“Schmidt-De Caluwe
Art. 91b, Rn. 8; ,zeitlich befristete Projektférdeig von EinzelvorhabenNolte Zustandigkeit des
Bundes, S. 91.

"8 siewekeAnforderungen Exzellenzinitiative, S. 947; wgblkmann Art. 91b, Rn. 11.
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Forschungsforderer etd)® Mit dem Kriterium der Zusatzlichkeit wiirde der
Schwierigkeit des flieRenden Ubergangs zwischeneRtround Daueraufgaben
begegnet. Beispielsweise ware ein Blockseminar arer eHochschule kein
Vorhaben, da es zwar zeitlich und thematisch begres, aber zum regelhaften
Aufgabenportfolio der Hochschule gehdrt und deshaime zusatzliche Aufgabe
darstellt. Ein als Pilot durchgefiihrtes E-learnihgterrichtsformat wirde das
Kriterium der Zusatzlichkeit dagegen erfillen.

Die hier vorgeschlagene Definition lautet somitn Bforhaben ist eine zeitlich und
thematisch sachangemessen begrenzte Aufgabe, dieDdueraufgaben einer
Einrichtung erganzt. Auch diese Begriffsbestimmukegnt allerdings Grenzfélle.
Mit Blick auf Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG agehort dazu die Frage, ob auch
die Errichtung von Bauten erfasst sind, etwa Holcblauten fur Lehrzwecke oder
aber Forschungsbauten, die zunachst im Rahmen leareshungsprojekts bendtigt
werden. Dafir sprechen der zeitlich und sachligjrdrezte sowie der zumindest oft
begriindbare zusatzliche Charakter von BaumaRnahfheBagegen spricht
allerdings der eindeutige Wille des verfassungsédmtin Gesetzgebers von 2006:
Man wollte den allgemeinen Hochschulbau dezidiem der gemeinschaftlichen
Forderung ausschliel3en und nur noch den Bereiclralschungsbauten zulassen.
Fur diesen Bereich wurde die alte Ziffer 3 gesarafDiese Argumentation ist zwar
begrifflich nicht ganz unproblematisch, im Ergebaer schliissigef?

Nicht vertieft werden kann hier die Frage, ob ditsdchlich durchgefuhrten bzw.
noch laufenden Fordermal3nahmen stets zu Recht @lsaben firmierten und
insofern mit Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG a.lBmipetenziell zu begrinden
waren. Aus verschiedenen Grinden wurde die Prajekifkeit der
Exzellenzinitiative angezweifeft? Skepsis kann auch hinsichtlich der ersten Saule
des Hochschulpakts geltend gemacht werden, dikcheithematisch und finanziell

9 SeckelmannDas sog. ,Kooperationsverbot*, S. 703. A.Xolkmann Art. 91b, Rn. 11. Dieser
Ansatz wirde auch fir die vereinzelt zu beobachgeriginrichtungen funktionieren, die praktisch
keine Standardaufgaben mehr haben, sondern nurRroggkte durchfiihren.

" Fir den EinschlussMeyer, Féderalismusreform 2006, S. 26%chlegel Auswirkungen der
Foderalismusreform, S. 48. Ebenso Volkmann, dedaafEntwurf des Gesetzes von 2006 verweist,
der unter ,Vorhaben" auch Grof3gerate und BaumaReaHassteVolkmann Art. 91b, Rn. 11.

21 SiekmannArt. 91b, Rn. 19Schmidt-De CaluweArt. 91b, Rn. 9. Vgl. die analoge Diskussion in
4.6.1.2., die allerdings zu einem anderen Ergefiihig.

22 siewekeAnforderungen Exzellenzinitiative, S. 950#fleun Art. 91b, Rn. 13. Geis hélt die dritte
Forderlinie der Exzellenzinitiative fir eine ,vepkate, institutionelle Forderung“ und mit der
Verfassung ,kaum vereinbar“Geis Blchse der Pandora, S. 308. Die einzig reallstisc
Klageberechtigte in einem Bund-Lander-Streit, dénder, hatten allerdings kein Interesse an einer
Uberpriifung nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 3 GG a.F. gehKbitisch hinsichtlich Exzellenzinitiative und
HochschulpaktVolkmann Art. 91b, Rn. 13.
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weitgehend entgrenzt ist (s. 5. Die Zweifel an der VerfassungsmaRigkeit dieser
Fordermallnahmen sind mit der Veranderung des At. Abs. 1 GG allerdings
nicht mehr relevant.

4.6.2.4. Forschungsbauten und Grof3gerate (Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 GG
a.F.)

Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 GG a.F. ermdglichte gemeinsame Férderung von
.Forschungsbauten an Hochschulen, einschlie3licbRGeraten“. Wie die alte
Ziffer Nr. 2 bezog sich auch diese Vorschrift nwf @en Hochschulsektor. Die
Forderung von Bauten und Geraten aul3eruniversit@irichtungen erfolgte im
Rahmen der institutionellen Férderung nach Art. @ts. 1 Satz 1 Nr. 1 GG a.F.
Der Regelungskern von Art. 91b Abs. 1 Satz 1 NG@ a.F. wurde durch die
Begriffe ,Forschungsbauten® und ,Grof3gerate* abgelst Auch nach der
Verfassungsanderung ist eine genaue BetrachtiesgrdBegriffe angezeigt, well
diese im neuen Art. 91b Abs. 1 Satz 3 GG ebentfaisvendet werden (s. 4.2.2.).
Interpretationsversuche beider Begriffe liefert éiaschlagige Vereinbarung von
Bund und Landern (AV-FuGY* Danach miissen GroRgerate ,weit (iberwiegend"
der Forschung dienéf® Dies sei dann der Fall, wenn die Beschaffung ijalhit
dem Einsatz in der Forschung” begriindet wird. InPlexis diurfe das Geréat dann
aber auch in Lehre oder Krankenversorgung eingesetden. Der Rekurs auf die
Beschaffungsgriinde anstatt auf die Nutzungsabsickt der Konnex zu einer
Uberwiegenden Forschungsnutzung sind wenig Ubeerelid=benfalls angegeben
werden Korridore fir die Beschaffungskosten (mels 400.000 Euro an
Fachhochschulen bzw. 200.000 Euro an anderen Haoalesg maximal funf Mio.
Euro (vgl. 4.5.)).

Der Begriff des Forschungsbaus wird in der AV-Fu@twerstanden. Darunter fallt
.Infrastruktur (Liegenschaften sowie Neu-, Um- urftweiterungsbauten mit
Erstausstattung einschlie3lich  Grol3geraten), dierchdueine Forschungs-

2 -IMit dem Hochschulpakt] wird das Privileg der L&rdzur institutionellen Finanzierung ihrer

Hochschulen zweifellos (allerdings sehr erfolgrgich temporar ausgehebelt*:
Berthold/Goésta/von StuckradHochschulpakt - eine Erfolgsstory?, S. 15. A.ét Nolte, der den
Hochschulpakt als erfasst ansieht, ,obwohl er [.ifeepauschale Forderung vorsiehilolte,
Zustandigkeit des Bundes, S. 91. Kritisch zur VEstagsmaRigkeit des Qualitatspakts Lehre:
SeckelmannDas sog. ,Kooperationsverbot®, S. 706.

24 BundesregierungAusfiihrungsvereinbarung Forschungsbauten.

2> BundesregierungAusfilhrungsvereinbarung Forschungsbauten, § 8 2\bs. 1.
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programmatik bestimmt is?°. Diese Erlauterung ist auffallig inklusiv: Nichun
Gebaude sind erfasst, sondern auch deren appauativeonstige Erstausstattungen.
Uberdies zahlt die AV-FuG zu den Forschungsbautaoh anicht mit einer
Infrastruktur in Zusammenhang stehende Grol3gedaten Investitionskosten flnf
Mio. Euro Uibersteigen — eine endgiiltige Uberdehrie®)Begriffs. Analog zu den
GroRgeraten muss ,die Infrastruktur...weit Uberwieheler Forschund?’ dienen.
Die AV-FuG rickt damit vom zunachst naheliegendegmfsverstandnis ab, nach
dem ein Forschungsbau ausschlie3lich der Forscdiergen muss. Die weichere
Interpretation wurde gewahlt, weil reine Forschdraggen an Hochschulen faktisch
kaum existieren. Die Uberwiegende Mehrzahl dienthiniausschlieBlich der
Forschung, sondern zumindest auch anderen Zweelkerder Lehré?® Auch in der
Theorie erscheinen reine Hochschulforschungsbawtenig plausibel, da die
Forschung einen inneren Bezug zur Lehre aufwé&lst.

Dieses auch in der Literatur verschiedentlich digbil Schwerpunktprinzi®
verhinderte, dass der potenzielle ForderbereichNuF gesetzt wurde. Zugleich
blockierte es die Finanzierung von Bauten, die zasach der Forschung, aber
Uberwiegend der Lehre oder anderen Zwecken diedam der FoOrderung
ausgeschlossen blieben damit Hoérsaalgebdude, Men®éohnheime oder
Verwaltungsgebaude. So wurde auch der 2006 angestreAbkehr von der
Gemeinschaftsaufgabe allgemeiner Hochschulbausdeéegeétan, in deren Rahmen
der groRflachige Aus- und Neubau von Hochschulgedugestiitzt worden wat.
Vollstandig trennscharf war allerdings auch dasw&ehunktprinzip nicht, weshalb

26 BundesregierungAusfiihrungsvereinbarung Forschungsbauten, § 3 Abs

2" BundesregierungAusfiihrungsvereinbarung Forschungsbauten, § 32\bs. 1.

2 SjekmannArt. 91b, Rn. 20SeckelmannBT-Drucks. 17(18)334e, S. 5, 18eckelmannDas sog.
.Kooperationsverbot*, S. 708Heun Art. 91b, Rn. 13;Volkmann Art. 91b, Rn. 12;Kluth,
Auswirkungen von Art. 91b Abs. 1 GG,S. 265. Zurezdfischen Problematik der
UniversitatsklinikenSeckelmanrDas sog. ,Kooperationsverbot®, S. 708.

2 BVerfGE 35, 79 (113). Wiirden reine Forschungshaate Hochschulen realisiert, wiirde dies zu
Lunzweckmagigen und unnétig teuren Planungen fithi®chmidt-De CaluweArt. 91b, Rn. 12.

30 Schmidt-ABmannBundeskompetenzen fiir die Wissenschaftsfordeding}l5; Seckelmann
BKGG 91b, Rn. 28;0ebbecke Verwaltungszustandigkeit, Rn. 158)eyer, Fdderalismusreform
2006, S. 261Kluth, Auswirkungen von Art. 91b Abs. 1 GG, S. 26chmidt-De CaluweArt.
91b, Rn. 12;Pasternack Kompetenzordnung im Hochschulwesen, S. Malte, Zusténdigkeit des
Bundes, S. 92. A.A. ist Mager, die keinen Forsclsgngwerpunkt der Geb&audenutzung, sondern nur
eine geringe Forschungsnutzung verlaMager, Art. 91b, Rn. 24.

31 CDU/CSU, SPD - Bundestagsfraktion@ir-Drucks. 16/813, S. 1BiekmannArt. 91b, Rn. 20;
Stern Staatsrecht, Band II, S. 83Bleun Art. 91b, Rn. 3, 13Volkmann Art. 91b, Rn. 2;Geis
Bichse der Pandora,S. 307Schlegel Auswirkungen der Foéderalismusreform,S. 50.
Interessanterweise erwahnte MdB Struck in eineraligen Plenardebatte die Mdglichkeit, mit dem
geplanten Art. 91b GG a.F. den ,Hochschulbau” gesain fordern zu kénnen: iBundestagBT-
Drucks. 16/44, S. 4239.
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Bund und Landern ein gewisser Beurteilungsspielraufam’*? Obwohl die auf
dieser Grundlage durchgefuhrte Férderung in dexi®naroblemlos funktionierte,
musste deren Sinnhaftigkeit allerdings zweifellsafieinen. Denn eine Sortierung in
,weit Uberwiegende” Forschungsbauten und sonstigatdh lief dem zentralen
Strukturprinzip der Institution Hochschule, der @it von Forschung und Lehre,
entgegen. Zugleich stellte sich die Frage, ob diehGeltung des Kriteriums zwar
auf die Forderantrage, nicht aber auf die tatsélehdieforderten Bauten erstreckte,
jedenfalls auf lange Frist. Dessen unbenommenastRthwerpunktprinzip fur die
Definition von Forschungsbauten und Grol3geratemdgétzlich einleuchtend und
kann fur den neuen Art. 91b Abs. 1 Satz 3 GG Anwegdinden (vgl. 4.2.2.).

Die in Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 3 GG a.F. benannEodrdergegenstande bleiben
auch in der Neufassung uneingeschrankt forderfalie dargestellt kdnnen
insbesondere auch Wissenschaftsbauten an Hochschaférdert werden. Dazu
zahlen Forschungsbauten ohne Abstriche.

AbschlieBend sei auf die erhebliche forderprakiéscind wissenschafts-
systematische Bedeutung von Art. 91b Abs. 1 SawWr.13 GG a.F. hingewiesen.
Auf Grundlage der Norm wurde 2006 eine Verwaltumgsinbarung geschlossen,
die 2007 in Kraft trat. Die Vereinbarung wurde Beit mehrfach geéandert und im
Dezember 2013 bis Ende 2019 verlang&Danach sollen mit der Férderung die
investiven Voraussetzungen der Hochschulen fur ganielgreiche Teilnahme am
nationalen und internationalen Wettbewerb in dasélung* verbessert werdét.
Bund und Lander tragen die Fordermittel von jahrlic
596 Mio. Euro je zur Halfté®® 170 Mio. Euro des Gesamtbetrags sind fiir
GroRRgerate vorgesehen. Zu beachten ist allerdoteyss von der Férdersumme fir
Forschungsbauten i.d.R. ein hoher Anteil fir Ma®mah gebunden ist, die in einer
vorhergehenden Foérderphase genehmigt wurden. InJdaren 2014 und 2015
waren dies jeweils 92 Prozefit.Die geférderten MaRnahmen werden je zur Hélfte
von Bund und Sitzland getragen. Dies und das off#ettbewerbsformat haben zur
Folge, dass die regionale Allokation der Bundeshitbenso unterschiedlich

32 Volkmann Art. 91b, Rn. 12. Mit Blick auf diese begriffliehUnscharfe wurde damals eine
klarstellende Neufassung von Art. 91b Abs. 1 Salr.13 GG a.F. geforderSeckelmannDas sog.
.Kooperationsverbot*, S. 708.

33 BundesregierungAusfiihrungsvereinbarung Forschungsbauten.

34 BundesregierungAusfiihrungsvereinbarung Forschungsbauten, § 1.

3> BundesregierungAusfiihrungsvereinbarung Forschungsbauten, § 9 2bs

3¢ WissenschaftsratForschungsbauten an Hochschulen 20MdssenschaftsratForschungsbauten
an Hochschulen 2015.
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ausfallt wie die Ko-Finanzierungsanteile und dadcé jeweiligen Aufwendungen
der einzelnen Lander. Begutachtung, Auswahl und igklung der Forderung von
GroRgeraten erfolgt i.d.R. durch die DFEG. Bei der Forderung von
Forschungsbauten reichen die Lander zunéchst Antbagn Wissenschaftsrat ein,
der diese in einem zweistufigen Verfahren beguetaimd priorisierf>® Thematisch
und disziplindr ist die Antragsmdoglichkeit nichtngeschrankt. 2008 wurde
allerdings eine programmatisch-strukturelle Linigir f Hochleistungsrechner
eingefuhrt, fur die eigene Auswahlkriterien geltdh.Der Wissenschaftsrat
empfiehlt der letztentscheidenden GWK, welche Ag#réa grundséatzlich
forderungswirdig sind und welche angesichts derdmgen Ressourcen tatsachlich
gefordert werden sollten.

