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1V. Fazit

Die foderalen Zustindigkeiten in Bildung und Wissen-
schaft werden seit Griindung der Bundesrepublik disku-
tiert. In den vergangenen Jahren ist die Debatte beson-
ders intensiv gefiihrt worden und hat zu einer Serie von
Grundgesetzanderungen gefithrt. Die Ampelkoalition
hat sich in ihrem Koalitionsvertrag nun fir ein ,,Koope-
rationsgebot“ in der Bildung ausgesprochen, ohne aller-
dings die grundgesetzliche Umsetzung zu konkretisie-
ren. In diesem Beitrag wird zunichst die kompetenz-
rechtliche Ausgangslage im Bildungsbereich skizziert. Es
wird eine Neufassung des Art. 91b GG vorgestellt, mit
der sich das , Kooperationsgebot® verwirklichen lief3e.
Im Anschluss werden die grundlegenden Vor- und
Nachteile von Gemeinschaftsaufgaben beleuchtet.

1 Alle: SPD/Biindnis 9o/Die Griinen/FDP, Mehr Fortschritt
wagen - Biindnis fir Freiheit, Gerechtigkeit und Nachhaltigkeit
(Koalitionsvertrag 2021-2025), https://www.spd.de/fileadmin/
Dokumente/Koalitionsvertrag/Koalitionsvertrag_2021-2025.pdf
(zuletzt abgerufen am 10.3.2022), S. 94.

2 Beide: SPD/Biindnis 9o/Die Griinen/FDP (Fn. 1), S. 11.

3 In: Wiarda, Jan-Martin, ,,So, wie es ist, kann es nicht bleiben® -
Interview mit Bettina Stark-Watzinger (9.2.2022), https://www.
jmwiarda.de/2022/02/09/so-wie-es-ist-kann-es-nicht-bleiben/
(zuletzt abgerufen am 17.2.2022); in: Scholz, Anna-Lena/Spiewak,
Martin, ,Wir bleiben unter unseren Méglichkeiten® - Interview
mit Bettina Stark-Watzinger, in: Die Zeit (13.1.2022), S. 40; in:
Schmoll, Heike/Thiel, Thomas, ,Keine zentrale Bildungspolitik -
Interview mit Bettina Stark-Watzinger, Frankfurter Allgemeine
Zeitung (11.12.2021), S. 4.

4 ,Der Bildungsfoderalismus ist tiberfordert. [...] Es ist Zeit fiir
einen grundlegenden Systemwechsel [...] Fiir die Freien De-
mobkraten hitte eine Reform des Bildungsfoderalismus bei einer
Regierungsbeteiligung hochste Prioritét. In: Stark- Watzinger,
Bettina, Das ist das Ergebnis von 16 Jahren bildungspolitischem

I. Einleitung

Der Koalitionsvertrag der Ampelparteien benennt eine
sengere, zielgenauere und verbindliche Kooperation
aller Ebenen (Kooperationsgebot)“ in der Bildungspoli-
tik als Ziel. ,,Soweit erforderlich® werden Gespriche tiber
eine Grundgesetzinderung angeboten. Eine Arbeits-
gruppe von Bund, Landern und Kommunen zur kinfti-
gen Zusammenarbeit soll installiert und ein ,,Bildungs-
gipfel organisiert werden. Damit sollen eine ,,neue Kul-
tur der Bildungszusammenarbeit® begriindet und ,,neue
Formen der Zusammenarbeit“ etabliert werden.' Jen-
seits der bildungsbezogenen Ziele ist geplant, den Fode-
ralismus insgesamt zu reformieren. Um eine ,transpa-
rentere und eflizientere Verteilung der Aufgaben® zu
erreichen, soll ein ,,Foderalismusdialog zu verschiede-
nen Politikfeldern gefiihrt werden.”

Die Koalitionére bekennen sich zwar nicht unkondi-
tioniert zu einer Grundgesetzdnderung im Bildungsbe-
reich. Dass sie fiir erforderlich gehalten wird, zeigen aber
die begleitenden Wortmeldungen. Die neue Bildungsmi-
nisterin Bettina Stark-Watzinger (FDP) hat sich mehr-
fach dazu bekannt und ein baldiges Angebot an die Léan-
der angekiindigt.® Naturgemifl noch deutlicher fielen
die Auflerungen vor der Wahl aus.* Ob und wie eine
Grundgesetzanderung politisch umgesetzt werden kann,
ist eine hier nicht zu vertiefende Frage. Die erforderli-
chen Mehrheiten in Bundestag und Bundesrat, die tat-

Stillstand (6.8.2021), https://www.welt.de/debatte/kommentare/
article233379177/Bettina-Stark-Watzinger-Wir-brauchen-eine-
Bildungsrevolution.html (zuletzt abgerufen am 2.2.2022). Vgl.
den FDP-Parteichef, in: Lindner, Christian, Mehr Verantwortung
fiir den Bund, in: FAZ (21.2.2020), S. 8; FDP-Antrige: BT-Drs.
19/31173, S. 2; BT-Drs. 19/15767 S. 3. Auch in ihrem Wahlpro-
gramm sprach sich die FDP fiir eine ,Reform des Bildungsfode-
ralismus“ und eine ,,Grundgesetzinderung® aus (FDP, Nie gab

es mehr zu tun - Wahlprogramm der FDP, https://www.fdp.de/
sites/default/files/2021-08/FDP_BTW2021_Wahlprogramm_1.pdf
(zuletzt abgerufen am 13.2.2022), S. 13). SPD und Griine formu-
lierten in ihren Wahlprogrammen jeweils etwas offener, hatten
sich aber zuvor immer wieder fiir eine Grundgesetzinderung
ausgesprochen (Griine: BT-Drs. 19/29280; S. 3; BT-Drs. 19/27826;
S. 3; Griine/FDP: BT-Drs. 19/4556, S. 2. Zu den zahlreichen Wort-
meldungen der Jahre zuvor: Geis, Max-Emanuel, Das ,,Kooperati-
onsverbot® des Art. 91b GG oder: Die bildungspolitische Biichse
der Pandora, in: ZG 2013 (28. Jg.), S. 305, 313 ff.; Speiser, Guido,
Der deutsche Wissenschaftsfoderalismus auf dem Priifstand - der
neue Art. 91b Abs. 1 GG, 2017, S. 49 ff.
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sachlichen Machtverhiltnisse und die daraus folgenden
Kompromisserfordernisse sind bekannt.

Angesichts der heutigen Kompetenzregeln, die die
Mitwirkung des Bundes in der Bildung zuallererst be-
grenzen (s. I 1.), stirkt jede plausible kooperationsfor-
dernde Grundgesetzanderung zugleich die Rolle des
Bundes. Auch dieses Ziel wurde vor der Wahl deutlicher
artikuliert als im Vertragstext.® Dazu passen die zahlrei-
chen Vorhaben, die der Koalitionsvertrag im Bildungs-
bereich benennt. Gemeinsam mit den Landern will der
Bund die ,offentlichen Bildungsausgaben deutlich

steigern

. Lander und Kommunen sollen ,,dauerhaft®
bei der Digitalisierung des Bildungswesens unterstiitzt
werden. Neben dem schnelleren Mittelabfluss des lau-
fenden Digitalpakts gehort dazu ein ,Digitalpakt 2.0“
mit einer Laufzeit bis 2030. Mit den Léindern sollen
Kompetenzzentren fiir digitales Lernen und Plattformen
fir Open Educational Ressources eingerichtet werden.
Mit dem Programm ,,Startchancen® sollen 4.000 sozial
benachteiligte Schulen geférdert werden. Das Programm
umfasst Investitionsmittel, von den Schulen frei einsetz-
bare Mittel und die dauerhafte Unterstiitzung schuli-
scher Sozialarbeit. Nochmals 4.000 Schulen sollen mit
Zusatzstellen fiir schulische Sozialarbeit unterstiitzt wer-
den. Weitere Mafinahmen in den Bereichen frithkindli-
che Bildung, Ganztagsausbau, Lehrer- und Erwachse-
nenbildung sowie BAf6G kommen hinzu. Vielfach wer-
den die jeweiligen Kosten und Eckdaten der Vorhaben
zwar nicht benannt. Unverkennbar ist jedoch die Ab-
sicht des Bundes, sich im Bildungssektor stark zu enga-
gieren. Ebenfalls deutlich wird das Bestreben, in ver-
schiedenen Bereichen wie der Digitalisierung national
strukturierend und iiber lingere Zeit hinweg titig zu
werden.

II. Grundgesetzliche Regelungen

1. Ausgangskonstellation

Nach Art. 20 GG verfiigen die Lander iiber eine Eigen-
staatlichkeit.” Thnen kommen jeweils eigene Kompeten-

5 Der Bund soll ,,starker und dauerhafter Verantwortung® iiber-
nehmen: Stark-Watzinger in Wiarda (Fn. 3). Vgl. Stark-Watzinger
(Fn. 4); Lindner (Fn. 4), S. 8; Baerbock, Annalena, in: Grufwort
zum 29. Gewerkschaftstag der GEW, 10.6.2021; diess., Kinder sind
nur so stark wie ihre Chancen - Impulspapier fiir eine nationale
Bildungsoffensive (10.7.2021), https://www.gruene.de/artikel/
kinder-sind-nur-so-stark-wie-ihre-chancen (zuletzt abgerufen
am 20.3.2022).

6  SPD/Biindnis 9o/Die Griinen/FDP (Fn. 1), S. 94.

7 BVerfGE 1, 14 (34); 6, 309 (346f.); 36, 342 (360f.); 81, 310 (334).
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zen in Gesetzgebung, Verwaltung und Rechtsprechung
zu. Diese Kompetenzen konnen zwar durch den verfas-
sungsindernden Gesetzgeber modifiziert werden, aber
nicht unbegrenzt. Den Lindern muss stets ein ,Kern
eigener Aufgaben als ‘Hausgut’ unentziehbar
verbleib[en]“®, damit ihre Staatsqualitdt nicht gefahrdet
wird. Hinsichtlich der Kompetenzverteilung bringt das
Grundgesetz zwei Prinzipien in Anschlag. Zum einen
sind Doppelzustindigkeiten - ob bereichsspezifisch,
themenbezogen oder generalisiert — nur in Ausnahme-
fillen vorgesehen bzw. zuldssig.” Das kompetenzielle
Trennprinzip gilt auch fiir die Verwaltungsraume. Bund
und Lander haben ihre jeweiligen Verwaltungsaufgaben
grundsitzlich in eigener Verantwortung zu erfiillen.*
Die so erzeugte Verantwortungsklarheit ist fiir die Ver-
wirklichung des Bundesstaats- und Demokratieprinzips
erforderlich (Art. 20 Abs. 1-2 GG). Zum anderen gilt die
Auffangzustandigkeit der Lander nach Art. 30 GG bzw.
Art. 70, 83 und 92 GG. Danach fallen alle Kompetenzen
den Lindern zu, wenn das Grundgesetz keine Bundes-
zustandigkeit festlegt oder zuldsst. Kein Kompetenztitel
der Lander, aber alle Kompetenztitel des Bundes bediir-
fen der Rechtfertigung.'’ Art. 30 GG ist fur alle Staats-
funktionen und Sachmaterien anzuwenden. In Bildung,
Kultur und Wissenschaft normiert das Grundgesetz fak-
tisch nur wenige Zustidndigkeiten des Bundes. Die sich
daraufs ergebende Kulturhoheit der Lander hat das
BVerfG schon 1957 als ,,Kernstiick [ihrer] Eigenstaatlich-
keit“ bezeichnet.'?

