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Sie haben mich um eine Stellungnahme zum ,Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grund-
gesetzes (Art. 91b)* der Bundesregierung gebeten. Diese Frage ist zunachst in den Kontext ein-
zubetten, warum gute Bildung und Forschung existentiell notwendig ist und unter welchen Rah-
menbedingungen beide im féderalen Bundesstaat gewéhrleistet werden kénnen. Sodann sollen
die verfassungsrechtlich zuldssigen und die durch Verfassungsénderung erméglichbaren Wege

aufgezeigt und bewertet werden.

A. Der aktuelle Gesetzentwurf der Bundesregierung

1. Nach dem Gesetzentwurf der Bundesregierung (Drs. 17/10956 vom 10.10.2012) soll der Art.
91b Abs. 1 S. 1 Nr. 2 GG so gefasst werden, dass Bund und Lander ,auf Grund von Vereinba-
rungen” ,in Fallen Uberregionaler Bedeutung” bei der Férderung von ,Einrichtungen und' Vorha-
ben der Wissenschaft und Forschung an Hochschulen® kiinftig zusammenwirken kénnen. Nach
der Begriindung der Bundesregierung (ebd.) soll mit ,der Erweiterung der Kooperationsméglich-
keiten [...] far Bund und L&nder ein Instrumentarium* geschaffen werden, ,mit dem bei gleichzei-
tiger Wahrung der foderalen Kompetenzordnung langfristig und nachhaltig eine starkere Leis-
tungsfahigkeit der Hochschulen sowohl im nationalen als auch im internationalen Kontext gefor-

dert werden kann.“
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B. Die Hintergriinde des Gesetzentwurfs
I. Die Bundesrepublik Deutschland als rohstoffarmes, wissensbasiertes Technologieland

2. Die Ausgangsbeobachtung der Deutschen Bundesregierung ist insoweit zutreffend, als dass
die Bundesrepublik Deutschland ein vergleichsweise rohstoffarmes Land ist, das aber zugleich
iber einen im internationalen Vergleich extrem hohes Technologie- und Wissensniveau verfugt
und auf eine bestmdgliche Verfasstheit seines Bildungs- (namentlich auch seines Hochschul-)

systems angewiesen ist.

Il. Die Rolle von Bildung und Wissenschaft bei der Erhaltung der Zukunftsfahigkeit

Deutschlands

3. Um diesen hohen Standard des Bildungs- und Hochschulsystems zu gewahrleisten, mussen
die Gebietskorperschaften der Bundesrepublik Deutschland darum bemuht sein, einerseits
hochqualitative Forschung zu erméglichen, zum anderen aber auch fur eine bestmdégliche Aus-
bildung derjenigen zu sorgen, die die Forschung kunftig Gbernehmen und weiterentwickeln wer-
den. Das bedeutet, dass von Beginn einer Lernbiographie an qualitatvolle frihkindliche Bildung,
Schulbildung und berufliche Bildung oder Hochschulbildung (und zwar in der Breite und nicht nur
an wenigen [Bundes-]Universitaten) anzubieten ist. Nur durch die Gewahrleistung guter Bildung
_von Anfang an“ kann ein kinftiges Zurtickfallen der Bundesrepublik im internationalen Wettbe-
werb verhindert werden (man denke als Negativbeispiel an den sog. ,British decline”, also den
Verlust der technologischen Anfiihrerposition GroRbritanniens wegen Vernachlassigung der
technisch-industriellen Ausbildung in der zweiten Phase der ,Industriellen Revolution"?). Jetzt, in
der Phase der sog. ,Dritten Industriellen Revolution®, als welche die Energiewende oftmals be-
zeichnet wird, muss die Bundesrepublik darauf achten, dass sie nicht ihrerseits (z. B. gegenlber

den BRIC-Staaten) den Anschluss verpasst.
lIl. Der spezifische bundesdeutsche Wissenschaftsféderalismus

4. Das deutsche Wissenschaftssystem ist in spezifischer Weise durch ein Nebeneinander uni-
versitarer und auReruniversitarer Forschung gekennzeichnet. Diese Entwicklung geht (bei-
spielsweise durch Grundung der Kaiser-Wilhelm-Gesellschaft, der heutigen Max-Planck-
Gesellschaft, im Jahr 1911) schon bis ins deutsche Kaiserreich zuriick. Das System ist nur vor
dem Hintergrund seiner Geschichte und der Kompetenzverteilung zwischen dem Bund (damals

dem Reich) und den Landern zu verstehen.