4.7. Kostentragung nach Art. 91b Abs. 3 GG

Der seit 2006 unveranderte Art. 91b Abs. 3 GG tege Finanzierung von

Fordermallnahmen nach Abs. 1 oder Abs. 2. Wie indaBjelegt, bestimmt der
Absatz zwar die Details der gemeinschaftlichen izierung naher, begriindet sie
aber nicht. Die Mitfinanzierungszustandigkeit deartRer erwachst vielmehr aus
ihrer Mitverwaltungszustandigkeit im Rahmen der @erschaftsaufgabe sowie
dem uneingeschrankt gultigen Konnexitatsprinzighnad. 104a Abs. 1 GG.

Nach Art. 91b Abs. 3 GG mussen die jeweiligen Faramngsanteile von Bund und
Landern in der Vereinbarung geregelt werden, konaedach flexibel ausgehandelt
werden’®® Die Mdglichkeit der freien Kostenaufteilung bzw.asd Fehlen

verfassungsmaliig vorgeschriebener Quotierungen iwidker Praxis genutzt, etwa
in Form unterschiedlicher Finanzierungsanteile aen daul3eruniversitaren
Forschungs- und  Forschungsférderorganisationen esowden  grol3en

Fordermal3nahmen nach Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. @ &F. wie der

Exzellenzinitiative. Diese Flexibilitdt unterschetdArt. 91b GG von Art. 91a GG,
dessen Abs. 3 zahlenmaRige Bestimmungen zu deBwod und Landern jeweils
zu tragenden Finanzierungsanteilen enthalt.

3" BundesregierungAusfiihrungsvereinbarung Forschungsbauten, § 8 #Bs

38 Bundesregierung Ausfiihrungsvereinbarung Forschungsbauten, § 3. AbsWissenschaftsrat
Leitfaden Forschungsbauten, S. 12ff.

"Wissenschaftsrat eitfaden Forschungsbauten, S. 41ff.

9 Suerbaum BeckOK GG — Art. 91b, Rn. 17Heun Art. 91b, Rn. 15;CDU/CSU, SPD -
Bundestagsfraktione®T-Drucks. 16/813, S. 16/aunz Art. 91b, Rn. 39.
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Art. 91b Abs. 3 GG unterscheidet sich Uberdies wd®r Vorgangerfassung
Art. 91b Abs. 1 Satz 2 GG a.F. (1970-2006), naahdie , Aufteilung der Kosten*
in der Vereinbarung zu regeln war. Aus dieser Fdisrung liel3 sich folgern, dass
eine volle Kosteniibernahme durch den Bund nicht lictbgvar’** Der Begriff
,Kostentragung“ in Art. 91b Abs. 3 GG hingegen taasch die Ubernahme der
gesamten Kosten durch den Bund oder (theoretisaichdlie Lander bzw. ein Land
zu* Auch diese Méglichkeit wird in Form vollstandigBundesfinanzierungen
genutzt, etwa des Qualitatspakts Lehre oder der-BFgrammpauschalen in der
zweiten Phase des Hochschulpakts.

Mit Blick auf die finanzierbaren Kostenarten wedsé Literatur weit Gberwiegend
darauf hin, dass nur Zweckausgaben finanziert werki@énnen. Dies schlief3t
Investiv- und Personalkosten ein. Verwaltungskosténgegen kénnen nicht
gemeinsam finanziert werden, sondern muissen vonwalemgstrager allein
Ubernommen werden. Art. 104a Abs. 5 Satz 1 GG tgladr als speziellere
Regelung eid®® Die Mittelvergaben von Bund und Landern miissenhnden
jeweils einschlagigen, haushaltsrechtlichen Regmaorerfolgen, insbesondere den
jeweiligen Haushaltsordnungen.

"1 A A.: Goroncy Zusammenwirken nach Art. 91b, S. 311.

42 CDU/CSU, SPD - BundestagsfraktioneBT-Drucks. 16/813, S. 17Pieroth, Art. 91b, Rn. 6;
Kienemund Art. 91b, Rn. 10;Siekmann Art. 91b, Rn. 30;Mager, Art. 91b, S. 31;Heun Art.
91b, Rn. 15;Volkmann Art. 91b, Rn. 20;Henneke Art. 91b, Rn. 23;Schmidt-De CaluweArt.
91b, Rn. 15. Zur historisch einschlagigen Probl&mainer als politisches Lockmittel einsetzbaren
Kostenubernahme durch den Bund, s. 2.2.2.

3Heun Art. 91b, Rn. 15; BGBI. 2007 Nr. 195, S. 7787#tt. 3 der AnlageHennekeArt. 91b, Rn.
23; Maunz Art. 91b, Rn. 42;Mager, Art. 91b, Rn. 33;Pieroth, Art. 91b, Rn. 6;0ebbecke
Verwaltungszustandigkeit, Rn. 158jekmannArt. 91b, Rn. 34. Vgl. bereitBundesregierungBT-
Drucks. V/2861, Tz. 301. A.A. ist Volkmann, der diawendbarkeit von Art. 104a Abs. 5 Satz 1 GG
auf Art. 91b GG a.F. verneint und eine gemeinsamaging der Verwaltungskosten fur zulassig
erachtetVolkmann Art. 91b, Rn. 20.
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V. Fazit

5.1. Art. 91b GG als Antwort auf ein Ressourcendefizit?

Die systematisch angelegten Kapiteln 1ll. und IVenden dem ersten der beiden
Forschungsziele dieser Arbeit — der Exegese desnnéut. 91b Abs. 1 GG und

seiner Verortung im Verfassungsgefiige. Zusammen d&h normen- und

verfassungsgeschichtlichen Erkenntnissen aus HKalpitgind damit zugleich die

Voraussetzungen geschaffen, um auch die zweitefiége zu beantworten. Die
nach der Verfassungséanderung 2015 nun nochmaldereicGeschichte des
Art. 91b GG kann nun gesamthaft betrachtet undgeteerden.

Dabei sind zunachst zwei zentrale Feststellungemmetien. Erstens bietet sich eine
auffallig bewegte Normgeschichte dar. Art. 91b GGrde 1970 ins Grundgesetz
eingefugt und nach 36 Jahren zum ersten Mal vertiridier acht Jahre spater wurde
die Vorschrift wieder neu gefasst. Nicht nur die d&rungsfrequenz und der
vergleichsweise kurze zeitliche Abstand zwischesteerund zweiter Anderung sind
bemerkenswert. Zugleich ist eine méandernde Noromjgse zu konstatieren. Die
erste Anderung bedeutete zugleich eine Begrenzund HErweiterung der
gegenstandlichen Fordermdglichkeiten, die zweitedeékang hingegen eine
erhebliche Erweiterung. Diese hohe Volatilitat nmagn kritisch beurteilen, weil die
Kontinuitat grundgesetzlicher Normen einen hohenrtVdarstellt’** Im Fall des
Art. 91b GG leuchtet dies besonders ein, weil diernN die Grundlage fir
umfangreiches Forderhandeln darstellt. Diese Fprdeis kann meist nur
langfristig die intendierten Wirkungen erzielen ustlin vielen Fallen auch genau
so konzipiert. Richtungswechsel in der Forderdolitiihrerseits verursacht durch
verfassungsrechtliche Richtungswechsel — kdnnenigitangen Linien operierende
Forderstrategie behindern oder sogar konterkarieren

Zweitens ist mit der 2015 erfolgten Verdnderung ées 91b Abs. 1 GG die
gegenstandliche Reichweite von Gemeinschaftsaufgabder Wissenschaft grol3er
als jemals zuvof?* In 4.6.2. wurde gezeigt, dass Art. 91b Abs. 1 @Gemstéandlich
weiter ist als die Vorgéangerbestimmungen von 2006e Neufassung ist Gberdies
weiter als die von 1970 bis 2006 geltenden Regelnin diesem Zeitraum gebot
Art. 91a GG a.F. das pflichtige Zusammenwirken \Bumd und L&andern beim

"“"Heun Art. 91a, Rn. 9
">\/gl. Bundesministerin Wanka iBundestagBT-Drucks. 18/58, S. 5384; MdB Heil iichmid
Die arme Retterin, S. 73; MdB RossmannBandestagBT-Drucks. 18/66, S. 6226.
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Hochschulbau. Auf Grundlage von Art. 91b GG warerbera nur
Forschungsorhaben oder -einrichtungen forderfahig. Alle aedeWissenschafts-
bereiche waren nicht erfasst, v.a. der Betrieb Jahreinrichtungen oder
anderweitige lehrbezogene Malinahmen an Hochschwbsh der hier vertretenen
Auffassung ist seit ersten Januar 2015 der allgeenéiochschulbau nun wieder
forderfahig (s. 4.6.1.2.). Zugleich besteht die 2006 bestehende Forderliicke bei
nicht-forschungsbezogenen Mal3nahmen in der Wiskafisacht mehr.

In den Blick zu nehmen ist Uberdies, wie sich diedghthkeiten des
Bundesengagements im Wissenschaftssektor insgegarahdert haben — also
einschlielBlich der Mdéglichkeiten, die jenseits dgemeinschaftsaufgaben liegen.
Wie in 3.4.2.1.4. dargestellt, waren die Bedingunfje Bundesfinanzhilfen bereits
von 1970 bis 2006 streng. Sinnvoll lie3 sich dasfagsungsinstitut des Art. 104a
Abs. 4 GG a.F. schon damals nicht fir die Wisseaftsldrderung anwenden. Diese
Feststellung trifft a fortiori fir die nochmals geharfte Nachfolgeregelung des Art.
104b GG zu. Nicht signifikant verandert haben sislgegen die Mdglichkeiten fir
Fordermallinahmen des Bundes, die sich auf anderelggsetzliche Grundlagen
stutzen. Werden beide Befunde bericksichtigt, deanet das Fazit: Mit der
Reichweitenerhohung des Art. 91b GG ist der Spietrafir die finanzielle
Mitwirkung des Bundes im Wissenschaftsbereich s gvie nie zuvor.

Im Folgenden soll die Frage erdrtert werden, obwvaechselhaften Geschichte der
Gemeinschaftsaufgaben in der Wissenschaft ein Musteerliegt. Dies ist, so die

hier vertretene These, der Fall. Von vielen pdafien Akteuren wurden und werden
Gemeinschaftsaufgaben als ein Instrument dafluredaggt, Finanzierungslasten der
Lander zum Bund zu verschieben. Die Bundesseite @dmeinschaftsaufgaben
reinen Finanztransfers oft den Vorzug, weil sich t mihnen eine

Verwaltungsmitzustandigkeit und somit Steuerungdiolikeiten etablieren lassen.
Zugleich lasst sich mit Gemeinschaftsaufgaben gétadich das Ziel des Bundes
besser verwirklichen, Mittel zwar strukturbilderaher doch flexibel einzusetzen.
Gemeinschaftsaufgaben werden als Plattform betgchiiesen Austausch von
Macht und Mitteln zu organisieren. Dieses Grundgrdnis hat wesentlich zu den
verfassungspolitischen Haltungen und Absichten deal3geblichen Akteure

beigetragen, die im Konzert mit den jeweils spselien Zeitumstanden und
Entscheidungskontexten zu den beschriebenen Noem#@mgen geflhrt haben.
Auch bedeutende Anteile der auf den unterschieglfichNormfassungen jeweils
basierenden FoOrderpraxen lassen sich so deutenerdnBunktionen, die mit
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Gemeinschaftsaufgaben verknipft werden kbnnen,dagegen in den Hintergrund
getreten. Dazu zahlt insbesondere das Ziel, einess&Mschaftsaufgabe in
gemeinsamer Verantwortung effektiver oder effiziersu erfillen als in alleiniger
Verantwortung eines Verwaltungstragers. Im Folgendell dieses Erklarungs-
muster fur Wandel und Nutzung des Art. 91b GG zhstan wichtigen Etappen der
Normgeschichte herausgearbeitet werden.

Zwei wesentliche Ziele verbanden die Lander 197G der EinflUgung der
wissenschaftsbezogenen Gemeinschaftsaufgaben umsl@asetz. Einerseits sollten
die seit Jahrzehnten flieRenden Bundesmittel iisedre Bereich erhalten bleiben.
Andererseits sollte der ausgreifende, vielfach wveggte Einfluss des Bundes
eingehegt werden. Auf Landerseite wirksam war eatkl, das — auch im Lichte
der weiteren, 1970 vorgenommen VerfassungsandemurgeGestaltungsmacht
gegen zu erwartende Bundesmittel in Beziehung aneier setzte. Aus Bundessicht
bot die Einigung den Vorteil, dass die eigene HEsdbphare im
Wissenschaftsbereich nun verfassungsrechtlich kerarund damit konsolidiert
wurde. Letztlich waren Gemeinschaftsaufgaben digalisierung und kontrollierte
Verlangerung des bis dato praktizierten parakangitellen Zustands. Dieser
Zustand — insbesondere das Dotationswesen des Bun@sultierte seinerseits aus
einer Imbalance von Gestaltungsmacht und Finangimitzwischen Bund und
Landern. In diesem Sinne macBarbarino geltend, dass sich die ,Entstehung
[der Gemeinschaftsaufgaben] nahezu ausschlielBkchTdtsache verdank]t], dass
die zu ihrer Finanzierung erforderlichen Mittel micstrukturgerecht zugeteilt
wurden““®. Daneben spielten zwar auch das Motiv des kodperafdderalismus
und die grundgesetzlich geforderte Einheitlichkddr Lebensverhéltnisse eine
argumentative Rolle in der verfassungspolitischebddte. Im Wesentlichen wurde
der Verfassungswandel aber von dem beschriebenehtMéttel-Kalkil getrieben.

Aus ahnlicher Warte lasst sich die Foderalismusnef@d006 betrachten, die nach
langwierigen Verhandlungen mit einem komplexen Doles-Modell endete
(s. 2.2.3.). Fur die Verhandlungsteilnehmer war déastiv der Entflechtung

handlungsleitend — aus Landersicht also das Ziéglichst viele und moglichst
weitreichende Kompetenzen in den eigenen Zustaedsgilereich zu holen.
Entflechtung wurde als Universalrezept zur Losungglev derjenigen, oft

praktischen Probleme erachtet, die die Politikeetitung zwischen Bund und

4® Barbaring, Revision des Grundgesetzes, S. 23. Barbarinoeistiierbei auf die zentrale Rolle
des Juliusturms in den 1950er Jahren. Vgl. d&eis Kulturhoheit, S. 527f.
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Landern erzeugt hatte. Man dachte mithin von eiadstrakten Konzept, weniger
von konkreten Sachbereichen oder Aufgaben herersetirgebracht oder zumindest
kaum vernehmbar waren Argumente daflr, warum eistilbentes Gebiet aus
sachlichen Grinden besser autonom von den Landezwaehmen sei (oder eben
auch nicht). Der Nachweis, warum das Entflechtuagsgigma auf ein spezifisches
Anwendungsgebiet gewinnbringend anzuwenden seéinfeast dirftig oder ganz
aus. Aus dieser Motivlage resultierte ein ,blo3eshandlungspoker zwischen Bund
und Landern®’. Dies galt besonders fiir die aus Landersicht iggspragenden
Kompetenzen in Bildung und Wissenschaft. Das Tagssthaft von 1970,
Bundesmittel zu sichern und dafir Gestaltungsmaabtugeben, wurde jetzt
gewissermal3en umgedreht. Die Lander strebten dandelcht gegen Mittel
zurtckzutauschen. Man mag in diesem Fall sogarmaggtieren, sie strebten eine
Entflechtung anpbwohl sie eine eigenstdndige Aufgabenwahrnehmung gdat nic
immer fur sachgerecht hielten. So lasst sich ilgemFallen die von Landerseite flr
notwendig befundene und mitgedachte horizontaldsBadordination ihrer dann
,entflochtenen“ Bildungskompetenzen deutéhDer Fokus auf Entflechtung wurde
spater kritisiert, weil er, wenig Uberraschend,einigen Sachgebieten schédliche
Nebenfolgen zeitigte oder jedenfalls nicht die &ésisung zu sein schiéff’

Dass die Entflechtung in Bildung und Wissenschaftalistandig blieb (s. 2.2.3.2.),
ist auch nicht damit zu erklaren, dass aufgabergmm Uberlegungen schlieRlich
doch dominierten. Ausschlaggebend waren Sorgerimnzschwacheren Lander,
dass ohne die mit einer vollstandigen Entflechtunggfallende finanzielle

Unterstitzung des Bundes das Aufgabenwachstum daehddhulen kaum zu
bewaltigen sein wirde. Auch die sich rasant warddginJmgebungsbedingungen in
der Wissenschaft — die Internationalisierung, denehmende Wettbewerb, die
steigenden apparativen und infrastrukturellen Adgdoungen - dienten als
argumentative Nachweise steigender Mittelbedariightrals Begriindung fir eine
verwaltungsmafige und inhaltliche Mitwirkung desnBas. All dies fuhrte zur

Einfugung des Wissenschaftsbegriffs in Art. 91b AbsSatz 1 Nr. 2 GG a.F. Man
konzedierte mithin die Mitsprache des Bundes, wmdin sich nicht von dessen
Mittelstromen abschneiden wollte. Gemeinschaftsatdg im Hochschulsektor
wurden als Verflechtungs-Restant akzeptiert, weih vhnen eine unverzichtbare

"7 Scharpf Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle, S. 61.