Nach des

Art. 104a Abs. 1 GG miissen Bund und Lander die ihnen

dem Lastentragungsgrundsatz
jeweils zukommenden Verwaltungsaufgaben finanzie-
ren. Zugleich sind Querfinanzierungen grundsitzlich
ausgeschlossen, d.h. eine Gebietskorperschaft darf we-
der vollstindig noch teilweise Aufgaben finanzieren, fiir
die sie nicht zusténdig ist.'* Von Art. 104a Abs. 1 GG gibt
es nur eng begrenzte Ausnahmen.'* Damit das Querfi-
nanzierungsverbot nicht zur einer defizitiren Aufgaben-
finanzierung fihrt, haben Bund und Linder nach
Art. 106 Abs. 4 GG Anspruch auf eine jeweils angemes-

8  BVerfGE 34, 9 (19f.). Vgl. Art. 79 Abs. 3 GG, der die Bundestaat-
lichkeit dem Zugriff des verfassungsandernden Gesetzgebers
entzieht.

9  BVerfGE 36, 193 (202).

10 BVerfGE 32, 145 (156); 63, 1 (38f.); 108, 169 (182); 119, 331 (364f.).

11 BVerfGE 15,1 (17); 88, 203 (332).

12 BVerfGE 6, 309 (346).

13 BVerfGE 26, 338 (390f.); 81, 312 (314); Stern, Klaus, Das Staatsrecht
der Bundesrepublik Deutschland (Bd. II.), 1980, S. 1138.

14 Siehe unten zu Finanzhilfen III. 2. a)
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sene Mittelausstattung. Der Lastentragungsgrundsatz
geht auf historische Erfahrungen zuriick. Ab Ende der
1950er Jahre organisierte sich der Bund mit der s.g.
Fondswirtschaft {iber Mitfinanzierungen verfassungs-
rechtlich fragwiirdige Steuerungskompetenzen in Poli-
tikbereichen, fiir die er keine Zustidndigkeit besaf$.'* Die
weitgehende Verwaltungszustindigkeit der Linder im
Bildungsbereich fiithrt deshalb zu deren ebenso weitge-
henden Finanzierungspflichten sowie zum Verbot einer
aufgabendissoziierten Mitfinanzierung des Bundes. Das
kaum beschrénkte Finanzierungsverbot fiir den Bund in
der Bildung wird technisch korrekt als ,,Kooperations-
verbot“ bezeichnet. In der politischen Debatte wird der
Begriff allerdings uneinheitlich oder gar nicht defi-
niert.'® Offen ist deshalb auch, was mit dem begrifflichen
Gegenstiick des ,Kooperationsgebots“ im politischen
Diskurs gemeint ist.

Die in Abschnitt VIILa. des Grundgesetzes normier-
ten Gemeinschaftsaufgaben stellen Ausnahmen zu bei-
den o.g. kompetenzrechtlichen Prinzipien dar. Zum ei-
nen etablieren sie eine verwaltungsmaflige Mitzustdn-
digkeit des Bundes in bestimmten Bereichen, v.a. in der
gesetzesfreien Verwaltung. Als lex specialis zu Art. 30 GG
heben sie in diesen Bereichen die Alleinzustdndigkeit
der Lander auf. Zum anderen erméglichen oder bestim-
men sie eine gemeinsame Aufgabenerfiillung von Bund
und Lindern und schaffen so eine Mischverwaltung.'’

Art. 91b Abs. 1 - 2 GG regeln Gemeinschaftsaufgaben
in Bildung und Wissenschaft. Die Gemeinschaftsaufga-
ben sind fakultativ, d.h. Bund und Lénder konnen zu-
sammenwirken, miissen es aber nicht.'® Die in beiden
Absitzen jeweils verlangten Vereinbarungen sind in der
politischen Praxis Verwaltungsvereinbarungen, die die
Regierungen von Bund und Léndern jeweils ohne zwin-
gende Parlamentsbeteiligung verhandeln und abschlie-

15 Zum s.g. ,goldene Zugel“: Kisker, Gunter, Kooperation im Bun-
desstaat, 1971, S. 36 ff.,; Siekmann, Helmut, Finanzzuweisungen
des Bundes an die Linder auf unklarer Kompetenzgrundlage, in:
DOV 2002 (15), S. 629, 629.

16 Seckelmann, Margrit, in: Berliner Kommentar zum Grundgesetz,
49. Erg.-Lfg. 11/16 2015, Art. 91b GG, Rn. 3; Henneke, Hans-Giin-
ter, in: Hofmann/Henneke (Hrsg.), Kommentar zum Grundge-
setz, 15. Aufl. 2022, Art. 91b, Rn. 54.

17 Suerbaum, Joachim/Ratka, Jacqueline, Der neue Art. 91b Abs. 1
GG - eine erste Zwischenbilanz, in: RdjB 2017 (1), S. 11, 12; Kie-
nemund, Andreas, in: Wolff (Hrsg.), Grundgesetz fiir die Bundes-
republik Deutschland, 13. Aufl. 2022, Art. 91a GG, Vorbem/Rn. 1;
Haug, Volker, Perspektiven der gemeinsamen Bund-Lander-For-
derung unter dem neuen Art. 91b GG: Chancen und Streitpunkte,
OdW 2017 (4), S. 267, 267; Siekmann, Helmut, in: Sachs (Hrsg.),
Grundgesetz Kommentar, 9. Aufl. 2021, Art. 91b, Rn. 5.

18 Vgl. die pflichtigen Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a GG:
Seckelmann, Margrit, Konvergenz und Entflechtung im Wissen-
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Ben. Mit einer Vereinbarung wird eine gemeinsame Ver-
waltungszustiandigkeit von Bund und den beteiligten
Landern fiir das Fordergebiet etabliert. Zwar kann das
Gebiet sowohl in der origindren Zustandigkeit der Lan-
der als urspriinglich auch des Bundes liegen.® Mit Blick
auf die tatsachliche Zustindigkeitsverteilung ist die erst-
genannte Konstellation in der Praxis allerdings weit hau-
figer. In diesem Fall erhdlt der Bund eine verwaltungs-
mafige Teilzustandigkeit, die er vorher nicht hatte.

Qua gemeinsamer Zustindigkeit wirken die Partner
bei der Fordermafinahme zusammen, etwa hinsichtlich
Planung, Durchfithrung, Steuerung und Wirksamkeits-
messung.”® Nicht umfasst ist allerdings die Durchfiih-
rung im Einzelfall>* Nach dem Lastentragungsgrund-
satz miissen die Partner die gemeinsame Aufgabe auch
gemeinsam finanzieren. In aller Regel bedeutet das, dass
der Bund eine Aufgabe mitfinanzieren kann und muss,
die vorher allein von den Landern zu finanzieren war
oder aber als solche noch gar nicht existierte. Wie die
Kosten aufgeteilt werden, koénnen die Partner nach
Art. 91b Abs. 3 GG nach eigenem Ermessen vereinbaren.
Moglich ist damit auch die iiberwiegende oder vollstin-
dige Kosteniibernahme durch den Bund. Mit der von
den Exekutiven abgeschlossenen Vereinbarung werden
die Haushaltsrechte der betroffenen Parlamente aller-
dings nicht beschnitten. Sie miissen die vorgesehenen
Ausgaben gemifd ihrer parlamentarischen Rechte im je-
weiligen Haushaltsverfahren bewilligen.*?

Art. 91b Abs. 1 GG regelt Gemeinschaftsaufgaben in
der Wissenschaft. 2015 wurde der Kooperationsbereich
der Norm substanziell erweitert: Zuvor waren im Hoch-
schulsektor nur befristete Projekte férderfahig, seither
kénnen Hochschulen auch institutionell und damit dau-
erhaft gefordert werden.”® Seitdem kénnen Bund und
Lander den gesamten Bereich der Wissenschaft gemein-

schaftsfoderalismus von 1998 bis 2009 - insbesondere in den
beiden Etappen der Foderalismusreform, in: Seckelmann/Lange/
Horstmann (Hrsg.), Die Gemeinschaftsaufgaben von Bund und
Landern in der Wissenschafts- und Bildungspolitik, 2010, S. 75.
Vgl. Stern (Fn. 13), S. 835; Siekmann (Fn. 17), Rn. 9.

19 Heun, Werner, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, 2018,
Art. 91b, Rn. 8; Mager, Ute/Vasel, Jochen, in: Kimmerer/Kotzur
(Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar (Band 2: Art. 70 bis 146), 7.
Aufl. 2021, Art. 91b, Rn. 12.

20 Werner, Georg, Abbau von Mischfinanzierungen, ZG 2002 (17),

S. 14, 17; Volkmann, Uwe/Kaufhold, Ann-Katrin, in: Huber/Vof3-

kuhle (Hrsg.), Grundgesetz - Band 3, 7. Aufl. 2018, Art. 91b, Rn.

29.

Siekmann (Fn. 17), Rn. 12.

22 Heun (Fn. 19), Rn. 19; Mager/Vasel (Fn. 19), Rn. 33.

23 BT-Drs. 18/2710, S. 6; Suerbaum/Ratka (Fn. 17), S. 11 ff. Die neuen
Fordermoglichkeiten wurden erstmals fiir die Forderlinie ,,Exzel-
lenzuniversitdten im Rahmen der Exzellenzstrategie genutzt.

2
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sam fordern.** Umfasst sind alle Férderformate, Forder-
empfanger und Fordergegenstande. Auch der allgemeine
Hochschulbau ist aus hiesiger Sicht férderfahig.>® Die
von der Norm verlangte ,,iiberregionale Bedeutung® ei-
ner Férdermafinahme ldsst sich kaum plausibel definie-
ren und bleibt als Kriterium wirkungslos.*®

Obwohl als verfassungsrechtliche Ausnahme ange-
legt, hat Art. 91b Abs. 1 GG eine erhebliche férderprakti-
sche und systemprigende Bedeutung erlangt. Auf die
Norm stiitzen sich die zentralen wissenschaftspoliti-
schen Fordermafinahmen der vergangenen beiden De-
kaden. Dazu zdhlt der Zukunftsvertrag bzw. zuvor der
Hochschulpakt, die Exzellenzstrategie bzw. zuvor die Ex-
zellenzinitiative, der Pakt fiir Forschung und Innovation
sowie zahlreiche weitere Einzelmafnahmen. Im Jahr
2021 wendeten Bund und Linder ca. 16,5 Mrd. Euro auf
Grundlage des Art. 91b Abs. 1 GG auf.”” Art. 91b Abs.1 GG
gilt iiberdies als paradigmatische und erfolgreiche Form
des kooperativen Foderalismus.

In Art. 91b Abs. 2 GG werden Gemeinschaftsaufga-
ben in der Bildung normiert. Die seit 2006 unverander-
te Regelung erlaubt das Zusammenwirken von Bund
und Landern zur Feststellung der internationalen Leis-
tungsfahigkeit des Bildungswesens sowie bei entspre-
chenden Berichten und Empfehlungen. Auf Grundlage
der Norm konnen bildungssystemrelevante Daten und
Informationen erhoben, analysiert und in eine internati-
onal vergleichende Perspektive gesetzt werden.”® Der

24 Der aufleruniversitire Bereich war bereits vor 2015 weitgehend
forderfihig. Zum Wissenschaftsbegriff mafigeblich: BVerfGE 35,
79 (113).