! Kursiv gesetzte Worte sind hier und im Folgenden solche, die nicht dem aktuellen Verfassungstext entsprechen.
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5. Die Ansatze zu einer Neuverteilung der Kompetenzen (nach den beiden Weltkriegen, in der
Finanzreform von 1969 oder den beiden Etappen der Féderalismusreform von 2006 und 2009)
haben an der Ausgangslage im Wesentlichen nichts geandert: Trager der Kultushoheit, und da-
mit des Schulwesens, sind grundsatzlich die Lander, wahrend der Bund Uber einige spezielle
Kompetenzen bei den Ausbildungsbeihilfen sowie in der Forschungsférderung (Art. 74 Abs. 1 Nr.
13 GG) und im Hochschulwesen (heute Art. 74 Abs. 1 Nr. 33 GG) verfugt.®

IV. Hochschulbildung und Wissenschaft als auf Kooperation angewiesene offentliche Gii-

ter

6. Hochschulbildung und Wissenschaft sind im Bundesstaat 6ffentliche Guter. Das bedeutet far
den Bereich der Hochschulbildung, dass nach dem aktuellen Zulassungsrecht niemand, der be-
stimmte Voraussetzungen (das Abitur bzw. einen bestimmten Notendurchschnitt) erfillt, vom
Zugang ausgeschlossen werden kann, egal, ob er einem deutschen Bundesstaat entstammt, der
weniger oder mehr Abiturientinnen und Abiturienten ausbildet als er Studienplatze anbietet. Ahn-
liches gilt fur die Wissenschaft, die gerade auf Austausch zwischen den Hochschulen und au-

Reruniversitaren Forschungseinrichtungen angewiesen ist.

7 Die Produktion von Kollektivgitern erfordert im Bundesstaat die Kooperation von Bund und

Landern. Insoweit ist die deutsche Hochschulpolitik neben foderaler Vielfalt auch durch gesamt-

staatliche Verantwortung gepragt.

8. Der Gedanke der Bundestreue® ist ein zentraler Gedanke des bundesdeutschen Foderalis-
mus. Wenn einzelne Bundeslénder weniger Studienplétze anbieten, als sie Abiturienten ,produ-
zieren* oder umgekehrt in anderen Bundeslandern ausgebildete Fachkrafte, gerade auch fur den

Offentlichen Dienst, abwerben, so missen sie sich die Frage nach ihrer ,Treue“ gefallen lassen.

2 \gl. Hobshawm, Industrie und Empire. Britische Wirtschaftsgeschichte seit 1750, Band 2, 1. Aufl., Frankfurt am
Main 1969, S. 17.

3 Zu den wenigen Ausnahmen im Bildungsbereich gehdren bekanntlich die Ausbildungsbeihilfen (Art. 74 Nr. 13 1.
Alt. GG), die (auerschulischen) berufliche Bildung (Art. 74 Nr. 11 GG, ,Recht der Wirtschaft® bzw. Nr. 12, ,Arbeits-
recht"), die frihkindliche Betreuung (vgl. Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG, ,6ffentliche Frsorge", strittig, vgl. Funote 9) und -
als grundgesetzlich erlaubter Kooperationstatbestand — die Vergleichsstudien im internationalen Vergleich nach Art.

91b Abs. 2 GG.
* Hierzu grundsétzlich Bauer, Die Bundestreue, Tubingen 1992.



V. Zentrale Fragestellungen

9. Von diesen Grundiiberlegungen aus sind die Fragen zu beantworten: Wie soll und kann Ko-
operation im deutschen Bundesstaat so gestaltet werden, dass das im internationalen Vergleich
sehr hohe Technologie- und Wissensniveau sowie die Leistungsfahigkeit der Hochschulen und

auleruniversitarer Wissenschaftseinrichtungen gehalten werden kann?

10. Diese Frage kann in zwei Unterfragen aufgespalten werden: Wie soll das Bildungs- und Wis-
senschaftssystem in der Bundesrepublik Deutschland gestaltet sein? Und wie kénnen Bund und

Lander zu dessen bestmoglicher Verfasstheit grundgesetzkonform zusammenwirken?

V.1. Frage 1: Wie sollte das Bildungs- und Wissenschaftssystem in der Bundesrepublik

Deutschland gestaltet sein?

11. Nur wenn der Zugang zu Bildung nicht an soziale Faktoren gebunden ist, sondern jedem und
jeder gewahrleistet wird, der oder die sich an der Mitgestaltung dieser ,Bildungsrepublik® als Ler-
nende(r) oder Lehrende(r) beteiligen méchte, kann Deutschland im internationalen Wettbewerb
bestehen. Deutschland kann es sich — nicht zuletzt aufgrund des demographischen Wandels —
nicht leisten, hochmotivierten Immigrant(inn)en, Behinderten oder Kindern aus bildungsfernen
Familien die bestméglichen Bildungschancen vorzuenthalten. Genauso wenig kann es sich die
Bundesrepublik erlauben, aufgrund mangeinder Kinderbetreuungsmoglichkeiten hervorragend
ausgebildete Erziehende langer, als diese selbst es wollen, vom Arbeitsmarkt fernzuhalten. Aus
diesem Grund ist die Sicherstellung von Kinderbetreuungsmaoglichkeiten ein zentrales Thema,

dessen sich Bund und Lénder gemeinsam annehmen sollen.