"8 3charpf Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle, S. 61.

9 Bekannt wurde vor allem die Kritik der ,Entflechigsfalle* von Artur Benz:Benz
Entflechtungsfalle, S. 182ff.
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lastenerleichternde Wirkung erwartet wurde. Zwasi&ich auch der Normwandel
im Jahr 2006 nur im Kontext des damals verhandéhesamtpakets verstehen. Das
beschriebene Handlungsmotiv spielte jedoch eingrbegende Rolle.

Die verfassungspolitische Debatte, die schlieftishAnderung des Art. 91b GG im
Jahr 2015 fuhrte, war lange von unterschiedlichesblemwahrnehmungen und
Losungsvorschlagen gepragt (s. 2.3.). Eine weitleteilte Argumentationsfigur
bestand jedoch darin, von den stark gewachsenemubferderungen fur die
Hochschulen und ihrer damit nicht schritthaltendemd also defizitaren
Grundfinanzierung auf die Notwendigkeit eines \émiden Bundesengagements zu
schlieBer®® Angefiihrt wurden dramatisch steigenden Studiemezaiden, hohere
Infrastrukturanforderungen, gestiegene Erwartungen die Forschungsleistung,
Differenzierung und Strategiebildung sowie orgatoigach und administrativ
hdchst anspruchsvolle Governance-VeranderungenseBie mehrdimensionalen
Erwartungs- und Forderungskomplex kénnten, so dagirAent, die Lander nur
noch in unbefriedigender Weise nachkommen. Grind&irdwurden in den
schwierigen Haushaltslagen der Lander, ihren Kaifzrerungspflichten bei vielen
Bund-Lander-Programmen, der ab 2020 geltenden Gehibtemse sowie der
Tatsache ausgemacht, dass die Lander kaum Ubereeffeuergesetzgebung und
damit Einnahmemdoglichkeiten verfiigen. Angesichtsitever Belastungen und
starker Mittelbindungen in ihren Haushalten seienldgnder sogar gezwungen, in
den wenigen nicht gebundenen HaushaltsbereicherBildang und Wissenschaft
zu spareri>! Allgemein geschlossen wurde daraus die Notwenitigtass sich der
Bund im Hochschulsektor finanziell starker betahgsollte — wobei v.a. Uber das
Mal der dem Bund im Gegenzug zuzugestehenden, drok@nflussmaglichkeiten

0 gpeiser Das ,Kooperationsverbot®, 559ff. Aus der Wissdmat vertraten zahlreiche Akteure
diese  Ansicht: Allianz der Wissenschaftsorganisationen Appell an den  Bundesrat;
Allianz der Wissenschaftsorganisation&tkpunktepapier, S. 2 (hier allerdings ohne Emily des
91b GG); Leibniz-Gemeinschafttckpunkte fir Bundestagswahl 2013, S. Bgethe-Universitat
Frankfurt/Main, GSI Helmholtzzentrum fir Schweriofogschung, KIT, Max-Delbriick-Centrum fir
Molekulare Medizin, Senckenbergische Naturforscher@esellschaft, TU Dresden, Chayité
Frankfurter ~ Manifest, S.  8; Lower, BT-Drucks.  17(18)265g,S.  2f.; Experten-
kommission Forschung und Innovation (EFl)Gutachten 2012, 14, 57;Expertenkommission
Forschung und Innovation (EFl)Gutachten 2013, S. 22;Expertenkommission Forschung und
Innovation (EFI) Gutachten 2014, 12, 2Ambuhl/Flssel/Rombey/Schlegel/Thiespfehlungen zur
Bildungspolitik, S. 16;HRK, Wahlversprechen einhalten; HRK-Préasident HipjerLink, Besorgt
Uber die Unis;Marquardt BT-Drucks. 17(18)334 d, S. Zeis BT-Drucks. 17(18)334 c, S. 3;
Henneke BT-Drucks. 17(18)334a, S. 2; Olbertz iBundestag BT-Drucks. 17/89, S. 232DFG,
Wissenschaftsrat, HRK, Leopoldjn&issenschaftssystem nach 2013, S. 2 (ohne Erwdhtes Art.
91b GG); Wissenschaftsrat Perspektiven des  Wissenschaftssystems, 47fflij15,
Universitatsfinanzierung, S. 1.

" RenzschFéderalismusreform 11, 110f.
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lange Dissens herrschte. Auch in der verfassuniisgblen Debatte zwischen 2006
und 2015 dominierte somit eine Defizitperspektibe Grundgesetzanderung sollte
vor allem ein Ressourcenproblem im Hochschulselkigen helfen. Dies lasst sich
mit einer hypothetischen Frage plausibilisieren. r&adie Hochschulen nicht
unterfinanziert gewesen, hatten die Lander uUberealsend eigene fur die
Hochschulen bestimmte Ressourcen verfiigt, ware Oteck zur Verfassungs-
anderung ahnlich hoch ausgefallen? Die plausiblevar lautet: nein. Im Ubrigen
hat sich auch nach 2015 das hier beschriebene Amgiationsmuster fortgesetzt.
Die vor allem von der SPD und den Oppositionspant@usgehenden Forderungen
nach einer weiteren Verfassungsanderung, die aerclkldssischen Bildungsbereich
beriicksichtigt, wurden fast immer mit Ressourcenbfett begriindet? Dieses
Motiv signalisierten interessanterweise auch soléNertmeldungen, die eine
nochmalige Erweiterung der Gemeinschaftsaufgabesdgeicht forderten. Bereits
erwahnt wurde die AuBerung der norddeutschen Bgdomnister von 2016, die mit
Blick auf die hohen Mittelbedarfe im Bildungssektoeine starkere
Bundesunterstitzung im Rahmen der gegenwartigefas&mgslage verlangten
(s. 2.3.3.). Gemeinschaftsaufgaben erschienen sdgngiternativer, aber eben nicht
bevorzugter Lésungsansatz fir das Ressourcendefizit

Jenseits der verfassungspolitischen Debatten stikidtige Teile des tatsachlichen
Forderhandelns die These, dass Art. 91b GG haddigAastauschplattform fr
Gestaltungsmoglichkeiten und Finanzmittel aufgefassl. Dies lasst sich anhand
verschiedener FoérdermalBhahmen auf Grundlage der m NaHustrieren

— insbesondere der mit Abstand grof3ten Malinahme, edgten Sé&ule des
Hochschulpakts. Hierfur sind zunéchst einschladitggkmale des Programms zu
rekapitulieren. Werden alle Férderphasen beriuckgicHiegt dessen Gesamtdauer
bei 17 Jahren. Das Programm ist thematisch awfféffen angelegt: Es werden alle
Instrumente und EinzelmalBnahmen an den HochscHulanziert, die fur das
Erreichen des Ubergeordneten Programmziels, deraffdoly zusatzlicher
Studienkapazitaten, geeignet sind.Die Typen dieser MaRBnahmen und ihre

52 Es [ist] ja irre, dass wir jeder in unseren Redagen, wie wichtig Bildung ist, und dann der
Bund nicht mal Geld geben darf, um zu besserenuBgdeinrichtungen zu kommen*:;, SPD-
Vorsitzende Gabriel indpa, Kooperationsverbot kippen. Vgl. MdB Hein BundestagBT-Drucks.
18/149, S. 14750; MdB Lenkert iBundestagBT-Drucks. 18/159, S. 15682ff.

>3 Die 2014 geschlossene Vereinbarung enthélt einiggere gefasste, aber zugleich weich
formulierte Ziele: Erhéhung des Frauenanteils bteilléhneubesetzungen, Verwendung von zehn
Prozent der Mittel fur abschlussférdernde Mafl3nahraghdhung des Anteils von Studienanfangern
an Fachhochschulen und in MINT-Fachern, besserga@my von beruflich Qualifizierten zu den
HochschulenGWK Verwaltungsvereinbarung Hochschulpakt Ill, Ar§ 1 Nr. 3.
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jeweiligen Modalitaten werden in den Verwaltung®mbarungen kaum
spezifiziert. Der Katalog der tatsachlich unterncenen Mallnahmen fallt
entsprechend vielfaltig aus. Dazu gehoren die Budfff neuer Hochschulstandorte
genauso wie die Aufstockung der Grundhaushalte ddechschulmarketing-
Kampagner>* Letztlich lieRe sich fiir nahezu jede MaRnahmeegeltmachen, sie
schaffe zusatzliche Studienplatze — entweder dioeler aber indirekt, indem der
betreffende Hochschulhaushalt entlastet und damtteMfir den eigentlichen
Forderzweck frei werden. Ferner gehen die geftedeiEinzelmalinahmen oft
saumlos in die Regelaktivitaten der Hochschulerr blaev. gehéren zum Standard-
Portfolio der Einrichtungen. Dazu passt, dass diehdchulpaktmittel des Bundes
an die Lander Uberwiesen werden und in die von déndern getragene
Grundfinanzierung der Hochschulen eingehen. Diehdcloulpaktmittel werden in
der Hochschulfinanzstatistik deshalb nicht als tbrittel ausgewieseft®> Die
Hochschulen selbst kénnen also nicht zwischen Hibelgaktmitteln und Grund-
finanzierung unterscheiden. Hinzu kommt der Befuddss der Hochschulpakt
zeitlich und finanziell faktisch nicht begrenzt. iBlas Programm umfasst inzwischen
vier Vereinbarungen, die zwischen 2007 und 2014clgessen wurden. Diese
beinhalten entweder Fortfihrungen oder Erweiternngew. Aufstockungen der
jeweils laufenden Phase. Zwar wurden die im jegeili Forderzeitraum maximal
ausgezahlten Bundesmittel in den Vereinbarungdweisie begrenzt>® Bislang
wurde das Bundesbudget aber stets erhdht (mitanteln nachholend), wenn der
Bedarf dartiber hinauswuchs und die Budgetgrenegchtrwurde.

Aufgrund seiner zeitlichen, thematischen und finalten Entgrenzung ist die erste
Séaule des Hochschulpakts somit faktisch eine utgiitelle Férdermal3nahme. Dies
hatte unter dem alten Verfassungsregime die dré@lggehier aber nicht zu
vertiefende Frage nach deren Verfassungsmaligkeitweafen mussen.
Denn Art. 91b Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 GG a.F. lie3 dierForderung von Vorhaben zu
(s. 4.6.2.2.). Fur die hier diskutierte These rafavst aber die Feststellung, dass bei

54 Landerbezogene Ubersichten der unternommenen Mafsma in: GWK Umsetzung des
Hochschulpakts 2013, S. 19ff.

"53SpeiserDie Rolle des Bundes in der Hochschulfinanziershgl1. Ob alle Lander der Grundidee,
zusatzlicheMittel fir die Erhdhung der Studienkapazitateneitzustellen, in vollem Umfang folgen,
ist immer wieder bezweifelt worden. Letztlich nicht tUberprifen ist, ob ein Land die regulére
Grundfinanzierung um die landesseitig zusatzlicforderlichen Hochschulpaktmittel verringert.
Dann ware die Ko-Finanzierungspflicht im Rahmen ¢tschschulpakts formal erfillt, faktisch
erhielten die Hochschulen aber keine zusatzlichandesmittel. Gemutmalit wurde sogar, dass
Hochschulpaktmittel des Bundes in einigen Fallgyulé&re Grundmittel des Landes substituieren.

% Bundesregierung Verwaltungsvereinbarung Hochschulpakt 1, § BWK, Verwaltungs-
vereinbarung Hochschulpakt I, § 2 (3)/(4).
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Konzeption und Umsetzung der Foérdermal3nahme dak déiminierte, dem
gewachsenen Ressourcenbedarf der Hochschulen mdeBmitteln zu begegnen.
Mit der ersten Saule des Hochschulpakts kam und nkorder Bund dem
unabweisbar hohen Druck nach, den Landern bei deanEerung des stark
wachsenden Hochschulsektors zu helfen. Aus dereldgitgn Griinden mussen die
Lander, auch die wirtschaftsstarken, diese Hiltztlieh annehmen — auch wenn
dies dem noch wenige Jahre zuvor vehement verfioeht€ntflechtungsmotiv
zuwiderlauft”™” Mit Blick auf die vereinbarten Allokationsmechamisn ist der
inhaltliche Einfluss des Bundes auf die finanziertBinzelmal3nahmen zwar
begrenzt. Immerhin lie® sich aus Bundessicht alverchen, dass die aufgewandten
Finanzmittel im Bundeshaushalt und somit rechtlich sowie

— zumindest langfristig — auch faktisch in der egye Haushaltshoheit bleiben. Die
erste Saule des Hochschulpakts ist somit ein Im&nt der Lastenverschiebung
zum Bund, das diesem zugleich ein Einfluss-Minimenméalt. Art. 91b GG dient als
verfassungsrechtliche Plattform fiir diesen GutethuWelche Grinde jenseits der
Lasten- und Machtverschiebung dafiir sprechen, dasgrédnmziel unter
Beteiligung des Bundes schneller oder besser zeickan als mit alternativen
Instrumenten, ist hingegen eine kaum diskutiert@l umeist nicht einmal far

diskussionspflichtig erachtete Frage.

Es lassen sich weitere Beispiele nennen, in deneme@schaftsaufgaben nach
Art. 91b GG eine ahnliche Funktion erfullen. Denshiebung des IFM-GEOMAR
(heute GEOMAR — Helmholtz-Zentrum fir Ozeanforsapiiel) von der Leibniz-
Gemeinschaft zur Helmholtz-Gemeinschaft zum ergi@muar 2012 lag das Ziel
zugrunde, die in schwieriges Fahrwasser geratemeetsitdtsmedizin in Libeck zu
retten’*® Die organisationale Neuzuordnung setzte die zutuRg notwendigen
Landesmittel frei, weil der Bund 90 Prozent der t€aseiner HGF-Einrichtung, aber
nur 50 Prozent einer derartigen WGL-Einrichtungtrdn den Hintergrund trat die
Frage, wie der Wechsel wissenschaftsorganisatorgdbeurteilen ist. Ob das IFM
seine Aufgaben besser in der HGF erflllen konnbeWSGL und HGF durch die
Veréanderungen ihrer jeweiligen Portfolios gestaéter, im Gegenteil, geschwacht
wurden — dies waren offensichtlich wenig relevaat¢scheidungsfaktoren. Es ging
nicht darum, die gemeinsame Aufgabenwahrnehmungjtiidhn zu optimieren. Im

>7vgl. Scharpf Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle, S. 116.