25 Volkmann/Kaufhold (Fn. 20), Rn. 22; Seckelmann (Fn. 16), Rn.

19 f. A.A. Kienemund, Andreas, in: Wolff (Hrsg.), Grundgesetz
fiir die Bundesrepublik Deutschland, 13. Aufl. 2022, Art. 91b

GG, Rn. 6; Wolff, Johanna, Der neue Artikel 91b GG - erweiterte
Kooperation im Wissenschaftsféderalismus, DOV 2015 (Heft 18),
S. 771, 776.

26 Lower, Wolfgang, Stellungnahme zur Offentlichen Anhérung des
Deutschen Bundestags zum Thema ,Verfassungsrechtliche Gren-
zen und Perspektiven einer besseren Zusammenarbeit von Bund
und Lindern in Bildung und Wissenschaft, BT-Drs. 17(18)265g,
S. 53 Seckelmann (Fn. 16), Rn. 28; Speiser (Fn. 4), S. 128 ff. In der
Literatur ist allerdings auch die Auffassung der Definierbarkeit
verbreitet, etwa: Volkmann/Kaufhold (Fn. 20), Rn. 24; Heun (Fn.
19), Rn. 13. Vgl. die dhnliche Problematik des Begriffs ,,gesamt-
staatlich bedeutsam“ des Art. 104¢ Satz 1 GG.

27 Gemeinsame Wissenschaftskonferenz (GWK), Gemeinsame Forde-
rung des Bundes und der Lander auf der Grundlage des Artikels
91b GG (18.11.2021), https://www.gwk-bonn.de/fileadmin/Redak-
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Kooperationsbereich wurde gegeniiber der aus dem Jahr
1970 stammenden Vorgingerfassung, die noch auf den
weiteren Begriff der Bildungsplanung abhob?’, absichts-
voll eng geschnitten. Nicht umfasst sind jegliche Umset-
zungsmafinahmen, die in den Empfehlungen enthalten
sind oder sich daraus ableiten lassen.*® Solche Mafinah-
men kommen qua origindrer Zustindigkeit weiterhin
iiberwiegend den Landern zu. Durch die Empfehlungen
ausgeloste, indirekte Steuerungseffekte bleiben davon
gleichwohl unberiihrt.>' Auf die Norm stiitzt sich ein
2007 geschlossenes Verwaltungsabkommen®?, auf des-
sen Grundlage Bildungsvergleichsstudien wie PISA,
TIMSS und IGLU durchgefiihrt werden.

Wihrend der Forderbereich des Art. 9ib Abs. 1 GG
also das gesamte Feld der Wissenschaft umfasst, bleiben
die Moglichkeiten der gemeinsamen Bildungsforderung
duflerst schmal. Auf Grundlage von Art. 91b Abs. 2 GG
kann der Bund nicht substanziell im Bildungsbereich
mitwirken und mitfinanzieren. Gestattet ist nur die Dia-
gnose, nicht die Therapie von Defiziten. Um das ,,Ko-
operationsgebot® umzusetzen, riicken deshalb eine ge-
genstandliche Erweiterung von Art. 91b Abs. 2 GG oder
eine Fusion mit Art. 91b Abs. 1 GG in den Blick.

2. Neufassung von Art. 91b GG

Der Kooperationsbereich des Art. 91b Abs. 2 GG kann in
verschiedenen Graden erweitert werden. Denkbar ist
eine maximal weite Fassung, etwa mit der Formulierung

tion/Dokumente/Papers/GemFofoe-2020-2021_final.pdf (zuletzt
abgerufen am 4.2.2022). Zur Entwicklung der Ausgaben: Hintze,
Patrick, Kooperative Wissenschaftspolitik — Verhandlungen und
Einfluss in der Zusammenarbeit von Bund und Lindern, 2020,
S. 323 ff.

28  Ausfiihrlich dazu: Guckelberger, Annette, Bildungsevaluation als
neue Gemeinschaftsaufgabe gemif3 Art. 91b Abs. 2 GG. RdJB
2008 (3), S. 267, 267 ff. Vgl. Heun (Fn. 19), Rn. 16; BT-Drs. 16/813,
S.10.

29 Mager/Vasel (Fn. 19), Rn. 29; Volkmann/Kaufhold (Fn. 20), Rn.

1; Heun (Fn. 19), Rn. 16. Vgl. die wenigen Zustandigkeiten des
Bundes in der Bildung, v.a. Art. 74 Abs. 1 Nr. 13 Alt 1 GG (Aus-
bildungsbeihilfen) und Art. 74 Abs. 1 Nr. 11/12 GG (berufliche

Bildung).

30 Siekmann (Fn. 17), Rn. 23a; Seckelmann (Fn. 16), Rn. 45; Heun
(Fn. 19), Rn. 16; Henneke (Fn. 16), Rn. 48;

31 Volkmann/Kaufhold (Fn. 20), Rn. 34 f.

32 Bundesregierung, Bekanntmachung des Verwaltungsabkommens
iber das Zusammenwirken von Bund und Landern gemaf3
Artikel 91b Abs. 2 des Grundgesetzes. BAnz Nr. 106 (13.6.2007),
S. 5861 ff. Vgl. Siekmann (Fn. 17), Rn. 32.
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»Bund und Linder kénnen auf Grund von Vereinbarun-
gen bei der Bildungsforderung zusammenwirken®*?
Alternativ. moglich  ist die  Streichung des
Art. 91b Abs. 2 GG und die Einfiigung des Begrifts ,,Bil-
dung® in die Aufzdhlung der Forderbereiche des
Art. 91b Abs. 1 Satz 1 GG. Wiirde zugleich die tautologi-
sche Trias ,Wissenschaft, Forschung und Lehre® des Satz
1 auf ein schlichtes, aber ausreichendes ,Wissenschaft®
reduziert sowie das wirkungslose Kriterium der ,,iiberre-
gionalen Bedeutung® gestrichen, ergébe sich die Formu-
lierung: ,Bund und Lander kénnen auf Grund von Ver-
einbarungen bei der Férderung von Bildung und Wis-
Auch textlich
nochmals entschlackte Variante wire moglich: ,Bund

senschaft zusammenwirken.* eine
und Linder konnen auf Grund von Vereinbarungen Bil-
dung und Wissenschaft gemeinsam férdern.”

Mit der Neufassung wird das foderale Zusammen-
wirken im gesamten Bildungsbereich®* moglich, soweit
die sonstigen Voraussetzungen des Art. 91b GG erfiillt
sind. Gegenstand, Format, Empfinger, Dauer und
Volumen von FérdermafSnahmen koénnen frei verhandelt
werden. Auch die Umsetzungsmodalititen - etwa
hinsichtlich von Gremien, Verfahrenswegen und
Ausschiittungsmechanismen - sind ad libidum regelbar.
Nach dem unverdndert giiltigen Art. 91 Abs. 3 GG
konnen die Partner auch die Kostenaufteilung frei
verhandeln und miissen diese in der Vereinbarung
fiktive

Bund und Lander vereinbaren,

niederlegen. Méglich wire etwa diese
Fordermafinahme:
dauerhaft bei der Forderung von zusitzlichen, fest
MINT-Fichern an

Regelschulen zusammenzuwirken. Um eine Forderung

angestellten ~ Lehrerinnen in

zu erhalten, miissen die Schulen ein padagogisches
MINT-Konzept
wettbewerblichen

einreichen und sich in einem
Verfahren Das

Programm wird vom Wissenschaftsrat administriert

durchsetzen.

und zu 90 Prozent vom Bund finanziert.

33 Die Idee einer ,Gemeinschaftsaufgabe Bildung“ ist im politi-
schen Diskurs der vergangenen Jahre immer wieder aufgetaucht,
allerdings fast immer ohne Konkretion: FDP: BT-Drs. 19/31173,

S. 2; BT-Drs. 19/15767, S. 3; FDP/Griine: BT-Drs. 19/4556, S. 2;
Stark-Watzinger (Fn. 4); Griine: BT-Drs. 17/1984, S. 2; SPD: BT-
Drs. 17/5911, S. 2; Linke: BT-Drs. 18/3162, S. 1; BT-Drs. 18/6875, S.
2; BT-Drs. 18/588, S. 3. Vgl. die vage in diese Richtung deutenden
Positionierungen von Lianderseite: BR-Drs. 621/17, S. 2; BT-Drs.
18/2710, S. 8; Vgl. iiberdies Uberlegungen in der Literatur: Seckel-
mann, Margrit, Stellungnahme in der Offentlichen Anhérung
zum Gesetzentwurf der Bundesregierung ,,Entwurf eines Ge-
setzes zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 91b)“ BT-Drs.
18(18)48d, 2014, S. 6; Wieland, Joachim, Von der Verhinderungs-
verfassung zur Ermdglichungsverfassung, ZG 2012 (3), S. 266,
273 ff.; GEW, Stellungnahme in der Offentlichen Anhérung zum
Gesetzentwurf der Bundesregierung ,,Entwurf eines Gesetzes zur
Anderung des Grundgesetzes (Artikel 91b)* BT-Drs. 18(18)48g,
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Unterhalb der skizzierten, textlichen Maximalvarian-
der des
Art. 91b Abs. 2 GG in unterschiedlicher Weise enger fas-

te  ldsst  sich Kooperationsbereich
sen. Denkbar ist beispielweise die Variante ,,Bund und
Lander konnen auf Grund von Vereinbarungen bei der
Forderung von Bildungsinfrastruktur zusammenwir-
ken.“ Die Formulierung lehnt sich an Art. 104c GG an,
ohne aber u.a. die dortige Beschrankung auf kommuna-
le Infrastruktur zu tibernehmen.*® Damit sind u.a. Ge-
meinschaftsaufgaben moglich, mit denen die bauliche
und digitale Infrastruktur gefordert wird. Férderungen
jenseits der Infrastruktur sind nicht méglich, etwa die
dauerhafte Forderung von Personalstellen. Ansonsten
koénnen Bund und beteiligte Linder aber auch bei dieser
Variante die Modalititen des Zusammenwirkens frei
vereinbaren.

Beide Varianten normieren wie bisher fakultative Ge-
meinschaftsaufgaben. Sie ermoglichen die Zusammen-
arbeit von Bund und Landern, erzwingen sie aber nicht.
Notwendig bleiben der Abschluss einer Vereinbarung
und damit die politische Verstandigung von Bund und
Landern. Allein die im Hinblick auf den Sachbereich
neue verfassungsrechtliche Moglichkeit des Zusammen-
wirkens bedeutet allerdings eine kompetenzielle Ver-
schiebung - zumal diese aus noch zu diskutierenden
Griinden in der politischen Praxis intensiv genutzt wer-
den diirfte. Die Gestaltungsmoglichkeiten des Bundes
dehnen sich damit auf eine Linderdomaine aus. A forti-
ori gilt dies, wenn die fakultative zugleich in eine pflich-
tige Gemeinschaftsaufgabe umgewandelt wird. Analog
zu Art. 91a GG lisst sich dies durch den Verzicht auf das
Modalverb ,,kénnen® erreichen. Ein Kooperationszwang
diirfte aber aus Bundessicht wenig attraktiv sein, weil da-
mit der mit der Kann-Norm verbundene, politisch at-
traktive Handlungsspielraum verloren geht.*® Zugleich
wiren erhebliche Widerstinde von Lénderseite zu er-
warten. Es ist deshalb wahrscheinlich, dass der Begriff

2014, S. 3 f.; Deutscher Stddtetag, Miinchner Erklarung des
Deutschen Stidtetags ,,Bildung gemeinsam verantworten® (8. 11
2012), http://www.miz.org/dokumente/2012_muenchner_erklae-
rung_staedtetag.pdf (zuletzt abgerufen am 30.1.2022), S. 3 f. Vgl.
die kurze Diskussion in: Funke, Ariane, Hochschul- und Wissen-
schaftsfinanzierung als bundesstaatliche Probleme, 2022, S. 397 f.