V.2. Frage 2: Wie kénnen Bund und Lénder zu dessen bestmoglicher Verfasstheit grund-

gesetzkonform zusammenwirken?

12. Fur die grundgesetzkonforme Ausgestaltung des Zusammenwirkens von Bund und Landern
zur Sicherung der Zukunftsfahigkeit der Bundesrepublik im internationalen Wettbewerb gibt es

verschiedene Optionen.
V.2.a) Die grundsitzliche Kompetenzverteilung im Bundesstaat

13. Das Grundgesetz differenziert zwischen Gesetzgebungs-, Verwaltungs- und Finanzierungs-
kompetenzen. Die Gesetzgebungskompetenzen stehen derzeit nicht in Rede, also ist die Lésung

Uber die Verwaltungs- und/oder (Mit-)Finanzierungskompetenzen zu suchen.



V.2.b) Zu den Verwaltungskompetenzen

14. Art. 83 GG verdeutlicht, dass der Grundsatz des Art. 30 GG auch im Bereich der Verwaltung
gilt: Die Verwaltungsspharen zwischen Bund und Landern sind grundséatzlich zu trennen. Im

Zweifel besteht eine Zustandigkeit der Lander.

V.2.c) Die Gemeinschaftsaufgaben und die Verwaltungszusammenarbeit des Aschnitts
Villa des GG als grundgesetzlich erlaubte Form der Kompetenzverschrédnkung im Bun-

desstaat

15. Verfassungsrechtlich erlaubt sind jedoch unterschiedliche Formen der Spharenberlihrungen
oder -verschrankungen laut Abschnitt Villa des Grundgesetzes: Die sog. ,echten” oder pflichti-
gen" Gemeinschaftsaufgaben des Art. 91a GG, die ,unechten" oder besser fakultativen® Ge-
meinschaftsaufgaben® und gewisse Formen der ,Verwaltungszusammenarbeit® in Abschnitt Villa
des Grundgesetzes. Daneben bestehen auch (Mit-)Finanzierungskompetenzen, auf die unter
V.2.d) einzugehen ist, diese sind (entgegen einem gelegentlich anzutreffenden umgangssprach-
lichem Sprachgebrauch) jedoch keine ,Gemeinschaftsaufgaben®, sondern betreffen den Bereich

der Finanzverfassung.

16. Art. 91b regelt vier Formen ,fakultativer* Gemeinschaftsaufgaben: die Mdglichkeiten zur Ko-
operation bei Einrichtungen und Vorhaben der auReruniversitaren ,wissenschaftlichen For-
schung® (Art. 91b der Abs. 1 S. 1 Nr. 1 GG), bei Vorhaben der Wissenschaft und Forschung an
Hochschulen (Nr. 2) und bei Forschungsbauten an Hochschulen einschlieSlich der Grolgerate
(Nr. 3) sowie der Bildungsberichterstattung zur Ermdglichung internationaler Vergleiche (Art. 91b

Abs. 2 GG).

17. Wihrend im Bereich der auReruniversitdren wissenschaftlichen Forschung die Kooperati-
onsmoglichkeiten von Bund und Landern bei der Forschungsférderung nach Art. 91b GG ver-
gleichsweise breit angelegt sind (in ,Fallen tiberregionaler Bedeutung" ,Einrichtungen und Vor-
haben der wissenschaftlichen Forschung auRerhalb von Hochschulen®, Art. 91b Abs. 1 S. 1 Nr. 1
GG), sind diejenigen der Hochschulforschung dagegen deutlich geringer (,Vorhaben der Wis-
senschaft und Forschung an Hochschulen®, Art. 91b Abs. 1 S. 1 Nr. 2 GG). Problematisch er-
scheint auch die Engfuhrung des Hochschulbaus des Art. 91a Abs. 1 Nr. 1 GG a. F. auf den
sowohl schmalen wie inhaltlich unbestimmten Begriff ,Forschungsbauten an Hochschulen® (ein-
schlieRlich der GroRgeréte) nach Art. 91b Abs. 1S. 1 Nr. 3.