8 Der Bundesregierung [ist es] nicht egal, was angreexzellenten Uni wird [...] ,[Ich] werde

nicht mit ansehen, wie ein erfolgreicher Studiemgambgewickelt wird“, so die damalige
Bundesministerin Schavan, iitz/Oliver/Leffers Lubecker Medizinstudium. Vgl. Schavan in:
BundesregierungBT-Drucks. 17/4971, S. 3ff.
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Mittelpunkt stand die Lastenverschiebung zum Bdiiaddie im Gegenzug vor allem
das Land Schleswig-Holstein inhaltliche Steuerunigfichkeiten aufzugeben bereit
war. Das Geschehen kritisierte der damalige WGIsiBeatKarl Ulrich Mayer mit
offenen Worten:
-Wir bedauern, dass [das] IFM-GEOMAR zum Objekt afizpolitisch
motivierter Verschiebungen zwischen Forschungsasgéinnen geworden
ist. [...] Primat wissenschaftspolitischer Entscheigan muss das Wohl der
Forschung sein, nicht ihr Finanzierungsschliisséf.«
Viel haufiger als Wechsel von Einrichtungen aus \M&BL, lassen sich allerdings
Wechsel in die WGL mit dem dargestellten Erklarungster deuten.
WGL-Institute werden selten neu gegrindet, im Sindes operativen
Betriebsbeginns. In der Regel werden existierendgekte oder Einrichtungen an
Hochschulen, die als solche vollstandig oder whiéggel von den Sitzlandern
getragen werden, in die WGL Uberfuhrt, mitunter mamrganisatorischen und
rechtlichen Veranderungen. Dank des fiur die WGIlHme geltenden
Finanzierungsschlissels (i.d.R. 50 Prozent Bund, Ps6zent Lander, hiervon
Sitzlandquoten zwischen 25 und 75 Prozent) komret diiner Entlastung des
Sitzlandes gleich®® Ob und inwiefern dieses Wechselmotiv in der Vegganheit
gehauft auftrat und zum heterogenen Organisati@mnakter der WGL insgesamt
beigetragen hat, kann hier nicht erértert werdesi. d&r Einrichtung der ,Blauen
Liste* 1975 dominierte fiir die Lander in jedem Fdgr Entlastungsaspelt

In den Blick zu nehmen sind Uberdies die zwei gnp@en den Regierungschefs der
Lander und BundeskanzlerilMerkel am 16. Juni 2016 geschlossenen
Vereinbarungen® Die Vereinbarungen griinden auf dem geanderten9ati. Abs.

1 GG und sind damit die ersten Nutzungsfalle deileneNorm. Vor dem Beschluss
der Regierungschefs hatte sich die Gemeinsame Mécisaftskonferenz auf die
Vereinbarungen verstandifft

9 |_eibniz-GemeinschafStellungnahme zum IFM-GEOMAR.

%0 Zuletzt wurden im Juni 2016 das Institut fir OstduSidosteuropaforschung in Regensburg und
drei geisteswissenschaftliche Zentren in Leipzid 8erlin in die WGL aufgenommen: GWK, Vier
neue Leibniz-Einrichtungen.

%1 Hohn/SchimankForschungssystem, S. 147.

%2 Hier nicht betrachtet wird die wesentlich kleirimensionierte Vereinbarung zur Bund-Lander-
Initiative ,Innovative Hochschule®. Vgl. GWK, Vemlbarung Innovative Hochschule.

%3 Nach einer langen Vorgeschichte: Im April 2015 témt die geschaftsfilhrenden
Fraktionsvorstande von Union und SPD die bundggsai Finanzvolumina fir die Fortsetzung der
Exzellenzinitiative und das Nachwuchsprogramm fixi€Geschaftsfihrende Fraktionsvorstande
von CDU/CSU und SPD Innovation und Technologietransfer, S. 5f. DiesBeschluss baute
wiederum teilweise auf einen GrundsatzbeschlussRegierungschefs von Bund und Landern zur
Exzellenzinitiative von 2014 auSBWK, Grundsatzbeschluss Exzellenzinitiative. Interetesaveise
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Die Vereinbarung udber ein ,Bund-Lander-Programm zBbrderung des
wissenschaftlichen Nachwuchses“ wurde bis Ende 29&hlosseff* Zu den
zentralen Programmzielen gehort es, die Karrierewdgs wissenschaftlichen
Nachwuchses an Universitaten planbarer und traesfe@r zu machen, die
Entscheidungen uber einen Verbleib in der Wissafsdniher zu treffen, das
deutsche Wissenschaftssystem international wetithsféhiger zu machen sowie
die Tenure-Track-Professur als eigenstandigen &amieg zu etablieren und somit
einen Kulturwandel an den Universitaten auszuld&&@wischen 2017 und 2032
investiert der Bund eine Mrd. Euro in das Prograrbamit sollen 1.000 Tenure-
Track-Positionen auf W1-/W2-Niveau an Universitatgeschaffen werden. Der
Bund finanziert sechs Jahre lang die Personalawwegen fir die wettbewerblich
vergebenen Stellen, zuzlglich Ausstattungskostereures Strategieaufschlags von
15 Prozent fur die Universitat. Hinzu kommt nachchse Jahren eine
Uberbriickungsfinanzierung von einem Jahr bei negatiEvaluation des
Stelleninhabers und von zwei Jahren bei positiwaluation’®® Die Vereinbarung
versucht in mehreren Hinsichten abzusichern, des8undesmittel als zusatzliche
Mittel wirken und keine bereits an die Universitatflie3enden Landesmittel
substituieren. Die Lander miussen deshalb sichlnstellass sowohl die Zahl der
Professuren als auch die Zahl der Tenure-TrackeBsofen sowie die Zahl der
unbefristeten Professuren an ihren antragsbereehtigniversitaten um die Zahl der
jeweils im Land geférderten Tenure-Professurengst&u diesen Zusatzlichkeits-
Kriterien wurden aber Sonderregelungen vereinf5art.

Die Grundintention der Vereinbarung wurde zwar Mdlich aufgenommen,
zugleich wurde aber Kritik geduf3ert. Neben weitekspekten kritisierte die HRK,
dass geforderte Tenure-Positionen in vielen Fachesétzliche Ausstattungsmittel
erforderten. Die im Programm vorgesehene Ausstgthigége ,absehbar weit unter
dem erforderlichen Wert®® Skeptisch betrachtet wurde iberdies der Umstdash

ist hier bereits die Rede davon, die ,geplantereneerfassungsrechtlichen Gestaltungsspielraume
[zu] nutzen®.

54 GWK, Vereinbarung Nachwuchsprogramm, § 10, (1).

%5 GWK, Vereinbarung Nachwuchsprogramm, Praambel, § 1.

786 Zu den weiteren Details der Vereinbarung (Férdmrsen, Bewerbungs- und Auswahlverfahren,
Forderkriterien, Anforderungen an die Tenure-Positi Aufteilung der Mittel auf die Lander,
Evaluation etc.)GWK Vereinbarung Nachwuchsprogramm, § 2ff.

*" Die Zusatzlichkeits-Kriterien, die sich darauf lé®nden Ausnahmen und Spezifikationen in:
GWK Vereinbarung Nachwuchsprogramm, § 8.

"*® HRK, Bedarfe der Hochschulen. Die bundesseitig votuyasen jahrlichen Mittel fir die ,anteilige
Ausstattung” liegen bei 35.100 Euro, der insgesansgezahlte Betrag fir eine Tenure-Paosition bei
118.045 EuroGWK, Vereinbarung Nachwuchsprogramm, § 7 (4).
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die Weiterfinanzierung der Stelle eines positivlelaten Tenure-Kandidaten der
Universitdt bzw. dem Land obliegt und nicht demirsanizierenden Bund. Im

Ergebnis finanziere der Bund eine Stelle i.d.Rtdelre, die Lander aber mitunter
25 Jahre oder sogar langer. Hinzuflgen lieBe siabs die Tenure-Position nach
Ubernahme oder Ausscheiden eines Stelleninhabesglewineu ausgeschrieben
werden muss. Auch dies erzeugt langfristige finglleiund strukturelle Bindungen

der Lander. Jede gefdrderte Tenure-Position |lostitseine erhebliche zusatzliche
Finanzbelastung fur das Land aus.

Fur die hier diskutierte These ist weniger die Eragteressant, inwiefern diese
Kritikpunkte im Einzelnen zutreffen als vielmehr ediihnen gemeinsame
Begrindung — die Zusatzbelastung von Land oder &Jsitaten. Dass dieser Aspekt
in den Verhandlungen zwischen Bund und Lé&ndern emrale Rolle gespielt
hatte, zeigte sich darin, dass um die schlief3lngtailierten Sonderregelungen zu
den Zusatzlichkeits-Kriterien bis zuletzt intensgerungen wurde. Indem sie
landesseitige Finanzierungs- bzw. Stellensubstiteth unterbinden, erzeugen diese
Kriterien die geschilderten Folgelasten fir die dén Jede Abmilderung oder
Flexibilisierung spart den Landern auf lange Siéld und vergrof3ert den
Spielraum kiinftiger Strukturentscheidungen. Vemigdherweise strebten die
Lander danach, die mit Annahme von Bundesmittelsgaldsten Commitments
maoglichst zu minimieren und mit den eigenen, derchdohulsektor betreffenden
Finanz- und Strukturplanungen in Einklang zu brmgEur den Bund hingegen
waren die Zusatzlichkeits-Kriterien ein hartnackigrfolgtes Verhandlungsziel,
genau weilsie ein langfristiges Landerengagement auslosén.Khterien sorgen
dafur, dass mit den Bundesmitteln zusatzliche Lamdel in den Dienst des
wesentlich vom Bund definierten Programmziels disteerden. Denn dank dieser
Hebelwirkung entfalten die vom Bund investierten tt®li eine hohe
Steuerungswirkung, langfristig auch auf die Perstnktur der Landes-
hochschulen. Wenngleich sich der historische Kadntexd die Finanzvolumina
unterscheiden, erinnert diese Konstellation an alnstige Gemeinschaftsaufgabe
Hochschulbau. Damals kritisiert wurden die Ko- ui@iterfinanzierungspflichten
der Lander, die langfristigen Mittelbindungen aw@itén der Lander und die damit
orchestrierten, als Ubergriffig wahrgenommenen @&tewen des Bundes in
landespolitischen Gestaltungsbereichen (s. 21@.Edgebnis gehérten auch bei den
Verhandlungen zum neuen Nachwuchsprogramm machd fimanzpolitische
Gewinn- und Verlustrechnungen zu den handlungsiéée Uberlegungen der
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Akteure. Weniger wirkméchtig war hingegen die Fragarum ein Zusammen-
wirken von Bund und Landern das zentrale Programimzidie Etablierung des
Tenure-Track-Modells im deutschen Hochschulsysteam-schnellsten, besten oder
elegantesten erméglichen sollte.

Ebenfalls am 16. Juni wurde die Bund-La&nder-Verainhg zur Exzellenzstrategie
geschlossen, mit der die bis 2017 laufende zweltas® der Exzellenzinitiative
fortgesetzt werden saif? Die Ziele der beiden Programme &hneln sich stait:
universitare Spitzenforschung soll geférdert, Mbdungen und Kooperationen
weiterentwickelt und so die internationale Wettbdwgéhigkeit des
Wissenschaftsstandorts gestarkt werden. Die neueeinbarung wurde auf
unbestimmte Zeit geschloss€fi.Das Programm ist &hnlich dimensioniert wie das
bisherige. Das ab 2018 jahrlich aufgewendete Gesdnmhen liegt bei ca. 533 Mio.
Euro. Davon tragen weiterhin die Sitzlander debgigrten Projekte 25 Prozent und
der Bund 75 Prozent. Die Vereinbarung sieht einexima zweijahrige
Uberbriickungsfinanzierung fiir derzeit laufende &kt vor. Kiinftig soll es zwei
wettbewerblich konzipierte Foérderlinien geben, diesherige Forderlinie der
Graduiertenschulen entfallt.

Rund 70 Prozent der Fordermittel werden fur 4550i€xzellenzcluster verwendet.
Diese werden mit jahrlich drei bis zehn Mio. Euiw héchstens zwei Mal sieben
Jahre gefordert. In der Férdersumme enthalten simi@ bislang eine
Programmpauschale von 22 Prozent sowie eine esstmafgesehene feste
Universitatspauschale von i.d.R. 1 Mio. Euro pnageworbenem Exzellenzcluster.
Jeweils 10 bis 15 Mio. Euro p.a. erhalten die zbhe&elf Exzellenzuniversitaten.
Erstmals mdglich sind Verbundantrage, fur die jésv&b bis 28 Mio. Euro p.a.
ausgeschuttet werden. Der Bund Uberweist seinerdeRdittelanteil fur die
Exzellenzuniversitdten dem jeweiligen Sitzland, dbs Mittel im Rahmen der
771

regularen Grundfinanzierung an die Universitatertemeicht. '~ Die FOrderung der
Exzellenzuniversitaten ist dauerhaft. Alle siebeird werden die Einrichtungen

%9 Bundeskanzlerin und Regierungschefs der Landaschluss Exzellenzstrategie, Nr. @WK
Vereinbarung Exzellenzstrategie.

""" GWK, Vereinbarung Exzellenzstrategie, § 9. Mit derfiistung der Vereinbarung selbst werden
die erweiterten Moglichkeiten des Art. 91b Abs. G,GHochschulen auch institutionell férdern zu
kénnen, aber nicht genutzt. Dies geschieht, hitigith der Exzellenzuniversitaten, Uber die
in 8 5 der Vereinbarung fixierte Dauerhaftigkeit @@rderung selbst.

"L GWK, Vereinbarung Exzellenzstrategie, § 5 (3). Veraihbwurde zugleich, dass die Landes- und
Bundesanteile der Férderung sowohl im Haushalt 8églandes als auch im Haushalt der
Exzellenzuniversitat gesondert ausgewiesen werden.
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aber evaluiert und kénnen aus der Férderung aussrtié® Nach der ersten
Evaluation 2026 mussen vier Hochschulen neu zum khmgmen: Entweder als
Nachrtcker fur Einrichtungen, die in der Evaluatischeitern, oder aber, sofern
notig, als zusatzlich geférderte EinrichtundéhiNach der ersten Evaluation werden
also maximal 15 Universitdten gefordert. Mit derueidaften und damit auch
institutionellen Forderung werden zum ersten Malahweiterten Mdglichkeiten des
Art. 91b Abs. 1 GG genutzt (s. 4.6.2.). Zu urtteishen ist freilich, dass dies
keineswegs mit dem in den vergangenen Jahren imieder kursierenden Konzept
der Bundesuniversitaten gleichzusetzen ist. Diedeatragerschaft der geférderten
Exzellenzuniversitaten wird nicht verandert. Dédnaltliche Einfluss des Bundes ist
in der Vereinbarung auf ein ,regelméfiges Statysges zwischen Bund und
Sitzland“"* begrenzt. Auch der Finanzierungsmix der Universitavird durch die
Forderung i.d.R. nicht wesentlich verandert. Balgeise verfugte die Universitat
Heidelberg Uber einen Haushalt von rund 347 MiaoHohne Hochschulmedizin)
im Jahr 2014. 15 Mio. Euro zusatzlicher Exzellenshientsprechen ca. vier
Prozent dieses Haushaltsvoluméfis.

Fur die hier vorgelegte Argumentation relevant mindchst, dass fur ein
Spitzenforschungsprogramm, das qua Foérderzieldiffexenzierende und selektive
Wirkung haben muss, relativ viele Férderfalle vaefeen sind’® Dieser Umstand

sowie die Flexibilisierung der Férderbandbreite demn Exzellenzclustern macht die
Teilnahme fir viele, und nicht nur wenige L&nderssachtsreich. Die

Flachenwirkung hat die Konsensfindung zwischen Bund Landern erleichtert.

Eine von der Unionsfraktion im Bundestag vorgesgphitee Begrenzung auf ,vier
oder funf wissenschaftliche Spitzenzentren® in daveiten Foérderlinie fand

hingegen keinen Widerhdif’

"2 GWK, Vereinbarung Exzellenzstrategie, § 5 (1), § 6.

' GWK, Vereinbarung Exzellenzstrategie, § 6 (4); Blindeskanzlerin und Regierungschefs der
Lander Beschluss Exzellenzstrategie, Nr. 4. Zu den wite Programmdetails hinsichtlich
Fordergegenstand und -umfang, Auswahlverfahrenhd@EG und WR, Foérdervoraussetzungen,
Antragsstellung, Auswahlkriterie®@WK Vereinbarung Exzellenzstrategie, § 1ff.

" GWK, Vereinbarung Exzellenzstrategie, § 5 (2).