34 Zum Umfang des Begriffs: Mager/Vasel (Fn. 19), Rn. 28; Siekmann
(Fn. 17), Rn. 23.

35 Vgl. zu Finanzhilfen: IIL. 2. a). Zum Begriff der Infrastruktur:
Siekmann, Helmut, in: Sachs (Hrsg.), Grundgesetz Kommentar,

9. Aufl. 2021, Art. 104¢, Rn. 10/12.

36 Der Bund, so Haug mit Blick auf Art. 91b Abs. 1 GG, méchte ,ver-
meiden, in das graue Alltagsgeschift der allgemeinen [...] Hoch-
schulfinanzierung der Linder hineingezogen zu werden®. Daher
ziele er darauf, seine Ressourcen auf ,,'Leuchtturm’-Forderungen
[zu] konzentrieren: Haug (Fn. 17), S. 271.
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des ,, Kooperationsgebots“ nicht im rechtlichen Sinn als
bindende Anordnung, sondern im politischen Sinn als
Empfehlung (die eben der rechtlichen Erméglichung be-
darf) verstanden wird.

Zeithistorisch betrachtet setzte sich mit einer Erwei-
terung des Kooperationsbereichs in der Bildung eine
Gegenbewegung zur Foderalismusreform von 2006 fort.
Mit der Reform sollten die damaligen Kompetenzen von
Bund und Landern entflochten, das Trennprinzip ge-
starkt und die Eigenstandigkeit der Lander gef6rdert
werden.”” Seitdem hat es eine Serie von riickabwickeln-
den Grundgesetzanderungen gegeben, die den Verflech-
tungsgrad wieder erhoht und dem Bund mehr Gestal-
tungs- und/oder Finanzierungsmoglichkeiten im Wis-
senschafts- und Bildungsbereich eroffnet haben.*® Eine
Erweiterung des Art. 91b Abs. 2 GG wiirde in der Bil-
dung jene Entwicklung spiegeln, die in der Wissenschaft
mit der Novelle des Art. 91b Abs. 1 GG im Jahr 2015 be-
reits vollzogen wurde.*

II1. Diskussion

1. Grundsitzliche Uberlegungen

Die Vorstellung, mit einer Anderung der kompetenz-
rechtlichen Regelungen und einer stirkeren Rolle des
Bundes zentrale Defizite des Bildungssystems zu behe-
ben oder substanziell zu mildern, ist weit verbreitet. Die
zugrundeliegende These ist ein kontrafaktischer Ver-
gleich: Hatte der Bund eine stirkere Stellung, wére das
Politikergebnis gegeniiber der weitgehenden Linderzu-
standigkeit besser. In analoger Weise wird vorgebracht,
die Erfiillung der von Bund und Liandern gemeinsam
verantworteten Aufgaben sei problematisch und auch
hier miissten die Gewichte starker zum Bund verscho-
ben werden.*

Weil sie den Vorzug der empirischen Existenz haben,
wird bei diesem Vergleich regelmaflig nur das politische

37 »Entflechtungseuphorie®: Seckelmann, Margrit, Die Gemein-
schaftsaufgaben von Bund und Lindern in der Wissenschafts-
und Bildungspolitik - zur Einleitung, in: Seckelmann/Lange/
Horstmann (Hrsg.), Die Gemeinschaftsaufgaben von Bund und
Landern in der Wissenschafts- und Bildungspolitik, 2010, S. 18.
Vgl. Meyer, Hans, Die Foderalismusreform 2006, 2008, S. 239 ff.

38 Siehe zur Veranderung von Art. 104b-c GG III. 2. a).

39 Analoges trifft auf den Verlauf der verfassungspolitischen Debatte
zu. Seinerzeit stand der als zu eng aufgefasste Kooperationsbe-
reich des Art. 91b Abs. 1 GG in der Kritik, die schlie8lich zur
Grundgesetzinderung von 2015 fiihrte.

40 Referierend: Wiarda, Jan-Martin, Der Traum von einem neuen
Bildungsféderalismus, https://www.jmwiarda.de/2021/11/23/
der-traum-von-einem-neuen-bildungsf% C3%B6deralismus/
(24.11.2021) (zuletzt abgerufen am 19.1.2022).
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Handeln der Lander und der Status Quo des Bildungs-
systems betrachtet. Die Zustandigkeit der Lander, so das
Argument, fithre zu mehr oder weniger uneinheitlichen,
uniibersichtlichen, ineffizienten und ineffektiven Losun-
gen. Der Befund wird auf verschiedene bildungspoliti-
sche Teilbereiche bezogen, etwa Schulabschliisse, Lehr-
plane, Lehrerbildung, G8/Go, Ferienregelungen oder die
bauliche und digitale Schulinfrastruktur.*' Von dieser
Defizitanalyse wird auf die Notwendigkeit eines starke-
ren Bundesengagements geschlossen. Die Uberlegenheit
von ,Bundeslésungen® hat in Teilen der medialen und
politischen Debatte geradezu axiomatischen Status er-
langt. Paradigmatisch findet sich das Argument in einem
Namensbeitrag von FDP-Parteichef Lindner aus dem
Jahr 2020. Die linderverantwortete Schulpolitik, so
Lindner, erbringe insgesamt desolate Ergebnisse. Notig
sei deshalb eine ,,nationale Koordination fiir die Gestal-
tung, Evaluation und Weiterentwicklung von Schulen®
sowie ein ,,Bundesministerium fiir Bildungsinnovation
& Schulqualitit“*?,

Neue Nahrung hat dieses Argumentationsmuster
durch die Corona-Krise erhalten. Die foderal verteilte
Bildungszustindigkeit hat sich danach als schlecht ge-
riistet erwiesen, der Pandemie zu begegnen. In ungeahn-
ter Klarheit habe die Corona-Krise iiberdies die struktu-
relle Mangelhaftigkeit des Bildungsféderalismus freige-
legt, die sich auch in weiteren Defiziten zeige.** Der Fo-
deralismus - so liele sich der Gedanke zuspitzen - ist
nicht mehr die richtige Antwort auf die vielen bildungs-
politischen Aufgaben der heutigen Zeit.**

Mit einem erweiterten Art. 91b GG lie8e sich nun
eine starkere Beteiligung des Bundes in der Bildung und
damit die zweite Seite des Vergleichs realisieren. Zu die-
sem Vergleich sind zwei grundsitzliche Bemerkungen
zu machen. Erstens ist es unplausibel, dass eine stirker
bundesgepriagte Losung bei allen Bildungsaufgaben
iberlegen ist. Zum einen sind einige der monierten De-

41 Beispielhaft: Lindner (Fn. 4), S. 8. Vgl. die Problembeschreibun-
gen verschiedener Autoren im Band Bildungsfoderalismus in der
Kritik, ifo-Schnelldienst 2019 (Nr. 72).

42 Lindner (Fn. 4), S. 8. Ahnlich Stark-Watzinger (Fn. 4).

43 ,Brennglas“: Stark-Watzinger in Wiarda (Fn. 3). Vgl. beispielhaft
die abgewogene Analyse: Illan, Luis, Bildungsféderalismus in
Zeiten der Corona-Krise. GWP 2020 (3), 273, passim.

44 Dariiber hinaus existieren grundsitzliche Zweifel, ob der Fode-
ralismus in seiner jetzigen Auspriagung die beste aller moglichen
Staatsorganisationen ist. Moniert werden u.a. die regulatorische
Zersplitterung, die Behidbigkeit und wenig krisentaugliche Kom-
plexitdt der foderalen Verfahren, die inkonsistente Umsetzung
verabredeter MafSnahmen und die Kosten von Mehrfachstruktu-
ren.
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fizite erkennbar gar nicht oder teilweise nicht auf die
weitgehende Politikgestaltung durch die Lander und die
korrespondierende unterdimensionierte Rolle des Bun-
des zuriickzufithren. Einschldgig kénnen andere Fakto-
ren sein, etwa der politikpraktische Umgang mit den f6-
deralen Strukturen (statt der Strukturen selbst), politisch
motivierte Blockaden oder Umsetzungsprobleme auf re-
gionaler bzw. lokaler Ebene. Die Vorstellung des ,,Mehr
Bund ist immer besser” kann aus diesem Grund nicht
tiberzeugen.

Zweitens ist Art. 91b GG kein Allzweckwerkzeug, um
bei jeder Bildungsaufgabe eine stirkere Rolle des Bundes
zu organisieren. Die Norm regelt das Zusammenwirken
in der gesetzesfreien Verwaltung, wozu die gemeinsame,
also bundesmitgetragene Finanzierung von Fordermaf3-
nahmen gehort. Alle sonstigen, weitgehend den Landern
zukommenden Zustandigkeiten in der Bildung bleiben
unberiihrt.*> Das gilt etwa fiir die Schulgesetzgebung,
die schulbezogene Haushaltsgesetzgebung und zahlrei-
che untergesetzliche Zustdndigkeiten. Auch die horizon-
tale Abstimmung und gemeinsame Strategiebildung, die
sich auf die benannten Materien bezieht, bleibt unge-
schmilert Landersache. Eine Reihe der problematisier-
ten Bildungsaufgaben fillt aber vollstindig oder haupt-
sachlich in diese Kategorie. Vis-a-vis dieser Aufgaben
bliebe ein novellierter Art. 91b GG wirkungslos oder je-
denfalls wirkungsarm. Wiirden fiir diese Aufgaben stér-
ker bundesgepragte Arrangements angestrebt, wéiren an-
dere Regelungen anzupassen, etwa Gesetzgebungskom-
petenzen. Ein erweiterter Art. 91b GG ist damit von
vornherein nur fiir eine Teilmenge jener Bildungsdefizi-
te relevant, fiir deren Behebung eine groflere Rolle des
Bundes als sinnvoll erachtet wird.

Nur in diesen einschlagigen Fillen lohnt sich der ge-
naue Vergleich der gemeinsamen Aufgabenwahrneh-
mung mit der heutigen Konstellation. Die erforderliche
aufgabenscharfe Betrachtung kann hier zwar nicht in
Ginze geleistet werden. Dargestellt werden konnen aber
die typischen positiven und negativen Wirkungen von
Gemeinschaftsaufgaben, die sich bei spezifischen Bil-
dungsaufgaben jeweils unterschiedlich ausprégen.

45 Volkmann/Kaufhold (Fn. 20), Rn. 12.

46 Umfassende Analyse des Einflusses der beteiligten Akteure in der
kooperativen Wissenschaftspolitik: Hintze (Fn. 27), S. 13 ff.

47 Seckelmann (Fn. 18), S. 69. Vgl. Hintze (Fn. 27), S. 322/357 ft.; Kis-
ker (Fn. 15), S. 289; Pasternack, Peer, Die foderale Kompetenzord-
nung im deutschen Hochschulwesen: Entwicklung und Status, in:
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2. Bessere Bildungspolitik?
a) Konzeption einer Gemeinschaftsaufgabe

Um eine gemeinsame Aufgabenzustindigkeit auf
Grundlage von Art. 91b GG zu schaffen, bedarf es der
Einigung von Bund und Landern. Die Vielzahl und
unterschiedlichen Interessenlagen der beteiligten
Akteure konnen die Verhandlungen langwierig und
kompliziert gestalten.*® Dies gilt insbesondere dann,
wenn die Gemeinschaftsaufgabe fakultativ und der
Einigungsdruck deshalb geringer ist. Zur Komplexitit
der Verhandlungen trdgt tberdies bei, dass eine
gemeinsame Verwaltungszustandigkeit etabliert wird
und deshalb vielfaltige Durchfithrungsdetails der For-
dermafinahme zu regeln sind. Dazu zdhlen Zweckbe-
stimmung der Mittel, Empfanger, Allokationsmecha-
nismen und Einzelheiten der Mittelverwendung. Auch
von den Empfingern zu leistende Berichtspflichten
und vorgesehene Evaluationen werden i.d.R. festge-
legt.