5 zum Begriff vgl. Seckelmann, in: dies./Lange/Horstmann, Die Gemeinschaftsaufgaben von Bund und Landern in
der Wissenschafts- und Bildungspolitik. Analysen und Erfahrungen, Baden-Baden 2010, S. 65-90, S. 72, Fn. 54.
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Bezuglich der ,Vorhaben der Wissenschaft und Forschung an Hochschulen® (Art. 91b Abs. 1 S.
1 Nr. 2 GG) kommt hinzu, dass die gemeinschaftliche Finanzierung dieser Vorhaben der Zu-
stimmung aller Lander bedarf (Art. 91b Abs. 1 S. 2 GG).

V.2.b) Die (Mit-)Finanzierungskompetenzen im Bundesstaat

18. Im Bereich der (Mit-)Finanzierungskompetenzen hat der Bund aufgrund des 2006 neu in das
Grundgesetz eingefiigten Artikels 104b GG Abs. 1 GG die Méglichkeit, den Landern Finanzhilfen
[nur] noch auf Gebieten, auf denen er Uber eine Gesetzgebungskompetenz verflgt, fir beson-
ders bedeutsame Investitionen der Lander und der Gemeinden wie Gemeindeverbande zur Ab-
wehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts, zum Ausgleich unterschiedlicher
Wirtschaftskraft im Bundesgebiet und zur Férderung des wirtschaftlichen Wachstums zu gewah-
ren.® Diese Verengung in Art. 104b GG gegenuber der Vorgangerregelung in Art. 104a Abs. 4
GG a. F. auf die Bereiche, in denen der Bund Uber eine Gesetzgebungszustandigkeit verflgt,
wird seither unter dem Schlagwort des ,Kooperationsverbots“ diskutiert (in Wirklichkeit handelt
es sich eher um eine mangelnde ,Kooperationserlaubnis® als Durchbrechung des eigentlichen
Verbots® in Art. 104a Abs. 1 GG).”

19. Im Bereich der Wissenschaft, in dem mit den einzelnen Unterfallen des Art. 91b GG ohnehin
schon Maglichkeiten der grundgesetzlich erlaubten Zusammenarbeit bestehen, sind mit Art. 74
Abs. 1 Nr. 13 GG® (Forschungsférderung) und Art. 74 Abs. 1 Nr. 33 GG [neu] (Hochschulzulas-
sung und -abschliisse) Bundeskompetenzen vorhanden, die in den besonderen Fallen des Art.

104b GG eine Mitfinanzierung des Bundes von entsprechenden Programmen der Lander erlau-

ben.

20. Demgegentiber verfiigt der Bund grundsatzlich Gber keine Kompetenzen im Bereich der Bil-
dung, mit Ausnahme der Ausbildungsbeihilfen (Art. 74 Nr. 13 1. Alt. GG), der (auRerschulischen)
beruflichen Bildung (Art. 74 Nr. 11 GG, ,Recht der Wirtschaft® bzw. Nr. 12, ,Arbeitsrecht”), gaf.
der frihkindlichen Betreuung (vgl. Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG, ,6ffentliche Fursorge”, str.)® und — als
grundgesetzlich erlaubter Kooperationsnorm — der Bildungsberichterstattung im internationalen

Vergleich nach Art. 91b Abs. 2 GG.

5 Im Rahmen der Féderalismusreform |l kam eine ,Notkompetenz* fiir Naturkatastrophen oder aullergewéhnliche
Notsituationen hinzu, Art. 104a Abs. 1 8. 2 GG.

* Vgl. Seckelmann (Fun. 5), S. 77, dies., DOV 2012, S. 701-709, 701, vgl. auch Henneke, FAZ vom 29.3.2012, S.
8.

8 Eine konkurrierende Gesetzgebungsbefugnis des Bundes soll fur Art. 104b Abs. 1 GG gentigen, vgl. Butzer, in:
Kluth, Féderalismusreformgesetz, 2007, Art. 104b GG, Rdnr. 20; Pieroth, in: Jarass/ders. (Hrsg.), Grundgesetz flr die
Bundesrepublik Deutschland. Kommentar, 12. Aufl. 2012, Art. 104b GG, Rdnr. 2.