" Eine andere und virulente Frage ist das Gesamhariuder Bundesmittel, das eine Hochschule
vereinnahmt. Dabei zu berticksichtigen sind versigne bundesmitfinanzierte Finanzstrome, etwa
der Hochschulpakt oder die Projektférderung des BMBpeiser Die Rolle des Bundes in der
Hochschulfinanzierung, S. 9ff.

’® Die friihere wissenschaftspolitische Sprecherin Blemdestagsfraktion der Griinen Krista Sager
argumentiert  allerdings, dass aufgrund des  neuenogr@nmdesigns  starkere
Konzentrationstendenzen entstehen als im laufeRdegrammSager Neue Sieger, mehr Verlierer.
" CDU/CSU-Bundestagsfraktion - Arbeitsgruppe Bildungl ForschungWeiterentwicklung der
Exzellenzinitiave, S. 3.
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In die gleiche Richtung deutet der dramatische sediungsverlauf: Die GWK
hatte am 22. April 2016 einen Vereinbarungsentvhe$chlossen, bei dem sich
Hamburg enthalten hatte. Die Hansestadt kritisietie damals noch vorgesehene
Beschrankung auf acht bis elf Exzellenzuniversitdtealso ohne Garantie, dass
nach sieben Jahren vier neue Forderfélle hinzukammkonne zu einem ,closed
shop* fiihren und entfalte nicht genug DynarfitkN6tig sei vielmehr ein System,
das zunéchst nicht geforderten Universititen esadistische Chance auf kinftige
Forderung biete. Der Kritikpunkt, dem sich dannhaaadere Lander anschlossen,
liel3 sich trotz fieberhafter Vermittlungsversuche bum 16. Juni nicht auflésen.
Das bei FordermalRnahmen an Hochschulen in ArtAfilb 1 Satz 2 GG verankerte
Veto-Recht der Lander war die ermoéglichende Bedigguieses Widerstands
(s. 4.2.2) In allerletzter Minute fanden die Mieiprasidenten und die
Bundeskanzlerin schlieBlich die oben skizzierteunig ® In der Nachbetrachtung
lasst sich argumentieren, dass die opponierenderdetd— trotz vehementer
Beteuerungen des Gegent€ils- vor allem einen Wettbewerbsmodus verhindern
wollten, der den eigenen Universitaten zu kleinedBtchancen eroffnet hatté.
Diese Léander stellten ihre eigenen Chancen auf &mdtel und Reputations-
gewinne (iber ein optimales ProgrammdesfgrGemeint ist damit ein Design, das
bestmoglich dem mit dieser Forderlinie verfolgteroglammziel dient, heraus-
ragend forschungsstarke Universitaten in Deutschianschaffen oder zu starken.
Dieses Ziel ist unabhangig davon, in welchem LaiedEdnrichtungen verortet sind.
Was die Losung schlieRlich ermdglichte, war eindar Geschichte der Gemein-
schaftsaufgaben wohlbekanntes Mandver (s. 2.222):finanzielle Férderrahmen
und damit auch der Kreis der potenziell profitiefen Lander wurden erweitert.

Eine auf den eigenen, meist finanziellen Vortedgahende Landerhaltung hat auch
bei Verhandlungen tber andere Gemeinschaftsaufgabrear wieder eine wichtige

® S0 Hamburgs Wissenschaftssenatorin Katharina Begelin: Kiihne Exzellenzunis nicht
ausruhen.

" ygl. Bundeskanzlerin und Regierungschefs der LarBleschluss Exzellenzstrategie, Nr. 2-4.

80 Fegebank inKilhne Exzellenzunis nicht ausruhen. Bemerkenswerteevdistanzierte sich der
Hochschulrat der Universitat Hamburg von der Positiles Hamburger Senats und aul3erte seine
Zuversicht, auch im urspriinglich vorgesehenen Veetdsbsmodus erfolgreich sein zu kdnnen:
Tagesspiegel - Redaktiodni Hamburg distanziert sich.

81 Osel/Nimz 11 plus 4, 14. In beiden bisherigen Wettbewenden zahlte die Universitat
Hamburg nicht zum Kreis der sog. ,Elite-Unis*.

82 Damit ist weder gesagt, dass fir diese Lander (gim beschriebenen Sinne) optimales
Programmdesign Uberhaupt kein Verhandlungsziel gemwest, noch, dass eine Erhéhung der
Forderfalle einem solchen Desitatsachlichabtraglich ist (so abe®@sel/Nimz 11 plus 4, S. 14). Die
hier vertretene These lautet, dass die jeweiligandesinteressen eine hodhere Prioritat hatten als
andere Erwagungen.
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Rolle gespielt.Scharpfdokumentiert die Aussage eines Landesvertretenrssidh
zur Gemeinschaftsaufgabe nach Art. 91a Abs. 1 SatNr. 2 GG a.F.
(,Verbesserung der Agrarstruktur®) so aul3ert:
-Wenn der Bund den Vorschlag gemacht hatte, wirnmem die Zahl der
Apfelbaume flr den Wegebau, und das ware fur meaema lgtinstig gewesen,
ich héatte mich nicht dagegen gewehrt. [...] Entsched ist, ich muss fir
mein Land etwas Besseres herausholen, bzw. maglemsg verlieren. 8
Fur diesen Landesvertreter ist das gesamtstaatlicied, die Agrarstruktur
deutschlandweit zu verbessern, nicht nur kein hangdileitendes Kriterium. Unklar
ist sogar, ob er dieses Ziel Uberhaupt gutheif3t.

Uberdies haben Bund und Lander nicht nur innerleatler FérdermaRnahme ihre
jeweiligen Vorteile gesucht, sondern auch Uber cleeslene Foérdermal3inahmen
hinweg. In nahezu allen bedeutenden foderalen Wethagen wurden
Gesamtpakete oder Koppelgeschafte entwickelt. Daiedien die Akteure jeweils
nur die Gesamtheit der Vereinbarungen fir zustingsfihig, nicht aber zwingend
jeden Bestandteil des Paké&ts. Erméglicht und sogar induziert werden
Paketlosungen immer dann, wenn die Zustimmungskfoisse fir ein oder
mehrere Paketbestandteile anspruchsvoll sind. Btesei Verfassungsanderungen
der Fall — daher die delikat ausbalancierten Auslgbgeschafte in den
Foderalismusreformen 1969 und 2006 (s. 2.1.2. und.32 sowie der
Zusammenhang zwischen der Verfassungsanderung 201¥ der BAfOG-
Ubernahme durch den Bund (s. 2.3.3). Und es wat ist der Fall bei
hochschulbezogenen FérdermalRnahmen auf GrundlageAio 91b GG. Jedes
Land hat bei diesbeziiglichen Vereinbarungen eirNRgcht und damit eine starke
Verhandlungsposition (s. 4.2.2.). Vor diesem Higtend haben Gesamtldsungen
eine hohere Umsetzungschance, bei denen nichtimeelee, sondern alle Lander
profitieren. Der Vorteil eines Landes wird meistamem gunstigen Transfersaldo
sowie ggf. in einem, absolut betrachtet, mogliadestingen Einsatz eigener Mittel
gesehen. All dies hat die Verstandigungen tbehsolereinbarungen oft komplex
und schwergangig gemachit. Beférdert wurde einerseits die Tendenz zu Paketen,
bei denen der Bund insgesamt einen hohen Kostehawig. Andererseits haben

83 3charpf Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle, S. 29.

84 SeckelmannKonvergenz und Entflechtung, S. &ebbeckeVerwaltungszustandigkeit, Rn. 157;
SpeiserDer neue Art. 91b GG, S. 8Beibfried/SchreitererDie Exzellenzinitiative, S. 45.

8> Wieland Bildungsféderalismus, S. 25Schimank Hochschulfinanzierung, S.28. Dies betraf
bislang Vereinbarungen nach Art. 91b Abs. 1 Salir.12 GG a.F., aber auch die drei im Juni 2016
auf Grundlage der neuen Normfassung geschlossesindarungen.
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wenig selektive und damit tendenziell groRRvolumig@rderprogramme als
Paketbestandteile eine gréRere Realisierungschancals Beispiel dafir sei
wiederum der Hochschulpakt genaffit.SchlieRlich kénnen die machtpolitisch
erforderlichen, aber inhaltlich nicht aufeinanddsgestimmten Bestandteile ein
wenig Uberzeugendes Gesamttableau ergeben. Mitishtes allerdings schwierig,
die Bestandteile einer Paketlosung und die sichdasde Bestandteile beziehenden
Detailvereinbarungen oder -absprachen zu iderdieni. Dies lasst sich teilweise
damit erklaren, dass die Losungen komplex ausfallerschiedene Sachbereiche
umfassen und die Bestandteile zeitlich versetzksaim werden kdnnen. Oft haben
die foderalen Akteure aber auch kein Interesse am dekanntwerden der
Gesamtlésungen, oder wollen dies sogar verhind2ies trifft insbesondere dann
zu, wenn allzu offensichtlich die Ausgleichs- undmpensationsfunktion der
ausgetauschten Guter dominiert und sachliche Emgegu zuriickstehen. Denn
dann droht der Vorwurf der inhaltsfernen Schachéfer allem mit Blick auf diese
potenziellen Probleme ist die Veto-Regelung desnef@irt. 91b GG und seiner
Vorgangerfassung immer wieder kritisiert wordéh.

Die am 16. Juni von den Regierungschefs von Burdl lLimdern geschlossenen
Vereinbarungen lassen sich ebenfalls als Gesanitplakeeen. Lander, die von der
neuen Exzellenzstrategie aller Voraussicht nachigeenprofitieren, haben die
Chance, in den parallel vereinbarten Férderprogrampu redssieren. Das trifft u.a.
auf die auf kleinere Universitaten und Fachhochlshwugeschnittene Bund-
Lander-Initiative ,Innovative Hochschule® zu. Auctlas wohlweislich ,Paket*

genannte bisherige ,Paket der Pakte" aus Hochsaktlf:xzellenzinitiative und

Pakt flr Forschung und Innovation mag man untesetieBlickwinkel sehen.

Mit Blick auf die hier diskutierte These sind seffdlich auch die zahlreichen
Vorschlage instruktiv, wie der neue Art. 91b AbsGG kinftig genutzt werden
sollte. In allgemeiner Form wurde vorgeschlagere @rundfinanzierung der
Hochschulen insgesamt, bestimmter Segmente desorSekdder einzelner

788 vgl. Bundesministerin Wanka, die den Hochschulgaét, riesige Solidarleistung” fiir die neuen
Bundeslander bezeichnete, BundestagBT-Drucks. 18/58, S. 5383.

87 seckelmann Foderalismusreform 1117, S. 251; Strohschneider $chmoll DFG kritisiert
Einstimmigkeitsprinzip, S. 4 sowie in:dpa DFG zur GG-Novelle. Wohl ebenso:
Expertenkommission Forschung und Innovation (ERButachten 2015, S. 20. Vgl. auch: ,Das
Einstimmigkeitsprinzip steht einer neuen Vertradeusd Kooperationskultur entgegen: Es schafft
Blockademdoglichkeiten und kann innovative Entschegen verzdégern‘Griine-Bundestagsfraktion
BT-Drucks. 18/2747, S. 2; vgl. MdB Kai Gehring BundestagBT-Drucks. 18/66, S. 6228 und in:
BundestagBT-Drucks. 18/58, S. 5396. Die baden-wirttemtsmige Wissenschaftsministerin Bauer
hatte statt einer Konsenspflicht aller Lander fivegqualifizierte Mehrheit pladierBreuss Interview
Bauer, S. 6; vglzoliner, Wissenschaft als Gemeinschaftsaufgabe, S. 67.
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Hochschulen zu verbesséffi. Konkret gefordert wurde die gemeinschaftliche
Forderung groBer Forschungsuniversit&tetvgl. dazu die Exzellenzstrategie), der
Fachhochschulen bzw. der Hochschulen fiir angewanttsenschaft® sowie der
Fernuniversitat Hagém. Als moglicher Anwendungsfall fir Art. 91b Abs.AG
wurde Uberdies ein vom Bund finanziertes Internstdut identifiziert, an dessen
Errichtung eine oder mehrere Universitéaten betesigin sollter{*

Ins Spiel gebracht wurden ferner Fordermalinahmendéin wissenschaftlichen
Nachwuchs® Mit dem neuen Bund-Lander-Nachwuchsprogramm hathese

Forderungen zumindest partiell Widerhall gefund&ach die Férderung einzelner
Studiengédnge, etwa im Bereich Industrie’¥,0sowie der Erhalt der s.g. ,kleinen

Facher’®®

wurden genannt. Die Hochschulrektorenkonferenzidide, innerhalb
von zehn Jahren sollten 3.000 kapazitdtsneutraled udauerhafte
,Bundesprofessuren® eingerichtet werdéhDer Wissenschaftsrat brachte die Idee
vor, in den nachsten zehn Jahren mindestens 20@3fisschwerpunktbildende
Professuren (s.g. ,Merian-Professuren®) gemeingtitiaf zu férdern’®” Das

Gremium schlug weiterhin die Einrichtung von rund grofilbildenden ,Liebig-

8 HRK, EntschlieBung der Mitgliederversammlung 2015,8. HRK, EntschlieRung der
Mitgliederversammlung 2014, S. 2;HRK, EntschlieBung des Senats 2013,S. 2;
Deutscher Hochschulverban@fom Konzept- zum Leistungswettbewef;)9, Erklarung zum Art.
91b, S. 1. Jenseits konkreter FordermaRnahmen igtrdie Gesetzesbegrindung darauf, dass nun
~Schwerpunktsetzungen und Profilbildungen [moglgihd], mit denen die Leistungsféahigkeit der
deutschen Wissenschaftslandschaft und ihre ExzeifeBreite und Spitze verbessert werden kann*;
BundesregierungBT-Drucks. 18/2710, S. 7. VJBMBF, Neue Qualitat der Kooperatioktay, BT-
Drucks. 18(18)48c, S. 2f. Hingewiesen wird versdbiglich auf die Asymmetrie zwischen dem
aul3eruniversitdaren und dem Hochschulsektor, diebaseitigt oder gemildert werden kénne: MdB
Schipanski inBundestagBT-Drucks. 18/66, S. 623@Geis Bichse der Pandora, S. 306, 388D-
BundestagsfraktionBT-Drucks. 17/8455. Zu diesem so wahrgenommendissyerhaltnis in der
Finanzierung" allgemeirt:eibfried/SchreitererDie Exzellenzinitiative, S. 8ff.

8915, Universitatsfinanzierung, S. 1f.

"0 FH-Kanzler in NRWBT-Drucks. 18(18)49a.

"1 Helmut Hoyer, der damaliger Rektor der Fernunivatsilagen, inDie Zeit - RedaktionWiinsch
Dir was!, S. 74.

92 BMBF, Digitalen Wandel erforschen; vgl. BundesministéWanka in:Voges Mitarbeit an der
Birgerforschung.

9% Bundesregierung BT-Drucks. 18/2710,S. 1, 6BMBF, Neue Qualitait der Kooperation;
Bundesministerin Wanka indpa, Bund-Lander-Programm fiir Hochschulkarrieren; d¥R-
Vorsitzende Manfred Prenzel iDie Zeit - RedaktionWinsch Dir was!, S. 74; MdB Rossmann in:
Rossmann Historischer Schritt; der HRK-Vorsitzende Hippler. Hippler, HRK-Prasident zur
Lockerung des Kooperationsverbots sowie Htippler, HRK-Prasident zum Koalitionsvertrag, S.
6231; MdB Heil in: Bundestag BT-Drucks. 18/58,S. 5389; die baden-wirttemissige
Wissenschaftsministerin Bauer Die Zeit - RedaktionWinsch Dir was!, S. 74.

94 Bundesministerin Wanka irVoges Mitarbeit an der Biirgerforschung sowie Preuss/Osel
Interview Wanka.

%% Bundesministerin Wanka iDie Welt Kooperationsverbot bei Hochschulen kippen; B¥BF,
Neue Qualitat der Kooperation. Fiur eine ,Exzelleitative der kleinen Facher* pladiert der
Prasident der Universitat Jena Walter Rosenth& asenthalEin kleines Fach?, S. 29.

"%*HRK, EntschlieBung des Senats 2013, S. 3.