Zwar sind Bund und Lander gleichberechtigte Ver-
handlungspartner. Gleichwohl fillt der Einfluss des Bun-
des auf die Konzeption der Gemeinschaftsaufgabe regel-
maflig desto stirker aus, je hoher sein Anteil an der Ge-
samtfinanzierung ist. Die ,Asymmetrisierung der
Machtverhiltnisse*” birgt das Risiko, dass sich Un-
gleichheiten zwischen den Landern verscharfen und so-
mit die Kohésion des Bundesstaats nicht nur nicht ge-
starkt, sondern geschwicht wird. Zwar ist dem Bund
eine sachlich nicht gerechtfertigte Ungleichbehandlung
der Lander verfassungsrechtlich untersagt.*® Moglich
sind aber Vereinbarungen, die aus sachlichen Griinden
nur mit ausgewdhlten Landern abschlossen werden,
etwa weil nur diese von der Férdermafinahme betroffen
sind. Uberdies kann ein vom Bund allen Lindern
vorgelegtes Angebot so ausfallen, dass es nicht fiir alle
attraktiv ist. Eine potenzielle Bruchlinie verlauft
zwischen den absehbar stark profitierenden und den
weniger oder gar nicht profitierenden Lindern. Eine
andere Bruchlinie verlduft zwischen den Landern, die

Pasternack (Hrsg.), Hochschulen nach der Foderalismusreform,
2011, S. 21, 33.

48 Eine Konsequenz aus dem Gebot zu linderfreundlichem Verhal-
ten: BVerfGE 1, 299 (315); 72, 330 (404). Vgl. die analoge Anforde-
rung bei Finanzhilfen: BVerfGE 12, 205 (255ft.); 41, 291 (300ft.).
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die mit der Gemeinschaftsaufgabe einhergehenden Ko-
Finanzierungspflichten schultern koénnen, und jenen,
die es nicht konnen. Um derartige Spalteffekte zu
vermeiden, liegen ldnderseitige Veto-Rechte wie in
Art. 91b Abs. 1 Satz 2 GG nahe. Dann allerdings wird die
Zustimmung eines Landes zum handelbaren Gut.* Dies
macht Verhandlungsergebnisse wahrscheinlicher, die
fiir alle Lander hinreichend vorteilhaft sind. Beispiels-
weise kann die Mittelallokation so konzipiert werden,
dass alle Linder auf die ein oder andere Weise profitie-
ren. Ebenso konnen ldnderseitige Ko-Finanzierungs-
pflichten ,weich formuliert werden, um die Anrech-
nung bereits bestehender Finanzierungsfliisse zu ermog-
lichen.”® Ein verwandtes Risiko sind Losungen, die an-
dere Gegenstinde berticksichtigen als jene, um die es in
der Gemeinschaftsaufgabe geht. Dass Verfassungsregeln,
die zu Grofllosungen, Ausgleichszahlungen und Koppel-
geschiften einladen, zur Zielgenauigkeit und Wirtschaft-
lichkeit der Mittelverwendung beitragen, ist immer wie-
der bezweifelt worden.

Die geschilderten Komplexititen sind eng mit dem
der
Strukturell vermeiden lassen sich, indem die inhaltliche

Instrument Gemeinschaftsaufgaben verkniipft.

Steuerungsmaoglichkeit des Bundes reduziert wird. Strebt
man dies an (oder nimmt es jedenfalls in Kauf) und
mochte zugleich eine finanzielle Beteiligung des Bundes
an Bildungsaufgaben organisieren, bieten sich Finanz-
hilfen an. Unter restriktiven Bedingungen (v.a. der Be-
fristung und Uberpriifungspflichtigkeit der Mittel) er-
moglichen Art. 104b GG und insbesondere Art. 104c GG

49 Speiser (Fn. 4), S. 175.

50 Siehe unten III. 2. b).

51 Scharpf, Fritz, Die Politikverflechtungs-Falle: Européische
Integration und deutscher Féderalismus im Vergleich, in: PVS
1985 (Heft 4), S. 323, 330 ff.; Werner (Fn. 20), S. 26; Siekmann (Fn.
17), Rn. 7. Ob Gemeinschaftsaufgaben jenseits der geschilderten
Phidnomene bestmdglich konzipiert werden (u.a. mit Blick auf
die Zweckmafligkeit und Messbarkeit des Forderzwecks, die Eva-
luations- und Reporting-Mechanismen, die Ausschiittungsmo-
dalitaten und ggf. Haftungstatbestande) und ob der Bund seine
inhaltlichen Gestaltungsmoglichkeiten hinreichend nutzt, ist eine
weitere, vorwiegend politische und offenere Frage. Vgl. die genau
aus diesem Grund vehemente Kritik des Bundesrechnungshofs
am Hochschulpakt: Bundesrechnungshof, Bericht an den Haus-
haltsausschuss des Deutschen Bundestages tiber die Priifung der
zweckentsprechenden Verwendung restlicher Hochschulpakt-
mittel und der Bedingungen des Zukunftsvertrags Studium und
Lehre stirken, 2020, S. 53 f.

52 Siekmann (Fn 35), Rn. 7 ff; Speiser, Guido, Bundesfinanzhilfen
im Bildungsbereich - der neue Art. 104c GG, DOV 2020 (1), 14,
passim.

53 Siehe unten III. 2. b) zu weiteren Details.

54 Die Uberlegung ist auch heute noch zu héren: ,Wir werden
[bei der Digitalisierung der Schulen] mehr machen wollen und
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Finanzhilfen des Bundes an die Lander im Bildungsbe-
reich. Art. 104¢ GG wurde 2017 ins Grundgesetz einge-
fugt. Bereits 2019 wurde die Norm verindert, indem der
Empfingerkreis erweitert und die finanzierbaren Ausga-
bearten erweitert wurden.>* Auch die Einfluss- und Kon-
trollmoglichkeiten des Bundes sind mit einer Verdnde-
rung des Art. 104b Abs. 2 GG in den Jahren 2017/2019
und der Einfiigung von Art. 104c¢ Satz 3 GG im Jahr 2019
erweitert bzw. differenziert worden. Ebenfalls 2017 wur-
den die Priitkompetenzen des Bundesrechnungshofs in
Art. 114 Abs. 2 Satz 2 GG ausgeweitet.*® Die letztgenann-
ten Verdnderungen waren interessanterweise Folge der
auf Bundesseite weit verbreiteten Kritik, man kénne auf
die Verwendung der Finanzhilfemittel zu wenig Einfluss
nehmen. Mit dem Anwachsen der Finanzhilfen wurde
diese Kritik virulenter.®* Uberdies ist der maf3geblich
vom Bund bestimmte Zweck von Finanzhilfen verbind-
lich und muss neben anderen Einzelheiten bundesge-
setzlich oder per Verwaltungsvereinbarung bestimmt
werden.>

Dennoch bleiben Finanzhilfen Instrumente der Fi-
nanzverfassung. Mit ihrer Nutzung wird die fiir Ge-
meinschaftsaufgaben  charakteristische ~gemeinsame
Verwaltungszustandigkeit gerade nicht konstituiert. Bei-
spielsweise bleibt die Bildungszustidndigkeit der Lander
durch den auf Art. 104¢ GG gestiitzten Digitalpakt unbe-
rithrt. Dem Bund ist es auch nicht gestattet, Finanzhilfen
an Einvernehmens-, Zustimmungs- oder Genehmi-
gungsvorbehalte und weitere Auflagen zu kniipfen.*
Deshalb sind die Linder Empfianger von Finanzhilfen.>”

miissen, aber wir werden nicht unkonditioniert Geld an Liander
geben konnen™: MdB Jarzombek, in: BT-Plenarprotokoll 20/11
(13.1.2022), S. 590. ,,Derzeit kann der Bund im Schulbereich nur
Geld geben [...] Das passt nicht in die Zeit*: Bildungsministerin
a.D. Karliczek, in: Burchard, Amory/Birnbaum, Robert, Karliczek
fordert mehr Kooperation fiir die digitale Schule (20.6.2021),
https://www.tagesspiegel.de/politik/bundesbildungsministerin-
fuer-grundgesetzaenderung-karliczek-fordert-mehr-kooperation-
fuer-die-digitale-schule/27301702.html (zuletzt abgerufen am
15.1.2022).
Deutlich auch die in der vergangenen Legislatur fiir den Bil-
dungsetat zustindigen Haushilter der grolen Koalition MdB
Rehberg (CDU) und MdB Schulz (SPD), in: Wiarda, Jan-Martin,
»Wir missen nicht die besten Freunde der Regierung sein“ -
Interview mit Eckardt Rehberg und Swen Schulz (26.11.2020),
https://www.jmwiarda.de/2020/11/26/wir-m%C3%BCssen-nicht-
die-besten-freunde-der-regierung-sein/ (zuletzt abgerufen am
18.2.2022). Vgl. zahlreiche Hinweise in der Literatur, statt aller:
Seiler, Christian, Wider die Kompetenzverflechtung, ZG 2018 (33),
329, 330 ff.

55 Art.104b Abs. 2 Satz 1 GG. Vgl. BVerfGE 39, 96 (115ft.); Siekmann
(Fn. 35), Rn. 14b.

56 BVerfGE 39, 96 (120). Vgl. BVerfGE 41, 291 (313); 86, 148 (268).

57 BVerfGE 39, 96 (121f.); 41, 291 (313); Siekmann (Fn. 35), Rn. 7.
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Sie setzen die Mittel in eigener haushalterischer Verant-
wortung ein und leiten sie ggf. an die Kommunen als
Letztempfanger weiter. Aus gleichem Grund entkoppeln
Finanzhilfen die Bereitstellung und Verwendungssteue-
rung von Bundesmitteln. Im Gegensatz zu Gemein-
schaftsaufgaben durchbrechen sie somit den Lastentra-
gungsgrundsatz des Art. 104a Abs. 1 GG.*® Folglich ste-
hen Finanzhilfen in Spannung zu Art. 109 Abs. 1 GG,
nach dem die Haushaltsraume von Bund und Landern
getrennt sind. Das BVerfG hat daher wiederholt den
Ausnahmecharakter von Finanzhilfen unterstrichen: Sie
diirfen kein Instrument zur dauerhaften finanziellen Be-
teiligung des Bundes an Landeraufgaben sein.*® Verfas-
sungssystematisch haben Finanzhilfen deshalb eine Nut-
zungsbegrenzung, die allerdings nirgendwo prazise defi-
niert ist.