% |nwieweit die Gesetzgebungskompetenz beziiglich der frihkindlichen Betreuung auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 7 GG (,6f-
fentliche Fiirsorge®) zu stiitzen ist, ist umstritten, wéhrend die Lander dies zunéchst kategorisch zuriickgewiesen hat-



VI. Ansitze auf dem Boden der giiltigen Verfassung

21. Es sind seit der ersten Etappe der Foderalismusreform verschiedene Méglichkeiten gesucht
worden, auf dem Boden der giltigen Verfassung Kooperationen zu erlauben. Das betrifft zum
einen das Zusammenwirken von Bund und Landern im Rahmen der Exzellenzinitiative, des
Pakts fur Forschung und Innovation und des Hochschulpakts 2020 mit der darin enthaltenen
|dritten Saule”, des ,Qualitatspakts Lehre”. Das betrifft aber auch Kooperationsmodelle zwischen
Hochschulen und auReruniversitdren Forschungsinstituten im Rahmen der Exzellenzinitiative
(Jiilich Aachen Research Alliance, JARA, und dem Karlsruhe Institute of Technology, KIT), die
jedoch den Vorhabenscharakter (also die zeitliche Begrenzung) dieser Kooperation betonen

bzw. die Finanzstréme getrennt halten mussten.
VIl. Verfassungsinderungen als Resultat von Zukunftsplanungen

22. Sollen kiinftig weitere, auf Dauer angelegte, Kooperationen zwischen Universitaten und au-
Reruniversitaren Forschungsinstituten ins Leben gerufen werden (man denke an das am 6. No-
vember 2012 .aus der Taufe gehobene Beriiner Institut fir Gesundheitsforschung™), so wird

eine Verfassungsanderung notwendig.

Eine weite Interpretation des Begriffs ,,Vorhaben"” erscheint interessant, wird sich aber aller
\Voraussicht nach angesichts der Etabliertheit der Begriffe ,Vorhaben® und ,Einrichtungen® in der
Kommentarliteratur zu Art. 91 b Abs. 1 S. 1 Nr. 1 und 2 GG sowie der entsprechenden Begrin-

dung des seinerzeitigen Gesetzentwurfs'? nicht durchsetzen.

Als wesentlich zielfuhrender erscheint der von Léwer gemachte Vorschlag, Art. 91 b Abs. 18.1
Nr. 2 GG weder auf ,Einrichtungen* noch auf ,Vorhaben der Wissenschaft und Forschung an
Hochschulen® zu begrenzen, sondern die gemeinschaftliche Férderung von Hochschulen in ihrer

gesamten Breite zu erméglichen.™

ten, schlossen sie sich nach 2006 immer mehr der Ansicht an, dass dies moglich sei, vgl. Scharpf, Féderalismusre-
form: Kein Ausweg aus der Politikverflechtungsfalle?, 2009, S. 113f. m. w. N.

10 Vgl. BMBF/Senatsverwaltung von Berlin, Pressemitteilung vom 6. November 2012.

"' Meyer, Die Zukunft des Wissenschaftssystems und die Regeln des Grundgesetzes iiber Sach- und Finanzie-
rungskompetenzen [= BBAW-Schriftenreihe ,Wissenschaftspolitik im Dialog®], Berlin 2012, S. 29f.

2 \igl. u. a. Pieroth, in: Jarass/ders. (Hrsg.), Grundgesetz fur die Bundesrepublik Deutschland. Kommentar, 12
Aufl. 2012, Art. 91b Rdnr. 4; Siekmann, in: Sachs, Grundgesetz. Kommentar, 6. Aufl. 2011, Rdnr. 18 m. w. N. sowie
die Entwurfsbegriindung BT-Drs. 16/813, 5. 17.
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VIIl. Verfassungsrechtliche Gestaltungsoptionen im Rahmen von Verfassungsanderungen
VIIl.1 Grundsitzliche Uberlegungen

23. Soll die Verfassung geandert werden, so bestehen mehrere Méglichkeiten, die letztlich eine
politische Entscheidung bedingen: Soll nur eine inkrementelle Lésung des akuten Problems zur
Erméglichung der kooperativen Férderung von ,exzellenten Einrichtungen® (so die Entwurfsbe-
grindung auf S. 6) gesucht oder soll die Frage nach der Verfasstheit der ,Bildungsrepublik
Deutschland® (Dr. Angela Merkel) im Bundesstaat gestellt werden, insbesondere im Hinblick auf
die Bildung ,von Anfang an“ (also die fruhkindliche Bildung, vgl. Ziffer 5 der Stellungnahme des
Bundesrats, BT-Drs. 17/10956, Anlage 3)?

24. Diese Frage zu stellen, heilt sie im Sinne der zweiten Méglichkeit zu beantworten. Das
heilt, dass das ,window of opportunity”, in dem alle Fraktionen des Bundestags wie auch die
Lander des Bundestags grundsatzlich gewillt sind, (verfassungs-)gesetzgeberische Malinahmen
zur Verbesserung der Kooperationsméglichkeiten im Wissenschaftsbereich zu ergreifen, genutzt
werden sollte, um die verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen dafur zu schaffen, dass die
Bundesrepublik Deutschland ihre Rolle als ,wissensbasierte Gesellschaft® (vgl. die Entwurfsbe-

grindung auf S. 6) auch zukunftig wahrnehmen kann.