9"WissenschaftsraPerspektiven des Wissenschaftssystems, S. 62ff.
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Zentren* an Hochschulen vof Beide MaRnahmen sollten idealerweise auf einen
erweiterten Art. 91b GG gestitzt werden.

Verschiedentlich gefordert wurde eine neue Gembhbaftsaufgabe zur
Verbesserung der hochschulischen Infrastruktur. Bend Renovierung von
Horsalen, Laboren, Bibliotheken und Lehrgebaudenrdesm dabei spezifisch
genannt®®, ebenso wie Erhalt und Ausbau studentischer Wah#i& sowie
Modernisierung der Rechner- und IT-InfrastruldtrVor dem Hintergrund des
Investitions- und Renovierungsstau an den Hochschwlurden diese Vorschlage
oft mit hoher Dringlichkeit versehéf?

Jenseits der Férderung einzelner Einrichtungen dder Aktivitditen wurde die
Forderung von Verbunden vorgeschlagen. Genannt emurdegionale und
Uberregionale Verbiinde aus Hochschulen oder Hoahsstituten®® Als Zweck
der Verbundbildung wurden die Spitzenforschung &itge aber auch weitere
wissenschaftliche Leistungsdimensiofi&h. Gefordert wurden etwa regionale
translationale Verbiinde in der Hochschulmedi2in. Der Gedanke der
Verbundférderung wurde in der Exzellenzstrategiendauch umgesetzt, wie schon
in der Exzellenzinitiative zuvor. Immer wieder eiwad wurde die nun vereinfacht
maogliche Fusion oder Kooperation von Hochschulert muif3eruniversitaren
Einrichtungerf®® Vor Augen stand dabei das Karlsruher Institut Tigchnologie,
das aufgrund der bisherigen Rechtslage seine Herangsstrome intern trennen
musste. Die Einrichtung selbst meldete sich inedresSinne zu Wort. In einer im

"8 \vissenschaftsraPerspektiven des Wissenschaftssystems, 64ffff.112

" HRK, EntschlieBung des Senats 2013, SHRK, EntschlieRung der Mitgliederversammiung
2015, S. 2;Prenze] Hochschulbau in Deutschland, S. 172ff.; Minisieauer in: Die Zeit -
Redaktion Winsch Dir was!, S. 74May, BT-Drucks. 18(18)48c, S. 3; der HRK-Vorsitzende
Hippler in: Die Zeit - RedaktionWinsch Dir was!, S. 74 sowie imdippler, HRK-Prasident zur
Lockerung des Kooperationsverbots;Borgwardt  Neuer Art. 91b,S. 8; ULl5,
Universitatsfinanzierung, S. 3fGrine-BundestagsfraktipnBT-Drucks. 18/5207. Mit Fokus auf
HochschulbausanierungMK, Solide Bauten, S. 14.

890 Dieter Timmermann, Prasident des Deutschen Stedesmtrks, in:Die Zeit - RedaktionWiinsch
Dir was!, S. 74 und irDeutsches Studentenwgedahresbericht 2013, S. 2.

81 May, BT-Drucks. 18(18)48c, S. 2f.; Bernhard Eitel, Rekder Universitat Heidelberg, in:
Borgwardt Neuer Art. 91b, S. 32¥issenschaftsratioch- und Hochstleistungsrechnen, S. 38.
80250 etwa Roland Kischkel, Kanzler der Universitaippertal, inHaerdle Interview Kischkel.
803BundesregierungBT-Drucks. 18/2710, S. 6f.

804May, BT-Drucks. 18(18)48c, S. 2f.

805vgl. die WR-Mitarbeiterin Beatrix Schwérer iBorgwardt Neuer Art. 91b, S. 29.

8% BundesregierungBT-Drucks. 18/2710, S. 6f.; Ministerin Bauer whet WR-Vorsitzender Prenzel
in: Die Zeit - RedaktionWinsch Dir was!, S. 74; MdB RossmannRussmanpHistorischer Schritt;
Bundesministerin Wanka ilBundestagBT-Drucks. 18/58, S. 5384.
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Januar 2016 vorgelegten ,Dachstrategie 2025“ wuodgeschlagen, den neuen Art.
91b GG zu aktivieren und damit zu einem ,einhditic KIT* zu gelangefi®’

Der Katalog der Vorschlage, wie der neue verfassiaofptliche Spielraum genutzt
werden sollte, imponiert durch seine Vielfalt. Diespiegelt die groRRe
gegenstandliche Reichweite und flexible Nutzbarkleg neuen Art. 91b Abs. 1 GG
wider. Wahrend die eingeschranktere Altfassung rablgghen Einfluss auf Wahl
und Gestaltung der FérdermalRnahmen hatte (vgR.j%.&ommt der Neuregelung
keine vergleichbare Pragekraft mehr zu. Die skrtaie Vorschlage entspringen
somit ungefiltert den jeweils als akut wahrgenomemgraber eben hdchst diversen
Problemlagen in der deutschen Wissenschaft. Sierar folglich auch hinsichtlich
der vorgeschlagenen Finanzvolumina, Profiteure Beteiligten. Zu jedem
Vorschlag lasst sich fragen, ob und in welcher Falieser auch unter der alten
Verfassungslage hatte realisiert werden konnen.hAuelche Vorschlage zu
welchem Zeitpunkt eine realistische Chance auf Wrosg haben, kdnnte ertrtert
werden — insbesondere mit Blick auf die SparzwategeBundes, dem hohen Anteil
gebundener Mittel im Bundeshaushalt sowie den ipofien Verhaltnissen und
Prioritaten®®® Beide Fragen sollen hier nicht weiter bearbeiterden. Fur die
vorgelegte These relevant ist vielmehr die Beohauht dass den
Nutzungsvorschlagen ein Merkmal gemein ist: Mit eéhnsoll einem bereits
bestehenden oder absehbaren Ressourcendefizinetgegrden. Je nach Vorschlag
lassen sich zwar auch Uberlegungen dazu erkennegichev sach- und
aufgabenbezogenen Grinde jeweils fur eine gememsa@mfgabenerfillung
sprechen. Durchgéngig sichtbar und meist domirsrdber der finanzielle Aspekt.
Die empfohlene Gemeinschaftsaufgabe soll ein Ressodefizit beheben oder
zumindest erheblich mildern. Sie ermdglicht dieso-die zugrundeliegende, meist
implizite Argumentation —, weil mit ihr die Allok&in von Bundesmitteln fur den
jeweiligen Zweck organisiert werden kann. Diesegiivkann nicht tberraschen. Es
korrespondiert mit der geschilderten, weithin deei politischen Begriindung fur
die Anderung des Art. 91b Abs. 1 GG — der Unterfiiarung des von den Landern
getragenen Hochschulsektors.

807 Karlsruher Institut fir Technologjé=orschungsuniversitat KIT, S. 3.

808\/gl. ,Der Bund ist nicht der Ausputzer der LandeBundesministerin Wanka ifPreuss/Osel
Interview Wanka. Vgl. ebenso MdB RossmannBondestagBT-Drucks. 18/66, S. 622Bchmidt
Die arme Retterin, S. 73; Karl Max Einhaupl Borgwardt Neuer Art. 91b, S. 36; MdB Schipanski
in: BundestagBT-Drucks. 18/58, S. 5408peiser Das ,Kooperationsverbot”, S. 5608peisey Der
neue Art. 91b GG, S. 90.
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Als Fazit lasst sich festhalten: Gemeinschaftsdaggan der Wissenschaft sind oft
als finanzielles und machtpolitisches Transferinsgnt aufgefasst worden. Mit
ihnen sollen dringend benétigte Bundesmittel zu déndern gelangen, wahrend
der Bund im Gegenzug prazise abgesteckte Gestathimglichkeiten erhaft’®
Dieses Grundverstandnis des Art. 91b Abs. 1 GGdiadsich daraus ergebenden
handlungsleitenden Motive kénnen einen wesentlicBeitrag dazu leisten, den
scheinbar irrlichternden Verfassungswandel zu ezklaZugleich unterliegt dieses
Verstandnis sowohl der auf die Norm gestitzten &gméxis als auch den
Vorschlagen fir die kiinftige Normnutzung.

Wie die meisten generalisierten Verhaltenserklaeanigt auch die hier vorgelegte
zu qualifizieren. Ziele und Argumentationstopoi getitischen Akteure variierten je
nach Kontext, Ausgangslagen und zietéhBereits verwiesen wurde darauf, dass
sich bei der Positionsbildung von Landesregierunden jeweiligen Partei- und
Landesinteressen vermischten. Uberdies bliebenHdikungen der Akteure im
Zeitverlauf keineswegs statisch. Schlief3lich ist ilbnzeptionalisierung von Bund
und Landern als personenahnliche Akteure — alsigmmie Ziele verfolgende und
rational handelnde Einheiten — vereinfachend. Talgh sind die Willensbildungs-
prozesse eines Landes bzw. des Bundes komplex uaoldt selten von
widerstreitenden, ressort- und parteiabhangigerrdéssen gepragt. Trotz dieser
Qualifizierungen bleibt das Erklarungsmuster imseiSubstanz intakt. Festzuhalten
ist der Befund, dass Macht-Mittel-Kalktle fur denakdel und die Nutzung der
Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91b GG eine zeriRalle spielen.

Eine Beobachtung ist indes noch keine Bewertunges®imuss der weiteren
Forschung vorbehalten bleiben. Im Kern einer wiiteenden, normativ angelegten
Untersuchung konnte die Frage stehen, welche Famti Gemeinschaftsaufgaben
in der Wissenschatft erfiillesollen Zu diskutieren waren die Ziele, die mit einer
Mitverwaltungs- und Mitfinanzierungskompetenz desn@es bei Wissenschafts-
aufgaben anzustreben sind. Aus diesen Zielen liefgdn die Fallkonstellationen

ableiten, in denen eine solche Beteiligung des Bsrahgezeigt ist. Das Ergebnis
wére eine argumentativ unterlegte und praxistabglidndikationsstellung fur

Art. 91b Abs. 1 GG - eine Theorie der Gemeinschaftgben in der Wissenschatft.
An dieser Soll-Vorstellung lieRe sich das dargeegatsachlich zu beobachtende

809y/gl. einen in diese Richtung zielenden Hinweis dessischen Kultusministers Lorz, der sich aber
nicht spezifisch auf Art. 91b GG bezieht, irarz, Zentralisiert nicht die Bildungspolitik!, S. 10.

810 Zur grundlegenden Differenzierung der Lénderirgsem: Pasternack Kompetenzordnung im
Hochschulwesen, S. 33ff..
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Grundverstandnis der Norm messen. Moéglich wirdeisdJrteil dartiber, ob und
inwiefern das Verfassungsinstrument bislang angsemeaufgefasst und eingesetzt
wurde. Bewertbar wirde somit, ob mit der lastend unachtverschiebenden
Wirkung des Art. 91b GG bereits der zentrale Zwdek Norm erfillt ist oder ob
auch andereyor allemandere oder sogaollstandigandere Zwecke einzufordern
sind. Es liel3e sich die Frage beantworten, ob eireinsame Wahrnehmung einer
Wissenschaftsaufgabe mehr oder anderes leistenataudass ihre Erfullung mittels
Bundesmitteln gesichert wird.

Mit Uberlegungen zu wichtigen Fragestellungen, die einer solchen

Anschlussstudie aufgeworfen werden kénnten, selati Abschnitt schlieRen. Als
Ausgangsbefund kénnte dabei zunachst dienen, dgaddnzielle Aufwand einer
Wissenschaftsaufgabe tatséchlich immer wieder atmatives Argument flr eine
Beteiligung der vergleichsweise finanzstarken Bsetlene ins Feld geflhrt wurde.
Bereits 1948 fordertenWerner Heisenberg und weitere Wissenschaftler
Bundeszustandigkeiten, weil ,das einzelne Land &i@anzierung und die
Verantwortung fir die seit vielen Jahrzehnten Uber Landergrenzen hinweg
verwobene deutsche wissenschaftliche Forschung tiagen®!! kann. Zu dieser

finanziellen Funktion wéren aber drangende Fragenbeantworten: Wird so
nachtraglich eine nicht aufgabenadaquate Ressausstattung der Lander
ausgeglichen? Korrigieren Gemeinschaftsaufgabenumimdest in bestimmten
Auspragungen und Konstellationen — eine unangemegsemare Mittelaufteilung

auf die Staatsebené}? Ist die Bedingung der Moéglichkeit von
Gemeinschaftsaufgaben also ein doppeltes Unglenbge Zu wenige Mittel und

zu viele Aufgaben auf Landerseite — zu viele Mitietl zu wenige Aufgaben beim
Bund? Wirde dies bejaht, ware ein spannungsvollesrhahnis zum

Deckungsquotenprinzip des Art. 106 Abs. 3 Satz 4 ZeGliskutieren (s. 3.4.1.).
Denn die Finanzverfassung ware dann nicht mehr,Kimchhof schen Sinne,

Folgeverfassung, sondern eine Leitkonstellatiom der zumindest teilweise die
Aufgabenverteilung auf die Staatsebenen abhangtMittel folgten nicht mehr den

811 Zitiert nach: Meuse] AuReruniversitare Forschung, S. 1239; \BjindesregierungBT-Drucks.
V/2861, Tz. 262Hillgruber, Klare Verantwortungsteilung, S. 843. Vgl. auch #ingabe des 1949
gegrundeten ,Deutschen Forschungsrats” unter désiddntschaft Heisenbergs, die v.a. mit Blick
auf die kiinftige Forderung der MPG ahnlich arguneete: Hohn/SchimankForschungssystem, S.
103. Interessanterweise fiihrten die Lander im Ksteiger Staatsabkommen von 1949 dieses
Argument ins Feld, um eine kollektive Zustandigkeier Lander zu begrinden und eine
Bundesmitzustandigkeit abzuwehréé@nder, Kénigsteiner Staatsabkommen.

812 Dje Kritik, der Bund kénne Gemeinschaftsaufgabeerbiaupt nur mit dem ,Geld der Lander*
finanzieren, wurde schon vor vierzig Jahren erhpbeB.2.2.
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Aufgaben, sondern die Aufgaben den Mitteln. In eiesZusammenhang ware auch
das mitunter vorgebrachte Argument zu verorten, @emeinschaftsaufgaben
spreche, dass sie bisherige UmgehungskonstruktiondnUmwegfinanzierungen
unnotig machten (vgl. 2.3.1.). Gegenzufragen wéer: hSind Gemeinschafts-
aufgaben, weil sie legal und deshalb halblegaldfswiegen tberlegen sind, bereits
deshalb eine gute Losung fur das Problem? Bestdiedeirkliche Losung nicht in
einer neuen Primérverteilung von Aufgaben und Ressn$"?

In &hnlicher Weise systematisch bewertet werdemidimweitere Ziele, die mit
Gemeinschaftsaufgaben in der Wissenschatft verkmigriien konnen. Dazu zahlen
die in der Literatur genannt&i aber auch weitere denkbare Ziele. Zu erbringen

83 |n diesem SinnaiVerner Abbau von Mischfinanzierungen, S. 35.