Sollen die Lander dauerhaft fir ihre Bildungsaufga-
ben finanziell ertiichtigt werden, ohne dem Bund eine
stirkere inhaltliche Mitwirkung zu ermdéglichen, sind Fi-
nanzhilfen deshalb nicht das richtige Instrument. Um ei-
nen strukturellen Ressourcenmangel der Lander zu be-
heben, bietet sich die Anpassung der Regelfinanzierung
der Lander bzw. des bundesstaatlichen Finanzausgleichs
nach Art. 106/107 GG an.®® Damit wird eine Dysbalance
zwischen Mittel- und Aufgabenverteilung der Staatsebe-
nen korrigiert, ohne das Konnexitétsprinzip zu durch-
brechen. Politisch ist dies allerdings schwierig durchzu-
setzen, nicht zuletzt weil erst 2020 ein neuer Finanzaus-
gleich in Kraft getreten ist und das Thema damit zu-
nichst als erledigt gelten diirfte.®' Alternativ kann der
Bund die Liander entlasten, indem er hohere Finanzie-
rungsanteile an bereits bestehenden gemeinsamen Auf-
gaben libernimmt, etwa bei den auf Art. 91b Abs. 1 GG
gestiitzten Fordermafinahmen in der Wissenschaft. Auf
Bundesseite werden diese Losungen oft skeptisch be-

58 Siekmann (Fn. 35), Rn. 3; Hellermann, Johannes, in: Huber/Vof3-
kuhle (Hrsg.), Kommentar zum Grundgesetz, 2018 (7. Aufl.), Art.
104c¢, Rn. 3; BT-Drs. 19/3440, S. 1.

59 BVerfGE 127,165 (86ft.). Vgl. BVerfGE 39, 96 (115ft.); Kirchhof,
Ferdinand, Empfehlen sich Mafinahmen, um in der Finanzverfas-
sung Aufgaben- und Ausgabenverantwortung von Bund, Lindern
und Gemeinden stirker zusammenzufiihren? in: 61. Deutscher
Juristentag, Verhandlungen, Band I (S. Gutachten D), 1996, D1,
Dg43; BT-Drs. 16/813, S. 19.

60 Siekmann (Fn.17), Rn. 44. Vgl. Ministerprasident Kretschmann
in: BR-Plenarprotokoll 958 (2.6.2017), S. 268f.; Baumerich, Maik/
Schneider, Maximilian, Kooperation von Bund und Léndern -
Grundlagen und Grenzen, in: Die Verwaltung 2019 (52), S. 118 ff.
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trachtet, weil sie entweder dem Bundeshaushalt dauer-
haft Mittel oder aber linderseitig frei werdende Mittel
der eigenen Einflusssphire entziehen.® In beiden Fllen
kann der Bund seine Steuerungsinteressen, etwa die ge-
zielte Mittelverwendung im Bildungssektor, nicht wirk-
sam durchsetzen.

Zuriick zu einem verinderten Art. 91b GG. Neben
der Frage, welchen Einfluss der Bund auf die Konzeption
von Gemeinschaftsaufgaben hat, ist von Interesse, wel-
cher Akteur auf Bundesebene diesen Einfluss faktisch
ausiibt. Bundestagsabgeordnete monieren seit Jahren,
das Parlament werde bei wichtigen Vorhaben des Bun-
des in Bildung und Wissenschaft zu wenig beteiligt. ,, Das
Parlament®, kritisieren die Abgeordneten Esdar und
Schulz (SPD), ,wird vor vollendete Tatsachen gestellt
und zum Notar degradiert®. Der Bundestag sei gezwun-
gen, die ausverhandelten Programme abzusegnen, ohne
inhaltlich Einfluss nehmen zu kénnen oder auch nur ad-
dquat informiert worden zu sein. Dies sei in Zukunft zu
andern, sonst konne man ,,doch mal aus [...] demokrati-
schen Erwidgungen das Geld verweigern“®®. Tatsichlich
wurde eine solche Mittelsperrung 2020 bereits vollzo-
gen, als der Haushaltsausschuss des Bundestags 190 Mio.
Euro der Hochschulpaktmittel sowie die Mittel fir ein
KI-Programm vorldufig sperrte.** Uberdies wurde der
Maf3gabebeschluss gefasst, dass ,,ohne angemessene In-
formation und Beteiligung des Haushaltsausschusses
[...] keine Mittel fiir Bund-Lénder-Vereinbarungen
mehr freigegeben® werden. Damit eskalierte eine Ausei-
nandersetzung zwischen Exekutive und Legislative, die
bereits 2019 (dem Jahr des Abschlusses mehrerer grof3-
volumiger Bund-Léander-Vereinbarungen) anhingig ge-
wesen war.

Die Kritik spiegelt grundsatzliche Bedenken wider,
die schon seit Jahrzehnten in der Literatur geduflert wer-

61 Das systematische Gegenstiick zur (mitwirkungsfreien) Neuzu-
weisung von bisherigen Mitteln des Bundes an die Linder ist die
(mittelfreie) Neuzuweisung von Aufgaben von den Lindern zum
Bund. Diese Uberlegung ist allerdings eher theoretisch, weil sie,
im Bildungsbereich zumal, auf die Opposition der Lander stoflen
diirfte.

62 Vgl. die diesbeziigliche Kritik an der vollstindigen Ubernahme
des BAfoG im Jahr 2015 und die in diesem Punkt dhnliche Kritik
an Finanzhilfen, siehe oben.

63 Alle in: Esdar, Wiebke/Schulz, Swen, Den Hochschulpakt besser
aufstellen, Tagesspiegel (31.1.2019), S. 21. Vgl. die Abgeordneten
Schulz und Rehberg in Wiarda (Fn. 54).

64 BT-Drs. 19/23324, S. 183.
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den. Bereits in den Jahren rund um die Einfligung der
Gemeinschaftsaufgaben ins Grundgesetz 1969 wurde be-
mangelt, die darauf griindenden Vereinbarungen wer-
den ausschliefSlich von den Regierungen von Bund und
Landern verhandelt. Die exekutive Hegemonie hohle die
Haushaltsrechte des Parlaments aus.®® Formal blieben
diese Rechte zwar unberiihrt, weil Verwaltungsvereinba-
rungen nur Kompetenzen der Regierungen betreffen
und deshalb auch nur von diesen geschlossen werden
miissten. Der faktische Druck auf die Parlamente, die in
den Vereinbarungen vorgesehenen Haushaltsmittel frei-
zugeben, sei jedoch offenkundig. Uberdies wurden
Zweifel daran geduflert, dass Teile der Wissenschaftsfor-
derung wie die Exzellenzinitiative dem Gesetzesvorbe-
halt gentigen.®®

Strukturell ist allerdings eine Vorrangstellung der Ex-
ekutiven kaum zu vermeiden. Zum einen ist es Sache der
Regierungen, Verwaltungsvereinbarungen zu verhan-
deln und abzuschlieflen. Zum anderen wire die intensi-
ve Einbindung der Parlamente in die Verhandlungen
wegen der Komplexitit der verhandelten Materien und
der drohenden Immobilitit des dann schwergingigen
Prozesses schwierig.”” Ahnliches gilt fiir die Idee, statt
Verwaltungsvereinbarungen kiinftig Staatsvertrage ein-
zusetzen. Begleitende Frage-, Auskunfts- und Informati-
onsrechte diirften in der Praxis die weitreichendste Ein-
bindungsmoglichkeit der Parlamente in die Verhandlun-
gen sein.®® Das bedeutet aber: Je mehr Mittel tiber Ge-
meinschaftsaufgaben vergeben werden, desto relevanter
das Problem der Parlamentsbeteiligung.

Auch aus einem weiteren Grund kénnen Gemein-
schaftsaufgaben die Haushaltshoheit der Parlamente ge-
fahrden. Die Vereinbarungen binden i.d.R. fiir ldngere
Zeitraume betrachtliche Haushaltsmittel von Bund und
Landern (vgl. etwa den Hochschulpakt bzw. dessen
Nachfolgeprogramm Zukunftsvertrag). In der politi-
schen Praxis sind diese Bindungen kaum mehr verén-
derlich. Die ,finanzielle Pfadabhingigkeit“®® erstreckt

65 Vgl. Kommission fiir die Finanzreform, Gutachten tiber die
Finanzreform in der Bundesrepublik Deutschland, 1966, Tz. 60;
Kisker (Fn. 15), S. 289 ff.; Collin, Peter, Entwicklungslinien ver-
fassungsrechtlicher Konturierung und verfassungsdogmatischer
Problematisierung der Gemeinschaftsaufgaben im Bildungs- und
Forschungsbereich, in: Seckelmann/Lange/Horstmann (Hrsg.),
Die Gemeinschaftsaufgaben von Bund und Landern in der Wis-
senschafts- und Bildungspolitik, 2010, S. 55; Werner (Fn. 20), S. 27
ff.; Pfost, Heinz/Franz, Thomas, Mischfinanzierungen zwischen
Bund und Lindern - ein Element notwendiger Foderalismusre-
formen aus Sicht der Finanzkontrolle des Bundes, in: ZG 2003
(18), S. 339, 345; Heun (Fn. 19), Rn. 19; Siekmann (Fn. 17), Rn. 42;
Mager/Vasel (Fn. 19), Rn. 42.

66 Zur Exzellenzinitiative: Sieweke, Simon, Verfassungsrechtliche
Anforderungen an die Fortsetzung der Exzellenzinitiative, DOV
2009 (Heft 22), S. 946, 948 ff.; Marzlin, Christian, Die Exzellenz-
initiative von Bund und Léndern auf dem verfassungsrechtlichen
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sich regelméflig nicht nur tiber mehrere Haushaltsjahre,
sondern iiber Legislaturperioden und daher u.U. iiber
unterschiedliche Regierungskonstellationen. Dies kann
neben den fiir die Férdermafinahme selbst aufgewende-
ten Mittel auch Zusatz- und Folgekosten betreffen, die
im Bildungsbereich fast immer auf Linderseite anfallen.
Dazu zihlen etwa die langfristige Unterhaltung von Inf-
rastruktur oder die Vorsorge fiir Personalstellen, inklusi-
ve etwaiger Pensionsanspriiche.”® Das Problem lésst sich
zwar durch die Gestaltung der Forderprogramme mil-
dern, etwa deren Entfristung oder das Vorsehen von aus-
reichenden Overheads. Allerdings sind Ausgaben, deren
Nutzen sich erst in der Zukunft entfaltet, in der Gegen-
wart nicht immer leicht durchzusetzen.

Die Situation kann aus Sicht der jeweiligen Bildungs-
ministerien zwar ein Vorteil sein, weil die Mittel in den
Haushalten langfristig reserviert und dem Zugrift des ei-
genen Finanzministers entzogen sind.”* Allerdings kann
darin eine Einschrinkung der Haushaltshoheit von
kiinftigen Bundestagen und Landerparlamenten gese-
hen werden.”? Fiir den BMBF-Etat ist diese Uberlegung
insbesondere einschlagig, weil darin der Anteil der ent-
sprechend gebundenen Mittel bereits heute hoch ist.

Zugleich koénnen die Lander politisch gezwungen
sein, solche Bindungen ,sehenden Auges® einzugehen.
Einer Gemeinschaftsaufgabe nicht beizutreten, ist einer
Landesregierung bzw. den sie tragenden Fraktionen
zwar moglich, kann aber erhebliche symbolische und
materielle Kosten nach sich ziehen. Zum einen verzich-
tet das Land auf Reputationsgewinne, die vor allem in
wettbewerblichen Formaten winken (vgl. die Exzellenz-
strategie). Zum anderen verzichtet man auf oft dringend
bendtigte Mittel. ,,Gegen den Sog von Zuschiissen',
macht Werner geltend, ,haben andere Zwecke [...] kaum
eine Chance’’. Die langfristige Mittelbindung bei fak-
tisch fehlender politischer Wahlfreiheit verschirft die
Bedenken hinsichtlich der parlamentarischen Rechte.

Priifstand, 2015, S. 81 ff.; Funke (Fn. 33), S. 208 ff.; a.A. Volkmann/
Kaufhold (Fn. 20), Rn. 14. Vgl. die Darstellung in Suerbaum/Rat-
ka (Fn. 17), S. 22.