25. Wissen beginnt nicht in der Hochschule oder in der Spitzenforschung. Wissen entsteht da,
wo die Grundlagen fiir ein technologisches Verstandnis, ein Begreifen von Zahlen und den
Grundrechenarten, aber auch fur den Sprach- und Fremdsprachenerwerb sowie nicht zuletzt far
die soziale Interaktion gelegt werden. Das beginnt bei der frihkindlichen Bildung und setzt sich

tber die primare und sekundéare Bildung bis in den tertiaren, den Hochschulsektor, fort.

26. So wichtig die Reform auch ist, an den in Art. 20 Abs. 1 GG festgelegten Grundsatzen der
Verfassung soll keinesfalls geruttelt werden (vgl. auch Art. 79 Abs. 3 GG). Das bedeutet, dass
sich die geplanten Reformen vor dem Hintergrund der Eigenstaatlichkeit der Lander, insbeson-
dere auch ihrer Kulturhoheit, vollziehen mussen, die auch nicht in Frage gestellt werden soll (vgl.

die Entwurfsbegrindung auf S. 6).

27 Daher kénnen nur solche MaRnahmen in Betracht kommen, die das féderale Kompetenzge-

flige nicht in Frage stellen.

' | swer, Stellungnahme, Offentliche Anhérung zum Thema .Verfassungsrechtliche Grenzen und Perspektiven ei-
ner besseren Zusammenarbeit von Bund und Landern in Bildung und Wissenschaft* am 19. Marz 2012, S. 3.



VIIl.2 Konkrete Vorschldage
VIIl.2.1 Forschung und Hochschulbau

28. In jedem Fall ist unstreitig der Kooperationstatbestand des Art. 81 b Abs. 1 S.1Nr. 2GG
auszuweiten. Hierbei empfiehlt sich erneut der von Léwer gemachte Vorschlag, die Norm weder
auf ,Einrichtungen® noch auf ,Vorhaben der Wissenschaft und Forschung an Hochschulen® zu
begrenzen, sondern die gemeinschaftliche Férderung von Hochschulen in ihrer gesamten Breite
zu erméglichen.™ Dieser Vorschlag erlaubt die hinreichende Flexibilitat der Férderung von For-
schung und Lehre an Hochschulen in der Breite wie auch im Einzelfall im Rahmen bestimmter
Programme (Exzellenzinitiative, Qualitétspakt Lehre, Hochschulpakt 2020), ohne dass Wortak-

robatik betrieben werden muss.

29. Zusatzlich sollten bei der aktuellen Gelegenheit gewisse Probleme mitbereinigt werden, die
sich in der Praxis gezeitigt haben. Das betrifft insbesondere die Klarstellung des Begriffs der
_Forschungsbauten® in Art. 91b Abs. 1 S. 1 Nr. 3 GG, ggf. ist auch klarstellend eine Einbezie-
hung rechtlich verselbstandigter Universitatskliniken, die Forschung und Lehre dienen und wei-

terhin in 6ffentlicher Hand sind, vorzunehmen.
VIII.2.1 Bildung einschlieBlich friihkindlicher und schulischer Bildung

30. Streitig ist allerdings die Frage, inwieweit die Ausweitung des Kooperationstatbestands des
Art. 91 b Abs. 1 S. 1 Nr. 2 GG mit Bildungsfragen zu verbinden ist (vgl. die Bundesratsstellung-
nahme, BT-Drs. 17/10956, Anlage 3). Dazu gibt es im Wesentlichen drei Moglichkeiten: eine
verbesserte steuerliche Ausstattung der Lander (etwa durch weitere Beteiligung an der Umsatz-
steuer gem. Art. 106 Abs. 4 GG), eine Mitfinanzierungsméglichkeit des Bundes nach Art. 104b
GG (oder einem vorgeschlagenen neuen Art. 104c GG'®) oder schlielich die Schaffung weiterer

oder der Ausweitung bestehender Kooperationsnormen nach Art. 91b GG.

31. Die umsatzsteuerliche Mehrausstattung der Lander ist das Mittel, mit dem die wenigsten
(namlich keine) Mitspracherechte des Bundes verbunden sind. Demgegentber bietet die Koope-
ration nach Art. 91b GG die intensivste Mitwirkungsmoglichkeit des Bundes.

14| swer (Fn. 12), S. 3.

'S Antrag der Fraktion der SPD u. a. 24.01.2012, BT-Drs. 17/8455; Antrag der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN
vom 7.3.12, BT-Drs. 17/8902; Antrag des Landes Schleswig-Holstein beim Bundesrat vom 24.01.12, BR-Drs. 43/12;
Antrag der Freien und Hansestadt Hamburg beim Bundesrat vom 03.02.2012, BR-Drs. 63/12; Wieland, ZG 2012, S.