814 Geltend gemacht wurde, in einem hochentwickeltedustriestaat seien Aufgaben mit
»okonomisch-politisch gesamtstaatliche[m] Charakkerordiniert zu planen und umzusetzéteun

Art.  91a,Rn. 9; vgl. Bundesregierung BT-Drucks. V/2861,Tz. 271; Marnitz
Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a GG, S. 22fft,; 3GenemundArt. 91a, Vorbemerkungen, Rn.
2; Bundesministerin Wanka iMaleike Interview Wanka, inBundestagBT-Drucks. 18/58, S. 5384
und in: Bundestag BT-Drucks. 18/66). Die Internationalisierung urk€lropaiisierung in der
Wissenschaft wurden als Faktoren ausgemacht, de retionale Wahrnehmung solcher Aufgaben
nahelegenKonegen-GrenierHochschulfinanzierung 2020, S. 12asternack Kompetenzordnung
im Hochschulwesen, S. 33f., 47. Hervorgehoben wdiddRolle des Bundes als impulsgebender und
integrierender Faktor Spiewak Die Schulen brauchen, S. 36), ebenso die mit edtiidhen
Regelungen einhergehende Mobilitatserhéhung Schéarpf Ausweg aus der
Politikverflechtungsfalle, S. 124). SchlieRlich waraus der gemeinsamen Aufgabenwahrnehmung
und der damit einhergehenden Akteurskonstellation Schutz der Wissenschaft vor zu grofRen
Politikeinflissen abgeleitet, vorteilhaft v.a. fife GrundlagenforschundKirchhof, Reform des
Grundgesetzes, S. 222 (referierendphn/Schimank Forschungssystem, S. 108ff. (zur MPG als
tertius gaudens). Fir Gemeinschaftsaufgaben imsdedlihrt wurde Gberdies, dass sich mit ihnen die
Nachteile der eigenstandigen Aufgabenwahrnehmunchdiie Lander vermeiden lassen. Dazu zahlt
die finanzielle, organisatorische oder administeati Uberforderung von LandernScharpf
Verfassungsreform mit Vetospielern, S. 32 (zu deschteilen der Dezentralisierung generell);
Scharpf Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle, S. 15Fu den Nachteilen der
Alleinfinanzierung). Die sich daraus ggf. ergebendgrker stratifizierte oder gar hierarchisierte
Wissenschaftslandschaft wird oft abgelehnt — auel sie der mutmaglichen Starke des deutschen
Systems, seiner polyzentrischen Struktur, entgadenfen scheint. Gemeinschaftsaufgaben
hingegen, so das Argument, triigen zur Herstelludgictyvertiger Lebensverhdltnisse im
Bundesgebiet beBchmidt-De CaluweArt. 91a, Rn. 6)olkmann Art. 91b, Rn. 3; vglSpeiser Der
neue Art. 91b GG,S. 90. Kritisch zu dieser argumiren Figur: Werner Abbau von
Mischfinanzierungen, S. 35f. Ein weiteres ArgumeMit Gemeinschaftsaufgaben lieRen sich
Doppelférderungen vermeiden, ebenso wie horizonkaerdinierungsschwierigkeiten unter den
Landern — eine von Arthur Benz als ,Entflechtunfiefa bezeichnete ProblematikBenz
Entflechtungsfalle, S. 187ff.; vgl. mit Blick aufeSetzgebungskompetenze&charpf Ausweg aus
der Politikverflechtungsfalle, S. 109. Vorgebraettrde ferner, mit Gemeinschaftsaufgaben oder
jedenfalls mit einer multilateralen Landerfinanmieg liel3e sich landerseitiges ,free-rider-Verhditen
vermeiden:SeckelmannKonvergenz und Entflechtung, S. 83; kritisch dawerner Abbau von
Mischfinanzierungen, S. 37; zur Thematik allgemeBickenbach/Dohse/Gold/LiuUniversitare
Spitzenforschung, S. 14Renzsch Féderalismusreform Il, 118f. Anreize zu solchenerhalten
kénnen bei positiven externen Effekten bestehen,Spillover-Effekten. Diese treten auf, wenn eine
Aufgabe nicht nur dem finanzierenden Land niitztragenn die regionale Nutzenzuordnung unklar
ist. Der erste Fall ist v.a. bei der Hochschulhilgwzu beobachten, deren Nutzen dank der hohen
Erwerbsmobilitat der Absolventen nicht nur dem jiigyen Hochschulsitzland zugutekommt. Der
zweite Fall manifestiert sich bei der Grundlagesétwng, deren Nutzen oft regional kaum
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ware der Nachweis, ob und inwiefern sich Gemeirfssdafgaben tatsachlich
eignen, diese Ziele jeweils zu erreichen. Dabei ewadie politischen und
wissenschaftlichen Gegebenheiten und Madoglichkeitealistisch einzuschéatzen.
Dazu wiederum waére eine Analyse der praktischereiig von Gemeinschafts-
aufgaben von zentraler Bedeutung. Den so idemdifen Vorzigen von
Gemeinschaftsaufgaben wéren ihre Nachteile gegenigiellen. Dafur konnten die
umfassenden praktischen Erfahrungen zu unerwinmschi@ge- und Neben-
wirkungen ausgewertet werden (s. Il.). Zugleichkén die vielfach artikulierten
rechtssystematischen Schwierigkeiten und Einwaedécksichtigt werden.

Diese ungeschonte Bilanz der gemeinsamen Aufgablenelamung konnte den
Alternativen gegenubergestellt werden, die zumi&men der identifizierten Ziele
verfuigbar sind. Auch diese Alternativen wéren tah8ich ihrer jeweiligen Eignung
fur die Zielerreichung, der mit ihnen verbundenermachteile und ihrer
Realisierungschancen zu beurteilen. Zu diesen wdteren zahlt insbesondere die
erhohte Regelfinanzierung der Lander nach Art. 10B6-GG in Verbindung mit
einer starkeren eigenstandigen AufgabenwahrnehnBetgachtet werden kdnnten
dabei die mit dem Bildungsfdderalismus assoziieMerteile, etwa der produktive
Wettbewerb zwischen den Landern, das sich so agepd@& Subsidiaritatsprinzip
und die bessere Verwirklichung regional passgenatisungerf™® Als zusatzliche
Optionen in den Blick zu nehmen waren dabei auerediohte Koordination sowie
die starkere gemeinsame Aufgabenwahrnehmung undn#ierung innerhalb der
Landergemeinschalt® Das Ausstattungs- und Aufgabengeflecht der Sthatsmn
kann aber auch an anderen Stellen verandert werdeeraus lassen sich weitere,
systematisch mdgliche Handlungsalternativen almieitBeispielsweise ist eine
Verlagerung von bestehenden Wissenschaftsaufgabeie ialleinige Verwaltungs-
und Finanzierungszustandigkeit des Bundes derf®batu nennen sind auch die

zuzuordnen ist und Uberdies erst nach einiger aiditritt. Fallen aber Aufwand und Ertrag einer
Aufgabe fiir das finanzierende Land partiell ausailes, sinkt dessen Bereitschaft zur Finanzierung.
Parallel steigt die Versuchung, von den Anstrenguananderer Landern zu profitieren, insbesondere
auf Seiten der finanzschwécheren Landé@negen-GrenierHochschulfinanzierung 2020, S. 12f.;
vgl. zu virtuellen HochschulerEnquete-Kommission InterneBT-Drucks. 17/12029, S. 93. Der
kumulierte Effekt dieses durchaus rationalen Laweldraltens kdnnen Investitionslicken und
.Niveauprobleme" seinScharpf Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle, S. 151.

85 vgl. Lorz Zentralisiert nicht die Bildungspolitik!, S. 10.Vgl. Speisey Das
.Kooperationsverbot®, S. 563.

81%\/gl. bereitsLander Konigsteiner Staatsabkommen, Praambel.

817 2014 gab Bundeskanzlerin Merkel zu Protokoll, lsidbe ,testweise* vorgeschlagen, dass ,der
Bund statt der BAf6G-Leistungen die Max-Planck-Finarung ganz Gibernehmen kénnte“. Dies sei
aber ,nicht auf viel Zustimmung gestoReMerkel Rede bei der DFG, S. 4. Diesen Vorschlag hatte
der Bund bereits in den 1950er Jahren vorgebradbittn/SchimankForschungssystem, S. 110ff.
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immer wieder vorgebrachten Vorschlage, die Finanngsschlissel der
gemeinschaftlich geforderten aul3eruniversitdren s¢lmmgseinrichtungen zu
veranderf’® Dabei wird meist auch empfohlen, die FinanzierangKissel fiir alle
oder eine Teilmenge der grof3en auf3eruniversitamschungseinrichtungen zu
vereinheitlichen.

Mit einer derartigen Gegenuberstellung koénnten adhaegriindeter Kriterien
Gemeinschaftsaufgaben und ihre Alternativen vdngic werden. Eine solch
komparative Gesamtschau kdnnte eine — wohl ehentigrend-eingrenzende denn
restlos trennscharfe — Vorstellung davon vermiitelvann, wie und warum
Art. 91b Abs. 1 GG eingesetzt werden sollte. Dier Worgelegte Untersuchung zu
den normgeschichtlichen Hintergrinden und zur syatschen Stellung des
Art. 91b Abs. 1 GG mag eine Grundlage fir diesesterféhrende normative
Unterfangen darstellen.

5.2. Zusammenfassung der Ergebnisse

Im zweiten Kapitel wurde die Geschichte der gensimen Aufgabenwahrnehmung
im Wissenschaftsbereich dargestellt. In den er3a&mnzehnten der Bundesrepublik
entwickelten sich verschiedene Formen der staatselidergreifenden
Wissenschaftskooperation (s. 2.1.1.). Dazu gehdréetmagliche Modelle, etwa die
1964 geschlossene Verwaltungsvereinbarung zum dbatlzu. Zugleich bildete
sich das Dotationswesen des Bundes heraus, dd&djabe von Bundesmitteln an
inhaltliche Auflagen knupfte. Die weder kompeterhtéich abgesicherte noch
vertragsrechtlich geregelte Praxis geriet baldienktitik. Der Bund, so der zentrale

Vgl. auch die Vorschlage des Bundes von 2003, DMPG, HGF und FhG vollstandig zu
Ubernehmen und die WGL-Institute in die alleiniges@ndigkeit der Lander zu Uberflhren:
Bundesregierung Féderalismusreform - Position des Bundes, S. 34jl. den Vorschlag der
damaligen Bundesministerin Buhlmann, der Bund ssitd aus dem Hochschulbau zuriickziehen
und dafir HGF, MPG, FhG und DFG Ubernehmensichimank Hochschulfinanzierung, S. 27. Die
KMK forderte, der Bund solle seinen Anteil am Fdnsegsbautenprogramm von derzeit
50 Prozent auf 75 Prozent erhoh&MK, Solide Bauten, S. 14. Der Berliner Wissenscheftator
a.D. Zollner sprach sich dafur aus, der Bund soffér alle aulBeruniversitaren
Forschungsorganisationen aufer MPG und DFG zustasdin: Zollner, Wissenschaft als
Gemeinschaftsaufgabe, S. 66. Zu weiteren OptioBehmidt-De CaluweArt. 91a, Rn. 7Speiser
Das ,Kooperationsverbot*, S. 561f. Erinnert sei latan die 2014 beschlossene Ubernahme des
Aufwuchses im Rahmen des Pakts fur Forschung umavition sowie der BAf6G-Kosten durch den
Bund, s. 2.3.3.

818 sager/Gehring Diskussionspapier Wissenschaftsfinanzierung, S. Ekpertenkommission
Forschung und Innovation (EFI) Gutachten 2011, S. 36ff.Expertenkommission Forschung
und Innovation (EFI) Gutachten 2013, S. 2Expertenkommission Forschung und Innovation (EFI)
Gutachten 2014, S. 2Werner Abbau von Mischfinanzierungen, S. 40. Die Mehdmaeinung der
Foderalismuskommission 2003 referiereddchhof, Reform des Grundgesetzes, S. 222.
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Vorwurf, erkaufe sich Einfluss auf den in La&ndeardwortung liegenden
Wissenschaftssektor. Die Konstellation eines fistarken, aber aufgabenarmen
Bundes gegenuber finanzschwacheren, aber aufgatfeemd_andern schien bereits
damals auf. Den expansiven Tendenzen des Bundedestd.dnder gegeniber,
deren Autonomiereflexe immer wieder durch Finanmgsnotwendigkeiten kupiert
wurden. Nach dem Impuls des Troeger-Gutachtenteziet Finanzreform von 1969
darauf ab, dieses Ringen zu befrieden (s. 2.13¢).in den Grundgesetzartikeln
91a und Art. 91b installierten Gemeinschaftsaufgabalten u.a. die gemeinsame
Aufgabenwahrnehmung und -finanzierung in der Wisskaft verfassungsrechtlich
legitimieren, ordnen und begrenzen.

Bei der Nutzung des neuen Verfassungsinstitutdereigich aber die Nachteile der
kooperativen Wissenschaftsférderung, die von vdeutdn Verantwortlichkeiten

der Staatsebenen, der Aushthlung von Parlamentsrediiberbordenden und von
den Exekutiven bestimmten Abstimmungsprozessengeridbr Transparenz und
Steuerungsmaoglichkeiten, einer wachsenden Bundasdombis hin zu faktischen
Budgetbindungen auf Landerseite reichten (s. 2.21d 2.2.2.). Auch das
zunehmend populare Konzept des Wettbewerbsfodenadis landerfreundliche
Urteile des Bundesverfassungsgerichts und die Sgangigkeit einer mit

weitreichenden Zustimmungsrechten des Bundesratastbeen Bundesgesetz-
gebung verstarkten den Ruf nach eine Kompeteneehtfing.

Die in der Foderalismusreform 2006 gefundene LoOshegtand in einem fein
austarierten Paket aus gegenseitigen Kompetenrédpengen (s. 2.2.3.). Im
Wissenschaftsbereich gab der Bund die Rahmengebetzgskompetenz nach
Art. 75 GG a.F. sowie das Beamtenrecht nach A @& a.F. auf und erhielt im
Gegenzug eng gefasste konkurrierende Gesetzgelmmpgskenzen. Die unter
Entflechtungsbefirwortern besonders kritisch begugtGemeinschaftsaufgaben
wurden stark modifiziert, aber nicht abgeschaftr Rllgemeine Hochschulbau fiel
als pflichtige Gemeinschaftsaufgabe weg und wurdechd die gegensténdlich
begrenztere fakultative Gemeinschaftsaufgabe zu schangsbauten und
GroRR3geraten an Hochschulen ersetzt. Die ReichwvdeiseArt. 91b GG a.F. wurde
zugleich erweitert und begrenzt. Die damals inst@ad Beschrankung, im
Hochschulbereich nur Vorhaben férdern zu konnert. (8tb Abs. 1 Satz 1 Nr. 2
GG a.F.), pragte die folgende Forderpraxis erhibeblas diesem Grund stand diese
Restriktion im Zentrum der spateren Reformanstraggn. Uberdies wurden 2006
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bereichsspezifische Kompensationszahlungen fuméigfallenden Gemeinschafts-
aufgaben und Finanzhilfen festgeschrieben (Artcl@®).

Bereits zugig nach der Foderalismusreform gerig¢t 8tb GG a.F. wieder in die
Kritik (s. 2.3.1.). Die politische Debatte war vanterschiedlichen, teils verdeckten
Konfliktlinien gepréagt, die zwischen den Parteiaber vor allem zwischen Bund
und Landern verliefen. Sichtbar war die Frontstedlzwischen SPD und Union auf
Bundesebene. Die SPD strebte einen neuen Art. 1G@ an, der
Bundesfinanzhilfen im gesamten Bildungsbereich glien sollte. Die Union
forderte hingegen eine Erweiterung des Forderbesettes Art. 91b GG a.F., die
dem Bund nur im Hochschulbereich eine Mitgestalsdangnd Mitfinanzierungs-
kompetenz verschaffen sollte. Ein 2012 von der schvwgelben Bundesregierung
vorgelegter Gesetzentwurf scheiterte an den obmgdie Machtverhaltnissen
(s. 2.3.2.). Nachdem auch die Koalitionsverhanden@013 in dieser Frage
ergebnislos verlaufen waren, brachte ein Koppelgdscim Mai 2014 den
Durchbruch (s. 2.3.3.). Die Forderung der SPD nather weitreichenden
Landerentlastung wurde erfillt, indem der Bund dénderanteil am BAfoG fur
Schiiler und Studierende ibernahm. Im GegenzugeseiztUnion eine Anderung
des Art. 91b GG a.F. durch, die sich auf den Hduhibereich beschrankte. Das
Gesetz zur Anderung des Art. 91b GG a.F. trat ztstee Januar 2015 in Kraft. In
einem Ausblick (s. 2.3.4.) wurden die im Oktobed@®eschlossenen, aber noch
nicht abschlieBend beratenen Veranderungen der d3findnzhilfen im
Bildungsbereich skizziert.