67 Wissenschaftlicher Dienst des Deutschen Bundestages, Einzelfragen
zu Bund-Linder-Verwaltungsabkommen (WD 4-3000-003/20),
2020, S. 11.

68 Vgl. Esdar/Schulz (Fn. 63), S. 21.

69 Collin (Fn. 65), S. 56. Ahnlich Kirchhof (Fn. 59), D78; Werner (Fn.
20), S. 31.

70 Vgl. die fiktiven Fordermafinahmen oben II. 2. Hinsichtlich der
Exzellenzstrategie: Stark-Watzinger in Schmoll/Thiel (Fn. 3), S. 4.

71 Zum Wissenschaftsbereich: Hintze (Fn. 27), S. 321/442.

72 Kruis, Konrad, Finanzautonomie und Demokratie im Bundes-
staat, DOV 2003 (Heft 1), S. 10, 12 ff; Bundesrechnungshof in:
BT-Drs. 16/160, S. 106.

73 Werner (Fn. 20), S. 33.
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b) Durchfithrung einer Gemeinschaftsaufgabe

Ist die Gemeinschaftsaufgabe vereinbart, sind die schon
zu Beginn des kooperativen Foderalismus in den frithen
1960er Jahren und seitdem immer wieder beschriebenen
Vorteile des staatsebenentibergreifenden Zusammenwir-
kens einschldgig.

In zentralen Forderbereichen erméglichen Gemein-
schaftsaufgaben eine koordinierte Kriaftekonzentrati-
on.”* Eine nationale Ressourcenbiindelung legt nicht zu-
letzt die zunehmende internationale Konkurrenz in vie-
len Themenfeldern nahe.” Zuletzt wurde diese Uberle-
gung vor allem bei der Digitalisierung der Schulen
vorgebracht, etwa bei digitalen Lern- und Lehrplattfor-
men oder der Zertifizierung von Lern-Apps.”®

Mit Gemeinschaftsaufgaben wird tiberdies die finan-
zielle und administrative Uberforderung von einzelnen
Lindern und damit die drohende Hierarchisierung in
der Landergemeinschaft vermieden. So werden gleich-
wertige Lebensverhiltnisse im Bundesgebiet gestarkt.””
Zugleich werden Mehrfachstrukturen und Doppelforde-
rungen vermieden sowie ggf. Synergie- und Skaleneftek-

t78

te erzielt.”® Uberdies kann der Bund als Druckmacher

und Integrator wirken, etwa indem gemeinsame Stan-
dards, Verfahren und Zwischenziele festgelegt werden.”®
Dabhinter steht ein gewisses — und nach verbreiteter Auf-
fassung auch erfahrungsgesittigtes — Misstrauen hin-
sichtlich des Koordinationsvermégens der Lander
untereinander.®

Schliefilich lassen sich mit Gemeinschaftsaufgaben
s.g. »free-rider-Effekte vermeiden, bei denen Lander
von den Investitionen anderer Linder profitieren und
deshalb eigene Investitionen vermeiden.®! Solche Effekte
dirften in der Bildung allerdings weniger ausgeprigt
sein als in der Wissenschaft, weil die Anreize fiir eigene
Investitionen oftmals hoch sind (vgl. den mitunter ent-
der  Schulpolitik  auf

scheidenden Einfluss

Landtagswahlen).

74 Zu Art. 91a GG: Kienemund (Fn. 17), Rn. 2. Zu Art. 91b GG:
Suerbaum/Ratka (Fn. 17), S. 12.

75 Pasternack (Fn. 47), S. 33 f.

76  Stark-Watzinger in: Wiarda (Fn. 3).

77 Siehe bereits das Finanzreformgesetz von 1968: BT-Drs. V/2861,
Tz. 9 ff.; Volkmann/Kaufhold (Fn. 20), Rn. 11. Vgl. Art. 72 Abs. 2
GG und Art. 106 Abs. 3 GG. Auch der Koalitionsvertrag bringt
das ,Kooperationsgebot® in Zusammenhang mit gleichwertigen
Lebensverhéltnissen: SPD/Biindnis 9o/Die Griinen/FDP (Fn. 1),
S. 94.

78 Zentrale Probleme, die eine tiberakzentuierte Kompetenztren-
nung von Bund und Landern erzeugt, werden weithin unter
dem Stichwort der ,,Entflechtungsfalle gefasst: Benz, Arthur,
Foderalismusreform in der ,,Entflechtungsfalle, in: Européisches
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Zugleich bringen Gemeinschaftsaufgaben potentiell
Nachteile firr die Qualitat der Aufgabenerledigung mit
sich. Viele dieser Probleme wurden im Kontext der Fo-
deralismusreform von 2006 diskutiert und sind in ihrer
Substanz weiterhin relevant. Gemeinschaftsaufgaben
werden moniert, weil sie komplexe, langwierige und in-
effiziente Abstimmungsprozesse erfordern konnen.*?
Die Zuwendungsgeber sind teilweise intensiv in die
Durchfithrung von Férdermafinahmen eingebunden,
etwa im Rahmen von GWK-Gremien. Auch die Finanz-
kontrolle kann kompliziert sein, weil die Priiftatigkeiten
der beteiligten Rechnungshofe koordiniert werden miis-
sen. Mit Einfiigung des Satz 2 in Art. 114 Abs. 2 GG im
Jahr 2017 wurde die Kontrollbefugnis des Bundesrech-
nungshofs auch auf Stellen auflerhalb der Bundesverwal-
tung und damit auf Stellen im Bereich der Lander ausge-
dehnt. Die Erméachtigung erfasst ausdriicklich Fille, in
denen ,,zweckgebundene Finanzierungsmittel zur Erfiil-
lung von Landeraufgaben” flieflen.®

In grundsitzlicher Weise mag man die gegenstandli-
che Erweiterung des Art. 91b GG kritisieren, gerade weil
sie die beiden genannten kompetenzrechtlichen Prinzi-
pien des Grundgesetzes durchbricht. Zum einen wird
damit das Kompetenzgefiige zulasten der Linder ver-
schoben und Art. 30 GG eine weitere Ausnahme hinzu-
gefiigt. Wie skizziert, dehnen sich mit der Neufassung
die Bundeskompetenzen in der gesetzesfreien Verwal-
tung auf die Bildung und damit auf einen traditionell
identitatspragenden Politikbereich der Lander aus. Der
Gestaltungsfoderalismus, der zuletzt aus vielerlei Griin-
den unter Druck geraten ist, wird damit weiter ge-
schwicht. Wiirde diese Entwicklung fortgesetzt, fiihrte
sie ab einem gewissen Punkt zu einer Gefdhrdung der
Landerstaatlichkeit und zu einem Konflikt mit
Art. 20 Abs. 1 GG.®* Vertreter einer Reihe von Lindern,
besonders aber Baden-Wiirttemberg, haben diesen
grundlegenden staatsorganisatorischen Aspekt wieder-
holt in die Debatte eingebracht.®

Zentrum fiir Féderalismus-Forschung (Hrsg.), Jahrbuch des
Foderalismus 2007, 2008, S. 180, 187 ff.

79 Stark-Watzinger (Fn. 4).

80 Volkmann/Kaufhold (Fn. 20), Rn. 11.

81 Seckelmann (Fn. 18), S. 83; Scharpf, Fritz, Foderalismusreform -
Kein Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle?, 2009, S. 151.

82  Kirchhof (Fn. 59), Dy7; Pfost/Franz (Fn. 65), S. 344 £; Suerbaum/
Ratka (Fn. 17), S. 21.

83 Vgl. Wissenschaftlicher Dienst (Fn. 67), S. 11 f.

84 Siehe obenII. 1.

85 Vgl Ministerprésident Kretschmanns Bedenken gegen den
»falschen Geist des Zentralstaats®, in: BR-Plenarprotokoll 958
(2.6.2017), S. 268. Vgl. bzgl. Art. 91b-c: Bdumerich/Schneider
(Fn. 60), S. 99.
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Zum anderen weicht ein novellierter Art. 91b GG das
Trennprinzip weiter auf. Auch diese Kritik ist in der Lite-
ratur immer wieder formuliert worden. Gemeinschafts-
aufgaben fithren demnach zu unklaren Verantwortlich-
keiten, einer verminderten politischen Zurechenbarkeit
und einer einhergehenden Hemmung des Demokra-
tieprinzips. Die ,,Diffusion der politischen Verantwor-

«86

tung“®® wurde in der Vergangenheit z.T. als so gravie-
rend eingeschitzt, dass auch darin eine Gefihrdung der
Eigenstaatlichkeit der Lander gesehen wurde.®” Im Fall
eines erweiterten Art. 91b GG sind diese Probleme po-
tenziell gewichtig, weil sie einen politisch und finanziell
bedeutenden Politikbereich betreffen. Interessanterwei-
se fordert der Koalitionsvertrag der Ampel-Parteien
»transparentere” und ,eflizientere* Zustindigkeiten von
Bund und Lindern.*® Das ,Kooperationsgebot® steht
mit diesem Ziel in Spannung. Jenseits ihrer moglichen
Vorteile ist eine starkere Politikverflechtung einer hohe-
ren Verantwortungsklarheit nicht zutréglich.

3. Mehr Geld fir die Bildung?

Mit einer gemeinsamen Aufgabenwahrnehmung wird
fast immer der Vorteil verbunden, dass zusatzliche Mit-
tel fiir den Forderzweck mobilisiert werden. Nominell
bezieht sich diese Erwartung auf Bund und Lander glei-
chermaflen. Tatsichlich ruhen die Hoffnungen aber
meist auf dem Bund. Die Aussicht auf Bundesmittel
kann die politische Bewertung einer Gemeinschaftsauf-
gabe dominieren — was immer dann gut sichtbar wird,
wenn die einhergehende inhaltliche Mitsteuerung des
Bundes kritisch gesehen wird.*’Analog wird i.d.R. die
Verdnderung des Art. 91b GG als solche bewertet, also
die Bedingung der Moglichkeit additiver Bundesmittel.
In diesem Sinne wird mit einem novellierten Art. 91b GG
eine finanzielle Stirkung des Bildungssektors verbun-
den.”® Als weiterer Vorteil gilt, dass Gemeinschaftsauf-
gaben ggf. bestehende Zweifel an der Legitimitit beste-

86 Scharpf (Fn. 51), S. 336. Vgl. das umfassendere Konzept der
»Politikverflechtung®, ausfiihrlich in: Scharpf, Fritz/Reissert,
Bernd/Schnabel, Fritz, Politikverflechtung: Theorie und Empirie
des kooperativen Foderalismus in der Bundesrepublik, 1976. Vgl.
auch in dieser Hinsicht die im Zuge der Foderalismusreform
2006 vorgebrachten Argumente, etwa in BT-Drs. 16/813, S. 7 f.

87 Kirchhof (Fn. 59), D77; Kisker (Fn. 15), S. 298 ff. Vgl. die analoge
Kritik an Finanzhilfen: Seiler (Fn. 54), S. 330 ff; Siekmann (Fn. 35),
Rn. 16.

88 Siehe oben 1.

89 Vgl. die von Scharpf zitierte Aussage eines Landesvertreters zum
damaligen Art. 91a GG a.E: ,Wenn der Bund den Vorschlag
gemacht hatte, wir nehmen die Zahl der Apfelbaume fiir den
Wegebau, und das wire fiir mein Land giinstig gewesen, ich hitte
mich nicht dagegen gewehrt. [...] Entscheidend ist, ich muss fir
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hender Mittelfliisse beseitigen kénnen. Problematische
Umgehungsfinanzierungen werden vermeidbar.”*

Ist die Erwartung berechtigt, dass mit einem novel-
lierten Art. 91b GG zusétzliche Mittel in den Bildungs-
sektor flieflen?