266-278, 276.
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VIil.2.1.a) Art. 106 Abs. 4 GG

32. Aus Sicht des Bundes birgt die umsatzsteuerliche Mehrausstattung der Lander, die aus Lan-
dersicht selbstverstandlich begriiRt werden wird, immer das Problem, dass Art. 106 Abs. 4 GG
keine Zweckbindung der Mittel (fir Forschung bzw. Bildung) zulésst.’® Zwar kann man diesem
Problem mithilfe eines Staatsvertrags begegnen, jedoch kénnte immer noch die Besorgnis be-
stehen, dass sich im Einzelfall in wirtschaftlichen Krisensituationen die Schuldenbremse aus den
jeweiligen Landesverfassungen tber den durch einfaches Gesetz in das Landesrecht transfor-

mierten Staatsvertrag hinwegsetzen kénnte, der im Range einfachen Rechts steht.

33 Mithin bieten sich aus Sicht des Bundes zwei Szenarien an: Erstens Uber eine Erganzung
von Art. 91b GG um Bild'ungsfragen jenseits der internationalen Vergleichsstudien, entweder
durch Ausweitung des Kooperationstatbestands des Abs. 2 oder durch Schaffung eines eigenen
Absatzes. Oder man erlaubt eine Mitfinanzierung von Bildungsaufgaben der Lander durch den
Bund gem. Art. 104b oder — vorzugswurdiger, weil getrennt von Naturkatastrophen und anderem

—in einem neu zu schaffenden Art. 104c GG.

VIIl.2.1.b) Einfiigung einer neuen Nr. 4 in Art. 104b Abs. 1 GG oder eines Art. 104c in das
Grundgesetz

34. Eine Einfugung einer neuen Nr. 4 in Art. 104b Abs. 1 GG oder eines neuen Art. 104c¢ in das
Grundgesetzes erscheint auf den ersten Blick weniger eingriffsintensiv fur die Lander zu sein als
eine Ausweitung von Art. 91b GG, weil Art. 104b GG keine Verwaltungskooperation erméglicht,
sondern ,nur* eine Mitfinanzierungskompetenz. Auch darf der Bund weder ,Investitionsplane in
eigener Regie aufstellen®, noch bei deren Auswahl mitwirken."” Zudem darf der Bund die Fi-
nanzhilfen grundsétzlich nicht von Bedingungen (Einvernehmens-, Zustimmungs- und Genehmi-
gungsvorbehalten oder Einspruchsrechten oder Dotationsauflagen finanzieller oder sachlicher
Art) abhangig machen."™ Der Bund muss alle Lander gleich behandeln, eine regionale Differen-
zierung ist aber aus sachlichen Grinden, zu denen nach Uberwiegender Meinung auch eine

Haushaltsnotlage eines Landes gehoren kann,'® zu erméglichen.®

'8 Meyer (Fn. 10), S. 19f.

7 pieroth, in: Jarass/ders. (Hrsg.), Grundgesetz fur die Bundesrepublik Deutschland. Kommentar, 12. Aufl. 2012,
Art. 104b Rdnr. 6.

18 BVerfGE 39, 96 (120): 41, 291 (391); Pieroth, in: Jarass/ders. (Hrsg.), Grundgesetz fir die Bundesrepublik
Deutschland. Kommentar, 12. Aufl. 2012, Art. 104b Rdnr. 6.

° pieroth, in: Jarass/ders. (Hrsg.), Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland. Kommentar, 12. Aufl. 2012,
Art. 104b Rdnr. 7 m. w. N.

20 BvVerfGE 86, 148 (267f.); Pieroth, in: Jarass/ders. (Hrsg.), Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland.
Kommentar, 12. Aufl. 2012, Art. 104b Rdnr. 7.
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Es liegt jedoch grundsétzlich im Ermessen des Bundes, sich an Programmen der Lander zu
beteiligen. Dieses kann sich allerdings nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts bei ,erforderlichen* Programmen nach Maftgabe der Finanzkraft des Bundes zu einer
Pflicht” verdichten.2' Das heil3t, dass Uber die Frage des Vorliegens eines solchen Tatbestands

im Zweifel Aushandlungsprozesse in Gang gesetzt werden.

