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Der Bundesrat

Der Bundesrat zeichnet sich als politische Institutiurch eine im deutschen
Verfassungsleben einzigartige entwicklungsgesclatiet Kontinuitat aus. Denn seit der
Grundung des deutschen Bundesstaats wirken didsgiaten (seit 1919 ,Lander”) durch
den Bundesrat an der Gesetzgebung und Verwaltiguedes mit. Zwar haben sich
verfassungsrechtliche Semantik, Funktion des Buatkesim Geflige des politischen
Systems und Umfang seiner Kompetenzen mehrfacim@eri Doch Zusammensetzung und
Verfahren sind in den Grundztiigen bemerkensweril gfablieben. Sie gehen auf die durch
Bismarck gepragten Verfassungen des NorddeutschedeB® (1867) und des Deutschen
Reiches (1871) zurick und stellen seither eineutdmg Alternative zum ,Senatsmodell” in
der Bundesstaatskonstruktion der Vereinigten Stadde, mit dem Senat als gewéahlter
parlamentarischer Vertretung der Gliedstaatenddas als Vorbild schon fur den Schweizer
Standerat und spater auch den dsterreichischeneBraicdyedient hat. Anders als die
Gliedstaaten der frihen USA oder die Kantone dewszerischen Eidgenossenschaft hatten
vor allem die deutschen ,Mittelstaaten® (Bayern, Mémberg, Baden und Sachsen) schon
lange vor der Reichsgriindung hoch entwickelte bigtedche Staatsapparate und konnten fur
den Zusammenschlul3 zu einem foderativen Natiomédlsta gewonnen werden, wenn deren
organisatorisches Uberleben nicht in Frage gestelitle. Dem diente insbesondere der
Vollzugsféderalismus, also das Prinzip der Ausfillgrder Reichsgesetze durch die
weiterbestehenden Landerverwaltungen (mit Ausnalhereger Materien in reichseigener
Verwaltung). Ihm korrespondierte das ,Bundesratseigdn dem die Gliedstaaten durch
Delegierte ihrer Exekutiven vertreten werden. Caend getroffene institutionelle
Grundentscheidung ist seither nicht mehr erfoldgraicFrage gestellt worden. Dal3 sich daran
in Zukunft etwas Wesentliches andern kdnnte, itrabsehbar - allen wohlfeilen

verfassungstechnologischen Wunschvorstellungen,Bdeleralismusreformen” zum Trotz.

Bismarcks institutionelles Vorbild fiir den Bundésrais hinein in Einzelheiten von
Zusammensetzung und Verfahren— war die Bundesvenkarg (auch ,Bundestag“ genannt)
des Deutschen Bundes (1815-1866), die wiederuneanmdmerwahrenden Reichstag des
Alten Reiches (1663-1806) angeknipft hatte. Wiesdatiese Vorganger war der Bundesrat
ein Gesandtenkongrel3, in dem die Regierungen dedsthaten durch weisungsgebundene

Bevollméchtigte vertreten wurden, und zwar in eranlenmaligen Abstufung, die
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anndherungsweise die GroéRRenunterschiede der Buisdiesgviderspiegelte. Die Stimmen
eines Gliedstaates konnten nur einheitlich abgegel®eden. Die Bevollmé&chtigten waren
meist Regierungsmitglieder, doch daneben wurdeliv&teetende Bevollméchtigte aus den
Reihen der sachverstandigen Spitzenbeamten destitiialblrokratie entsandt, die
insbesondere in den zahlreichen vorberatenden Alissen arbeiteten. Hier wurden die
Beschlisse des Bundesratsplenums weitgehend migudso dald sich der Bundesrat in der
politischen Praxis zu einer (nach Fachressortsifieishzierten) Beamtenkonferenz
entwickelte. Das trug funktional dem Koordinatioeghrf zwischen den Verwaltungen von
Reich und Gliedstaaten Rechnung, der sich aus demg’des Vollzugsfoderalismus

ergeben mulfite.