Unzweifelhaft werden mit einer Normanderung die
Voraussetzungen dafiir geschaffen. Ein erweiterter
Art. 91b GG erdffnet einen neuen Finanzierungskanal
fiir den Bund in der Bildung. Im Rahmen des Zusam-
menwirkens kann der Bund Mafinahmen mitfinanzie-
ren, bei denen dies vorher nicht, sachlich begrenzt bzw.
nur unter restriktiven Bedingungen moglich war, etwa
mittels Finanzhilfen nach Art. 104c GG. Beispielsweise
konnte der Bund die Personalkosten fiir fest angestellte
MINT-Lehrerinnen an Regelschulen mitfinanzieren.”

Allerdings garantiert eine Norménderung den Mit-
telzufluss nicht. Dafiir sind der politische Wille der be-
teiligten Regierungen, mithin eine Verstandigung der je-
weiligen Regierungskoalitionen und der Abschluss einer
Vereinbarung notwendig. Fiir all dies wiederum muss
der haushalterische Spielraum bei den beteiligten Part-
nern vorhanden sein. Gerade aus Sicht des Bundes sind
die Rahmenbedingungen derzeit schwierig. Zu bertick-
sichtigen sind die in den Corona-Jahren entstandene
historische Verschuldung, die ab 2023 mutmafllich wie-
der einzuhaltende Schuldenbremse, die ambitionierten
Vorhaben der Ampel-Koalition in nahezu allen Politik-
bereichen, die jiingst avisierten hohen Zusatzausgaben
im Verteidigungsbereich, verscharfte Mittelkonkurren-
zen zwischen den Ressorts sowie Effizienz-, Umschich-
tungs- und Priorisierungsdruck in den Einzelpldnen.
Auch die Tatsache, dass der BMBEF-Etat in den vergange-
nen Jahren regelmaflig starker gewachsen ist als der Ge-
samthaushalt, kann bei der Mittelverteilung zum Malus
werden.

Sind diese Hiirden iiberwunden und eine Vereinba-
rung geschlossen, sind die Mittelfliisse, wenn auch nicht

mein Land etwas Besseres herausholen, bzw. moglichst wenig
verlieren® (Scharpf (Fn. 81), S. 29). Vgl. bzgl. der Wissenschaftspo-
litik: Hintze (Fn. 27), S. 321; Speiser (Fn. 4), S. 160 ff.

90 Vgl. die politischen Positionierungen in Fn. 4.

91 Es hat immer wieder Beispiele fiir zweifelhafte Konstruktionen

und Vorginge gegeben, etwa die energetische Schulsanierung im
Konjunkturpaket IT bzw. im Kommunalinvestitionsférderungs-
gesetz oder die damalige Bundesfinanzierung des Kita- Ausbaus.
Vgl. analoge Fille in der Wissenschatft, z.B. ,, Zwittereinrichtun-
gen“ aus AUF und Hochschulen (Suerbaum/Ratka (Fn. 17), S.
14), die problematische Etikettierung von Férdermafinahmen als
~Vorhaben“ oder die Verschiebung des IFM-GEOMAR von der
Leibniz-Gemeinschaft zur Helmholtz-Gemeinschaft im Jahr 2012
(beide: Geis (Fn. 4), S. 310 ff.).

92 Siehe das fiktive Beispiel oben II. 2.
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haushaltsrechtlich, so doch politisch fixiert. Jenseits dieser
»Absicherung nach unten konnen jedoch Substitutions-
effekte auftreten. Die im Rahmen der Gemeinschaftsauf-
BMBE-Mittel
bildungsbezogene BMBF-Mittel vollstandig oder teilweise

gabe eingesetzten konnen andere
ersetzen. Im (eher theoretischen) Extremfall kann sich fiir
den Forderbereich ein Nullsummenspiel ergeben. Alter-
nativ oder zusitzlich moglich ist die Mittelverdrangung
im Bereich der Bildungsausgaben des Bundes insgesamt.
Beispielsweise ist es denkbar, dass der Bund die Mittel fiir
die fiktive Gemeinschaftsaufgabe zur Forderung von
MINT-Lehrerinnen aufbringt, zugleich aber die Mittel fiir
schulbezogene Projektférdermafinahme kiirzt bzw. hier-
fir vorgesehene Mittelsteigerungen nach unten anpasst.
Solche Umschichtungen kénnen schwer nachzuvollzie-
hen sein, u.a. weil sie unspezifisch konzipiert sind (etwa
als globale Minderausgabe), zeitlich gestreckt werden und
sich auf offentlich unbekannte planerische Mittelansatze
beziehen, also keine ,,Kiirzungen® nach sich ziehen. An-
ders formuliert: Die Idee der ,,zusétzlichen Mittel", die mit
Gemeinschaftsaufgaben verbunden wird, lasst sich nur
schwer operationalisieren.”® Verstofle gegen das ,,Zusitz-
lichkeitsgebot® sind deshalb schwierig nachzuweisen.

Analoge Uberlegungen lassen zu den jeweils von den
Liandern im Rahmen von Gemeinschaftsaufgaben aufge-
wendeten Mittel anstellen.”* Da die Lander das Gros der
klassischen Bildungsfinanzierung leisten, bieten sich in
ihren Haushalten wesentlich mehr Substitutionsgelegen-
heiten. Zugleich fallen die fiir eine Gemeinschaftsaufga-
be jeweils eingesetzten Landesmittel z.T. geringer aus als
die Bundesmittel, die Dimension des potenziellen Pha-
nomens ist in solchen Fillen kleiner.

Dariiber hinaus konnen bei gemeinschaftlichen Fi-
nanzierungen Landes- durch Bundesmittel substituiert
werden. Dies kann insbesondere Landesmittel betreffen,
die fiir den Forderbereich vorgesehen sind und nicht zur
landesseitigen Ko-Finanzierung der Gemeinschaftsauf-
gabe zédhlen. In der Theorie ist es sogar vorstellbar, dass
sich diese Landesmittel um den vollen Betrag der zuflie-
flenden Bundesmittel verringern. Substituiert das Land
tiberdies seine eigenen Mittel, wiirde die Gemeinschafts-
aufgabe vertragstreu bedient, es kimen netto aber nicht
mehr Mittel im Férderbereich an als vorher. Nur der Fi-
nanzierungsmix hitte sich zulasten des Bundes verscho-
ben. Ob eine Substitution von Landes- durch Bundes-

93 Hinsichtlich Art. 104b-c GG stellt sich ein analoges Problem:
Speiser (Fn. 52), S. 19 ff.

94 Vgl. die kritischen Hinweise zur Gegenfinanzierung des
Zukunftsvertrags: Bundesrechnungshof (Fn. 51), S. 47 ff. Von Sub-
stitutionseffekten zu unterscheiden sind die Fehlverwendung von
Mitteln, wozu auch das Bilden von unzuldssigen Ausgaberesten
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mittel stattfindet, ist aus analogen Griinden wie den ge-
nannten schwer festzustellen. Vor diesem Hintergrund
sind Gemeinschaftsaufgaben kritisiert worden, weil sie
zu einer gefithlten Entpflichtung der Lander fithren.”®

IV. Fazit

Das von der neuen Bundesregierung geplante ,,Koopera-
tionsgebot“ in der Bildung ldsst sich mit einer Neufas-
sung des Art. 9ib GG plausibel verwirklichen. Der
Kooperationsbereich der Norm kann so erweitert wer-
den, dass der Bildungssektor insgesamt oder in zentralen
Teilbereichen erfasst wird. Das Zusammenwirken von
Bund und Landern, das auf dieser Grundlage vereinbart
wird, stellt eine doppelte Ausnahme von der kompetenz-
rechtlichen Ausgangslage des Grundgesetzes dar. Es hebt
die Alleinzustidndigkeit der Lander fiir den vereinbarten
der  Bund
Verwaltungsmitzustindigkeit erhilt. Uberdies durch-

Forderbereich  auf, indem eine
bricht es das Trennprinzip, weil Bund und Lénder
gemeinsam fiir die betreffende Aufgabe zustandig sind.

Ein novellierter Art. 91b GG erofinet allerdings nur die
Moglichkeit, einem Teil der weithin beklagten Defizite im
Bildungssystem zu begegnen. Neben der foderalen Aufga-
benverteilung wirken vielfiltige weitere Ursachen auf die
Politikergebnisse im Bildungssektor ein. Messianische Er-
wartungen an eine Gemeinschaftsaufgabe Bildung gehen
deshalb fehl. Fiir bestimmte Bildungsaufgaben ist eine
Verwaltungszusammenarbeit und die damit einhergehen-
de groflere Rolle des Bundes initial jedoch ein aussichts-
reicher Losungsansatz. Um fiir diese Aufgaben zu einer
begriindeten Bewertung zu gelangen, ist jeweils die (hy-
pothetische) gemeinsame Zustindigkeit von Bund und
Léndern der (faktischen) Alleinzustandigkeit der Linder
gegeniiberzustellen. Bei einem solchen Vergleich sind die
jeweils spezifischen Auspragungen jener Vor- und Nach-
teile von Gemeinschaftsaufgaben zu analysieren, die in
diesem Beitrag in grundsitzlicher Weise dargestellt
wurden.

Vor allem ein potentieller Vorteil von Gemeinschafts-
aufgaben spielt in der Debatte eine zentrale Rolle: Die
Aussicht auf zusétzliche Bundesmittel fiir eine bestimm-
te Bildungsaufgabe. Wie dargelegt, ist nicht garantiert,
dass diese Erwartung stets erfiillt wird. Zum einen miis-
sen der budgetire Spielraum und der politische Wille

gehort, sowie die intransparente bzw. fehlende Dokumentation

der Mittelverwendung. Diese Kritikpunkte hat der Bundesrech-

nungshof vor allem hinsichtlich des Hochschulpakts bzw. des Zu-

kunftsvertrags vorgebracht: Bundesrechnungshof (Fn. 1), S. 16 ff.
95 Bundesrechnungshof (Fn. 51), S. 9 f./62.
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des Bundes gegeben sein, um die finanziellen Mittel fiir
eine Gemeinschaftsaufgabe aufzubringen. Zum anderen
sind Substitutionseffekte moglich, die die Zusitzlichkeit
der Mittel im Forderbereich unterlaufen.

Wird mit Gemeinschaftsaufgaben vor allem oder
ausschliellich die finanzielle Besserstellung der Lander
verbunden, sind sie nicht das richtige Instrument. Dann
geht es nicht um die verwaltungsméflige Mitwirkung des
Bundes in der Bildung, sondern um die Korrektur einer
kurzfristigen oder strukturellen Dysbalance zwischen
Mittel- und Aufgabenverteilung der Staatsebenen. Steht
dieses Ziel im Mittelpunkt, bieten sich Finanzhilfen oder
eine Anpassung der Regelfinanzierung als geeignetere
Optionen an. Vor einer moglichen Verdnderung des
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Grundgesetzes sollte deshalb eine politische Verstandi-
gung dartiber stehen, welcher Kernzweck verfolgt wird.
Danach sollte sich richten, welches Instrument gewahlt
wird und ob dasselbe einer Anpassung bedarf.

Guido Speiser ist im Berliner Buro der Max-Planck-
Gesellschaft tatig. Der vorliegende Beitrag spiegelt seine
Meinung wider, nicht die der Max-Planck-Gesellschaft.