Aus rechtssystematischer Perspektive wurde im edritt Kapitel der
verfassungsrechtliche Kontext des Art. 91b Abs.@ légleuchtet. Zunéachst wurden
die Grundlagen der grundgesetzlichen Kompetenzuartperlautert (s. 3.1.). Dazu
gehoren die Uberschneidungsfreie Aufteilung deruBeisse auf die Staatsebenen
und die Regelzustandigkeit der Lander nach Art.(3B. Befugnisse des Bundes
sind begriindungspflichtige Ausnahmen von der Alndigkeit der Lander. Vor
diesem Hintergrund wurden die begrenzten Gesetrngslilompetenzen des Bundes
in Wissenschaft und Bildung dargestellt (s. 3.81%. relevant erwiesen sich v.a. die
konkurrierenden Gesetzgebungskompetenzen des Buiidedie Forderung der
wissenschaftlichen Forschung nach Art. 74 Abs. 1 & Alt. 2 GG sowie fur
Hochschulzulassung und Hochschulabschliisse nach7ArtAbs. 1 Nr. 33 GG.
Diskutiert wurde die Mdglichkeit eines Forschungd&rungsgesetzes nach Art. 74
Abs. 1 Nr. 13 Alt. 2 GG, auch i.V.m. eigens erraten Bundesbehdrden nach
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Art. 87 Abs. 3 GG. Insbesondere der nach Art. 73.Ab GG vorgeschriebene
Erforderlichkeitsnachweis lasst eine solche Gesbagg allerdings wenig
aussichtsreich erscheinen. Im Ergebnis war festtamhadass die gesetzesfreie
Verwaltung fir die Wissenschaftsforderung relevantast als die
gesetzesakzessorische.

Nach einem Uberblick zur gesetzesakzessorischemalteing (s. 3.3.1.) wurden die
jeweiligen Kompetenzen von Bund und Landern in giesetzesfreien Verwaltung
dargestellt (s. 3.3.2.). Art. 30 GG fordert entwe@dne explizite Kompetenz-

zuweisung an den Bund durch das Grundgesetz oddfampatibilitat einer nicht

normierten Kompetenzzuweisung mit dem Grundgesé&a. sich die erste

Mdoglichkeit im Verfassungstext kaum findet, kommerdzweiten Option, den

ungeschriebenen Verwaltungskompetenzen des Buneieg potenziell hohe

Bedeutung zu. Die drei Begrindungstypen fur sokkbenpetenzen — Kompetenz
kraft Sachzusammenhang, Annexkompetenz, Kompetenzier Natur der Sache —
wurden hinsichtlich ihrer Anwendbarkeit auf den ¥ésschaftsbereich diskutiert.
Ungeschriebene Verwaltungszustandigkeiten des Bumagsen sich, so war zu
bilanzieren, v.a. fur Ressortforschungseinrichtumg®rojektférdermalinahmen,
bestimmte  Hochschulen sowie  GroRR3forschungseinmgjgn  begrinden.

Grundsatzlich kdnnen solche Zustandigkeiten aberimAusnahmefallen geltend
gemacht werden.

In 3.3.3. wurden das Konzept der Verwaltungsvegdkuing sowie die zentralen
Merkmale einer ihrer Auspragungsformen, der Genobaisaufgaben, expliziert.
Im Folgenden wurde ein Uberblick lber die in Arttla9GG, Art. 91c GG,

Art. 91d GG und Art. 91e GG geregelten Formen demnéltungszusammenarbeit
gegeben — also derjenigen Normen, die neben Af. @G den Grundgesetz-
abschnitt Vllla. ausmachen. Danach wurde der Kdralgeles Art. 91b Abs. 2 GG
dargestellt, der das eng begrenzte ZusammenwirkenBund und Landern im
Bildungsbereich regelt. Die Vorschrift weist zaidhee Beruhrungsflachen zu
Art. 91b Abs. 1 GG auf und ist ein wichtiger Verngles- und Bezugspunkt.

Um den systematischen Hintergrund zu vervollstédigvurden in 3.4. zentrale
Aspekte der Finanzverfassung erldutert. Nach destebaerteilungsgrundsatz des
Art. 104a Abs. 1 GG obliegt die Finanzierung eiderfgabe ausschliel3lich den
jeweiligen Verwaltungstragern (s. 3.4.1.). Da diesentlichen Verwaltungs-
kompetenzen in der Wissenschaft den Landern zukemnst das sich so
auspragende Querfinanzierungsverbot fur staatlisbfyaben v.a. fur den Bund
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relevant. Aus diesem Grund sind zugleich die im rdgesetz vorgesehenen
Ausnahmen von Art. 104a Abs. 1 GG von potenziehdroBedeutung (s. 3.4.2.).
Dazu zahlt insbesondere Art. 104b GG, der Finafeghitles Bundes flr die Lander
und Gemeinden zulasst (3.4.2.1.). In der Diskussianallerdings zu konstatieren,
dass die anspruchsvollen Voraussetzungen fur Biindaghilfen einen sinnvollen
Einsatz im Wissenschaftsbereich kaum erméglichesn Wotfallen abgesehen ist
eine Gesetzgebungskompetenz des Bundes erfordéniidissenschaftsbereich ist
die Nutzung deshalb auf die Sachgebiete des ArAb&! 1 Nr. 13 Alt. 2 GG und
Art. 74 Abs. 1 Nr. 33 GG beschréankt. Auch die int.Art04b Abs. 1 Satz 1 GG
vorgeschriebenen Investitionszwecke sind schwiuigrfillen. Schlie3lich wirken
die nach Art. 104b Abs. 2 Satz 2-3 GG zwingendei8teihhg und Degressivitat der
Finanzhilfen hinderlich. Ausgehend von diesen Bdeamwurde argumentiert, dass
Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91b Abs. 1 GG aeetrale Bedeutung
zukommt. Sie verschaffen dem Bund ansonsten nietftigbare Mitverwaltungs-
und Mitfinanzierungsbefugnisse in der Wissensch&thlieRlich wurden die
Kompensationsleistungen nach Art. 143c GG dartieée3.4.2.2.). Die Norm ist
nicht nur als Ausnahme von Art. 104a Abs. 1 GG somcuch fur die Exegese des
neuen Art. 91b Abs. 1 GG hinsichtlich der Fragedmtsm, ob der allgemeine
Hochschulbau erfasst ist (s. 4.6.1.2.).

Nach der verfassungssystematischen Umfelderkundwrge im vierten Kapitel
der neue Art. 91b Abs. 1 GG ausgelegt. Zundchstdevudargelegt, dass das
Modalverb ,kénnen“ die Freiwilligkeit der Normnutzg und den fakultativen
Charakter der hier geregelten Gemeinschaftsaufgékeent (s. 4.1.2.). Aufgrund
der fehlenden Sperrwirkung der Norm kdénnen Bund Uu&dder jeweils eigen-
standige Forderaktivitaten entfaltes. 4.1.3.). Prinzipiell moglich bleibt auch

kooperatives Forderhandeln, das nicht auf Art. Blhtb. 1 GG gestitzt wird. Dieses
Zusammenwirken muss aber kompetenzrechtlich andeyabgesichert werden.

In Abschnitt 4.2. wurden Voraussetzungen, Folgerd W@renzen der nach
Art. 91b Abs. 1 Satz 1 GG zwingend vorgeschriebévereinbarung erlautert. Die
Vertragspartner kdnnen die Vereinbarung — in dexiBrfast immer Verwaltungs-
abkommen — grundsatzlich frei gestalten. Sie bindetdie beteiligten Regierungen.
Die Rechte der Parlamente von Bund und La&ndermpesmndere die jeweiligen
Haushaltsrechte, bleiben unberihrt. Nach MalRgab@derdestreueprinzips missen
in die Verhandlungen tber eine Vereinbarung alle deren Inhalt betroffenen
Lander einbezogen werden. Damit kompatibel istdilhgs das Nicht-Einbeziehen
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sachlich nicht betroffener Lander. Von diesen Regelur Beteiligung an
Verhandlungen sind die Regeln zur Beteiligung anstiebbmungen Uber
Vereinbarungen zu unterscheiden. Nach Art. 91b. AbsSatz 2 GG bedurfen
Vereinbarungen, die im Schwerpunkt Hochschulenelfemn, der Zustimmung aller
Lander. Nach Art. 91b Abs. 1 Satz 3 GG sind Veraiohgen Uber
Forschungsbauten und GroRR3gerate davon ausgenoneerunklare Begriff ,im
Schwerpunkt® — eine wichtige Differenz zur Vorganmggelung des Art. 91b Abs. 1
Satz 2 GG a.F. — lasst sich nach der hier verteteluffassung einleuchtend
operationalisieren. Im Folgenden wurde argumentiedass von diesen
Abstimmungsbeteiligungsregelungen die Mehrheitdueggen unberihrt bleiben.
Fur diese Mehrheitsregelungen gilt: Alle Abstimmendiber Vereinbarungen nach
Art. 91b GG mdussen einstimmig fallen — unabhangagodi, wie der Kreis der
Abstimmenden beschaffen ist.

In 4.3. wurden die mit der Vereinbarung geschafifiengemeinsamen
Verwaltungszustandigkeiten  dargestellt, aus denenne e gemeinsame
Finanzierungspflicht der Kooperationspartner abmre  ist. Der
Lastentragungsgrundsatz des Art. 104a Abs. 1 G@ durch Art. 91b Abs. 1 GG
somit nicht durchbrochen. In 4.4, wurden die in.Atb Abs. 1 Satz 1 GG
verwendeten Begriffe der ,Férderung” und des ,Zussnmwirkens” ausgelegt.
Abschnitt 4.5. war der kritischen Wirdigung bereitsgelegter oder aber denkbarer
Interpretationen des schwammigen Begriffs der ,ftdggonalen Bedeutung”
gewidmet. Keiner der diskutierten Auslegungsversuetwies sich als erfolgreich.
Zu konstatieren war deshalb, dass die in Art. 91s.Al Satz 1 GG verankerte
Erfordernis der Uberregionalitat leer lauft.

Die nach Art. 91b Abs. 1 Satz 1 GG mdglichen Fdaydgenstdnde wurden in 4.6.
diskutiert. Der verwendete Wissenschaftsbegrifagst einen weiten Bereich, wozu
u.a. Forschung, Technologietransfer, wissenscblaéliehre sowie Errichtung und
Betrieb von wissenschatftlicher Infrastruktur gehdmer Begriffsdreiklang
~Wissenschaft, Forschung und Lehre" ist, so wartziestellen, semantisch
redundant. In 4.6.1.2. wurde erortert, ob auch alggemeine Hochschulbau nun
wieder forderfahig ist. Zwei in der Literatur votgggene Argumente, die gegen eine
solche Erfassung sprechen, verfangen nicht. Weden leine Vorgangigkeit von
Art. 143c GG gegenuber Art. 91b Abs. 1 GG reklamigerden noch ist ein
textliches Missgeschick des verfassungsanderndsat@gebers plausibel.
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In 4.6.2. wurde die Reichweite des neuen Art. 9bls.A GG mit den einschlagigen
Bestimmungen der Vorgangernorm verglichen. Im awufdeersitaren Sektor zeigte
sich lediglich ein forderpraktisch wenig relevantémterschied. Die Neuregelung
erfasst im Gegensatz zu Art. 91b Abs. 1 Satz 1 NrGG a.F. auch reine
Lehreinrichtungen, die aber faktisch nicht exigrerEin anderes Bild ergibt sich im
Hochschulsektor: Wahrend Art. 91b Abs. 1 Satz 12NGG a.F. nur die Férderung
von hochschulischen Vorhaben gestattete, ist n@hNeuregelung der gesamte
Hochschulsektor erfasst. Damit ist nun auch diditutgnelle Férderung von
Hochschulen moéglich — genau diese Bereichserweaiterwar die zentrale
Begriindung fur Verfassungsanderung (s. 2.3.3.ginem Exkurs wurde versucht,
sich dem Begriff des ,Vorhabens”, dem Kernkonzegt Altregelung, zu nahern.
Sodann wurde argumentiert, dass die nach Art. 9k A Satz 1 Nr. 3 GG a.F.
forderfahigen Forschungsbauten und Grol3gerdte awmt der Neufassung
uneingeschrankt erfasst sind. Da der interpretsitiedirftige Begriff der
»Forschungsbauten® im neuen Art. 91b Abs. 1 Sa&@Bweiterhin verwendet wird,
bleibt auch dessen Auslegung nach dem s.g. Schnkdminzip einschlagig.
Dargestellt wurde schlief3lich die erhebliche fopilaktische Relevanz des Art. 91b
Abs. 1 GG a.F., auf den vor allem die Exzellenmtite, der Hochschulpakt, der
Pakt flr Forschung und Innovation und das Forscéigugtenprogramm von Bund
und Landern gestitzt wurden.

Zum Abschluss des vierten Kapitels wurde der selt062 unveranderte
Art. 91b Abs. 3 GG dargestellt, der fur alle Vekarungen nach Art. 91b GG
Anwendung findet (s. 4.7.). Danach muss die Kost#edung zwischen Bund und
Landern in der abzuschlieRenden Vereinbarung giknegeden. Welche Aufteilung
gewahlt wird, liegt aber im Ermessen der Kooperegpartner. Mdglich ist somit
auch die volle Kosteniibernahme durch den Bund.

Im bilanzierenden Abschnitt 5.1. wurde zunachst lskenerkenswert maandernde
Anderungsgeschichte des Art. 91b GG beschriebegleith wurde gezeigt, dass
die gegenstandliche Reichweite der seit 2015 giltigNormfassung einen
historischen Hochststand markiert. Im Anschlussdeugin dem Normwandel und
der Normnutzung zugrundliegendes Muster identifizi€emeinschaftsaufgaben in
der Wissenschaft sind oft als Instrument dafir eafafgst worden,

Finanzierungslasten und Einflussmoglichkeiten ziesc Bund und Landern zu
verschieben. Dieses von den mal3geblichen Akteuetgiltg Grundverstandnis hat
die verfassungspolitischen Debatten zwar nicht clielich, aber doch
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mal3geblich gepréagt. Die These wurde mit einer Aswlyder jeweiligen
Diskussionen untermauert, die zur Einfligung des &b GG ins Grundgesetz und
zu dessen spateren Veranderungen fuhrten. Auche vigér tatsachlich
unternommenen FordermalRnahmen, die sich auf dieeraahiedlichen
Normfassungen gestltzt haben oder noch stutzesenasich mithilfe dieses
Musters deuten. Uberdies sprechen zahlreiche Viageh fur die kinftige
Normnutzung fur die Wirkmacht des Musters. In eindasblick wurden schlief3lich
weiterfihrende Forschungsthemen identifiziert, dieh aus den vorgelegten
Uberlegungen ergeben. Zu beantworten waren etwadatimativen Fragen, welche
Ziele mit Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91b Ab&G verfolgt werden sollten
und ob ein auf Macht- und Mittelaustausch fokussides Verstandnis der Kernidee
dieses Verfassungsinstruments entspricht.
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974f.

zitiert als: BGBI. 2015 |, S. 974f.
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zitiert als:BundesregierungBT-Drucks. 18/8973
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— , Gemeinsam fur gute Bildung und Wissenschaft ran@gesetz fur beide
Zukunftsfelder &ndern, BT-Drucks. 17/9565 v. 9.320
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zitiert als:Butzer Art. 104b

199
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http://www.cdu.de/sites/default/files/media/dokunehl1115-beschluss-
bildungsrepublik-deutschland_0.pdf (13/15.11.2011).
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zitiert als:CDU/CSU, SPD - Bundestagsfraktion®&T-Drucks. 16/813

CDU/CSU-Bundestagsfraktion—  Arbeitsgruppe Bildung und Forschung
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Bundesregierung ,Entwurf eines Gesetzes zur Andprdes Grundgesetzes
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Der Spiegel- Redaktion Kauder drangt auf neue Foéderalismusreform, inr De
Spiegel 2013 (36), S. 8.

zitiert als:Der Spiegel - RedaktioiKauder fur Foderalismusreform

Deutsche Landesparlament®ekenntnis zum Féderalismus und zur Subsidiafitat
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endlich aufheben, BT-Drucks. 18/6875 v. 2.12.2015.
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EnnuschatJorg, Neuverteilung der Kompetenzen von Bund und LamdarSchul-
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