Bei diesen Grundregeln ist es — trotz mancher \@G@émgen in der staatsrechtlichen
Semantik - bis heute geblieben, schon weil der Himationsbedarf, der sich aus dieser
eigentimlichen Konstruktion des deutschen Bundatsstagab, mit dem Wachstum der
Staatsaufgaben kontinuierlich zunahm. Veranderehaich dabei insbesondere der Zuschnitt
der Bundesratskompetenzen im politischen Entschggphrozeld und die Verknipfungen mit
einer komplexer gewordenen Organisationsumwelbessndere mit dem Parteiensystem.
Verfassungsgeber und politische Praxis haben damdunstitutionellen
Anpassungsprozessen (insbesondere Ausdifferengiegeantwortet, die aber die
Grundstrukturen des sogenannten ,Exekutiviéderalgsmicht in Frage gestellt haben.

Nach dem Verfassungsrecht des Bismarckreiches svdereBundesrat, der mit Zustimmung
des Reichstags die Gesetze beschloR. Diese Semardikderte sich mit dem Ubergang zur
Republik. Nach einer Ubergangsphase 1919, in de/Staatenausschul3* die institutionelle
Kontinuitat zum Bundesrat der Monarchie hergesheitte, knipfte die Weimarer
Reichsverfassung am hergebrachten institution@lfeengement an. Zwar beschlof3 nun der
Reichstag die Gesetze, und formal wurden die Koemzein des Reichsrats (wie der
Bundesrat nunmehr genannt wurde) auf ein Einsprachsbeschrankt. Doch die Meinung,
dadurch sei die Landervertretung empfindlich gesahwworden, geht an der politischen
Realitat der Weimarer Republik vorbei. Denn dercRsiiag konnte einen Einspruch des
Reichsrats nur mit Zweidrittelmehrheit Gberstimmaie, unter den Bedingungen des
Weimarer Parteiensystems schwer zu erreichen wérétte also Regierungsvorhaben
effektvoll blockieren konnen. doch das liel3 sichtgehend mittels der bereits im
Bismarckreich eingeiibten Praxis vermeiden, dal} t@&aswvirfe der Reichsregierung im
Vorverfahren informell mit den Landerburokratiergabtimmt wurden. Aber auch formell

trug die Verfassung dem dadurch Rechnung, dalR@l@hBegierung flr die von ihr
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eingebrachten Gesetzesvorlagen die Zustimmung eiebfats einholen oder — falls diese
versagt wurde — dessen abweichende Auffassunggéariaulite. (Die Verfassungsvorschrift,
dald der Einspruch des Reichsrats auch durch eitksahlstimmung tberwunden werden
konnte, blieb toter Buchstabe.) Zusammensetzung/anidhren des Reichsrats blieben in
den Grundzlgen unverandert; es blieb auch bei demdSatz der nach Grél3e abgestuften
Stimmenzahl der Lander, die jetzt proportional Eumwohnerzahl festgesetzt wurde (wobei
aber weiterhin jedes Land mindestens eine Stimrtie)ha

Das NS-Regime hatte den Reichsrat véllig eliminiglter nach dessen Zusammenbruch
knupften zuerst die neugebildeten Landerregieruagetier Uberlieferten
Koordinierungspraxis an, insbesondere durch Kontaze der Ministerprasidenten und von
Fachministern (wie insbesondere der Kultusminist9%9 entschied sich dann der
Parlamentarische Rat im Grundgesetz wiederum —gggein den Verfassungsberatungen
erneut konkurrierende ,Senatsmodell“ —fur die logion des Bundesrates. Dieser ist
weiterhin keine parlamentarische Korperschatft, miédéglieder ein freies Mandat héatten.
Vielmehr haben nun Grundgesetz und Geschaftsorddesi@undesrats formell die
hergebrachte Praxis sanktioniert, dal3 er aus (iesten) Mitgliedern der Landesregierungen
besteht. Es blieb auch bei der Abstufung der Stinzalel der Lander nach Mal3gabe der
Einwohnerzahl (bei einer zugunsten der kleineremded abgeschwachten Proportionalitat)
und bei dem Grundsatz, dal3 ein Land seine Stimmeainheitlich abgeben kann
(Ublicherweise durch einen ,Stimmfuhrer®). Fur @igitische Praxis bedeutet dies, daf3 in der
Regel das Abstimmungsverhalten der Lander schodemBundesratssitzungen in den
Kabinettssitzungen der Lander festgelegt wird, dad die Sitzungen fast durchweg in
sachlich-geschaftsmafiger Atmosphare ohne lautérémrsen verlaufen. Die
vorangehenden Abstimmungs- und Aushandlungsprozesdelen Ausschiissen vorbehalten,

in denen sich die Mitglieder des Bundesrates wiejeber durch Beamte vertreten lassen.

Verandert hat sich mit dem Grundgesetz insbesortderedmfang der Kompetenzen des
Bundesrates im Gesetzgebungsverfahren: Legt engggezom Bundestag verabschiedetes
Gesetz Einspruch ein, kann dieser nun vom Bundesiiaginfacher Mehrheit Giberwunden
werden (es sei denn, der Bundesrat habe seinepriatmsmit Zweidrittelmehrheit
beschlossen). Neu eingefiihrt wurde die Kategonedstimmungsgesetze, bei denen der
Bundesrat ein nicht zu Uberwindendes Vetorechthatimmungsbedurftig sind unter
anderem solche Gesetze, die ein bundeseinheithélegaltungsverfahren (ohne
Abweichungsmaoglichkeiten der Lander) vorsehen. Ardeil der zustimmungsbeddrftigen

Gesetze hat — entgegen den Erwartungen des uréiphiemgGrundgesetzgebers — im Laufe
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der Entwicklung stark zugenommen: Seit 1969 schigaekzwischen 50 und nahezu 60
Prozent, und die Foderalismusreform von 2006 hatrdbislang nicht viel andern kdnnen.
Die Vetomacht des Bundesrates ist somit sehr audgeguch Rechtsverordnungen
bedlrfen meist der Zustimmung des Bundesratesentspprechendes gilt fir Allgemeine
Verwaltungsvorschriften. Diese institutionellen Jaben bewirken, dal’ weiterhin in den
Beziehungen zwischen Bund und La&ndern die Entsahggprozesse bei der Rechtssetzung

weitgehend vom Aushandlungsmodus bestimmt werden.

Eine wichtige Innovation des Grundgesetzes wareaaaim Zusammenhang die Einfihrung
des Vermittlungsausschusses von Bundestag und Braidder Differenzen beider
Korperschaften im Gesetzgebungsverfahren auszurdbesimmt ist. Jedes Land ist im
Vermittlungsausschuf3 mit einer Stimme vertretenBilsdestag entsendet eine gleiche
Anzahl von Mitgliedern, die nach dem Fraktionspmapaufgeteilt werden. Anders als in den
Beratungen des Bundesrats selbst sind seine \@rinetvermittlungsausschuf3 nicht an
Instruktionen gebunden, was — im Verein mit demda Mitgliederzahl und der
Nichtoffentlichkeit seiner Verhandlungen - der Kampi3fahigkeit des Gremiums dient. Die
politische Bedeutung des Vermittlungsausschussesvilarend jener Phasen besonders
ausgepragt, in denen die parteipolitischen Meheheit Bundestag und Bundesrat nicht

Ubereinstimmten.

Der seit jeher bestehende ,blindische”, auf Aushargiiprozessen beruhende Charakter des
deutschen Fdderalismus kam auch darin zum Ausddatksich seit Bismarck um den
Bundesrat als institutionellen Kern der Koordinmagiein dartiber hinaus reichendes
Netzwerk informeller Gremien ausbildete. Dazu g&drdmsbesondere die Konferenzen der
Finanzminister von Reich und Gliedstaaten, in dermmjeher alle wichtigen steuer- und
finanzpolitischen Entscheidungen im Vorfeld abgestt wurden. Doch auch der Bundesrat
selbst hatte — abgesehen von seinen formell duecketfassung zugewiesenen
Kompetenzen — schon unter der Bismarckverfassunga@rdination der Gliedstaaten in
ihrem eigenen Zustandigkeitsbereich gedient. Demtdiinsbesondere die Praxis
,2ubereinstimmender Bundesratsbeschlisse®, mit ddireehdnder einheitliche Verordnungen
oder Verwaltungsvorschriften vereinbarten. Das @gasetz hat demgegenuber die Funktion
des Bundesrates auf die Koordinierung von Bundliimdiern in der Rechtssetzung des
Bundes beschrankt, wahrend die hergebrachte Rtaxifhorizontalen Koordinierung“ der
Lander in die Fachministerkonferenzen (und die Btamprasidentenkonferenz) ausgelagert
wurde, die ja teilweise schon vor der NeugrindusigBlndesrepublik entstanden waren.

Hier hat sich also ein Prozel3 der funktionalen Atese@nzierung von Funktionen vollzogen,



die ursprunglich im Bundesrat selbst angesiedalemeDoch diese Gremien und ihr
Sitzungskalender sind nach wie vor mit den Bundssusschiissen personell eng verzahnt,

indem die Lander hier wie dort in der Regel dureghstlben Beamten vertreten werden.

Zu dieser funktionale Ausdifferenzierung der Burihter-Koordination kommt schlief3lich
eine immer starker ausgepragte interorganisat@is@nflechtung insbesondere mit dem
Parteiensystem, als Folge der Durchsetzung desrpanitarischen Regierungssystems in
Bund und Landern und seiner tiefgreifenden Praglumgh die Entscheidungslogik des
Parteienwettbewerbs. In den Mittelpunkt der Aufnsarkkeit sind hier die Konsequenzen
von Landtagswahlergebnissen fir die Starke deelarund Parteienbiindnisse im Bundesrat
geruckt. Welche Friktionen sich aus divergiereniigirheiten in Reich bzw. Bund und
Landern ergeben kdnnen, hatte sich zwar schonril@emarer Republik gezeigt,
insbesondere 1932 beim staatsstreichartigen VonggdxeReichsregierung unter Papen gegen
die sozialdemokratisch gefuhrte Regierung Preuf@osh damals dominierte im Reichsrat
noch die von Spitzenbeamten aus Reich und Landertenlin festgehaltene
Kooperationspraxis mit inrer Semantik burokratisg/8achlichkeit”. Nach der Grindung der
Bundesrepublik 1949 schlug aber die Logik des Véettybs zwischen zwei von CDU und
SPD gefiuihrten Parteienlagern immer wieder auclili@ufrbeit des Bundesrates durch,
besonders sichtbar zuerst in der Phase der sbeialen Regierung (1969-1982), als der
Bundesrat von einer Oppositionsmehrheit kontrdlliarrde. Damals entwickelte sich eine
informelle Koordinierungspraxis zwischen den Bundesl Landerregierungen der
konkurrierenden Parteienbindnisse, die sich bisl@uEbene der Fachministerien
ausdifferenzierte. Der in vielen Medien verbreit®&fund einer ,Entscheidungsblockade”,
die durch die auseinanderlaufenden Mehrheiten lkewerde, vernachlassigte allerdings den
Umstand, dal3 in der groRen Mehrheit der Falle eBhtih ausgehandelte
Kompromif3lésungen erreicht wurden. Vielmehr bevarilie Situation des ,divided
government®, dald die dem Modell des Zweiparteietivegterbs zugeschriebene klare
Zurechnung politischer Entscheidungen an eine we@tliche Regierung durch

konflikthafte Aushandlungsprozesse tberlagert wubéedenen die Androhung einer

Entscheidungsblockade als wichtiges strategisatstrument eingesetzt wurde.

In den Jahren der CDU-FDP-Koalition unter HelmutKiiel dieses Spannungselement zwar
zunachst wieder aus, und der VermittlungsausschuBnerheblich an Bedeutung, weil
Differenzen zwischen den Koalitionsparteien nureugsweise durch informelle
Koordinierung der Regierungsparteien unter Eindtlder Landerebene beigelegt wurden.
Als dann aber seit 1990 und bis zur Bildung derf$&roKoalition 2005 die Mehrheiten in



Bundestag und Bundesrat Giberwiegend auseinanaerfiehhm der Zwang zu
ausgehandelten Kompromi3lésungen wieder zu. Dayénderten sich die strategischen
Ausgangsbedingungen in dem Mal3e, als das einshdotbipolare Parteiensystem sich
erneut auffacherte und Landerkoalitionen unter derang komplexerer
Mehrheitsverhaltnisse inhomogener wurden. Als beésmproblematisch erwies sich dabei
zunehmend die ,Bundesratsklausel”, mit der inhomegeinderkoalitionen Stimmenthaltung
im Bundesrat vereinbaren, wenn keine Einigkeit iglzey Abstimmungsverhalten im
Bundesrat zu erzielen ist. Solche Kontroversenezidleilich die Aufmerksamkeit der
Offentlichkeit auch deshalb auf sich, weil sie ieer sind als die sehr viel haufigeren
Konflikte zwischen Bund und Landern oder von Lamdentereinander, die etwa durch
Interessengegensatze mit finanzpolitischen Impbkain bestimmt sind, und weil sie auch
das nach wie vor verbreitete Muster konsensuetjenishteter Aushandlungsprozesse im

Bundesrat und zwischen Bund und Landern in denergniind treten lassen.
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