Die vorgeschlagene Fassung des Art. 104c GG sieht tatbestandlich keine Notlagen vor, hier mag
die Entscheidung tber die finanzielle Beteiligung an Programmen der Lander stets in der Ent-
scheidungskompetenz des Bundes liegen.?” Auch hier ist jedoch mit Aushandlungsprozessen zu

rechnen.
VIIl.2.1.c) Ausweitung der Kooperationstatbesténde des Art. 91 b GG

35. Wenn nach allem also ohnehin Kooperation in Rede steht, bietet sich zumindest alternativ,
vielleicht sogar vorzugsweise, die Ausweitung der Kooperationstatbestande des Art. 91b GG an.
Auch die Aufgaben, an denen sich der Bund nach Art. 91b GG beteiligen kann, sind Landerauf-
gaben, ebenso wie die Bundesaufgaben, an denen sich die Lander gem. Art. 91b GG beteiligen
durfen. Bundesaufgaben bleiben.® Die Moglichkeit zur punktuellen Kooperation in den Gebieten

des Art. 91b GG &ndert nichts an der Aufgabenverteilung des Grundgesetzes.

36. Die Losung tber Art. 91b GG hétte den Vorteil, dass die Bedeutung von Bildung und Wis-
senschaft als  offentlicher Guter®, die auf ein Mindestmal’ an Kooperation im Bundesstaat ange-
wiesen sind, Rechnung getragen wird. Sie erlaubt auch weitergehende Uberlegungen zur
Selbstkoordination der Lander, die auch von Art. 91b GG erfasst ist (man denke an die Schaf-
fung einheitlicher Bildungsstandards oder eines Zentralabiturs). Hierzu besteht ein Vorschlag
von Wieland aus dem Jahr 2011 zur Abanderung von Art. 91b Abs. 2 GG oder eine Einfigung
eines Art. 91b Abs. 2a in das Grundgesetz.*

37. Dieser Vorschlag hatte auch den Vorzug, dass man ggf. die Kooperationstatbestédnde genau

begrenzen kénnte (z. B. auf Ganztagsschulausbau oder Inklusion).

21 BVerfGE 39, 69, 113; Siekmann, in: Sachs, Grundgesetz. Kommentar, 6. Aufl. 2011, Rdnr. 18; vgl. auch Pieroth,
in: Jarass/ders. (Hrsg.), Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland. Kommentar, 12. Aufl. 2012, Art. 104b Rdnr.

6 m. w. N.
22 \wjeland (Fn. 15), S. 276 spricht zunachst mal davon, dass der Bund selbst entscheiden kdnne, ob er Finanzhil-

fen gewahrt.

2 gjigkmann. in: Sachs, Grundgesetz. Kommentar, 6. Aufl. 2011, Rdnr. 5; Collin, in: Seckelmann/Lange/Horstmann,
Die Gemeinschaftsaufgaben von Bund und Landern in der Wissenschafts- und Bildungspolitik. Analysen und Erfah-
rungen, Baden-Baden 2010, S. 65-90, S.51 m. w. N.

24 \Wieland, Bildungsféderalismus, in: ders./Dohmen, Bildungsfdderalismus. Bildungsfinanzierung, Schriftenreihe der
Friedrich-Ebert-Stiftung, Berlin 2011, Teil 1, S. 42 ff.; ebenso Wieland (F. 15), S. 274f.
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VIIl.2.1. d) Wahiméglichkeit

38. Es handelt sich bei der Abwagung zwischen allen drei Modellen (Einfugung einer neuen Nr.
4 in Art. 104b Abs. 1 GG oder eines neuen Art. 104c in das Grundgesetz oder Ausweitung der
Kooperationstatbestande des Art. 91b GG, ggf. auch hohere Beteiligung der Lander an den Um-

satzsteuerpunkten) letztlich um eine Frage des politischen Willens und politischer Opportunitat.
IX. Formulierungsvorschlage
39. Es wird Folgendes vorgeschlagen:

(1) In Art. 91 b Abs. 1S. 1 Nr. 2 GG sollte in ,Forschung und Lehre an Hochschulen® umformu-

liert werden.?

(2) Damit ware eigentlich auch der Hochschulbau mit umfasst. Gleichwohl sollte zugleich der
Begriff ,Forschungsbauten an Hochschulen® nach Art. 91 b Abs. 1 S. 1 Nr. 3 GG verfassungsge-

setzlich klargestellt werden.

(3) Um weitere Kooperationsméglichkeiten im Bereich der Bildung in Art. 91b GG aufzunehmen,

sind rechtstechnisch folgende Wege gangbar:

(a) Entweder wird ein neuer Nr. 4 in Art. 104b Abs. 1 GG oder eines neuen Art. 104¢ in das

Grundgesetz eingeflgt.

(b) Vorzugsweise erscheint es jedoch, die Kooperationstatbestande nach Art. 91b GG zu ergan-

zen.

(aa) Wieland hat hierzu den Vorschlag gemacht, nach Abs. 2 einen Abs. 2a einzufiigen, der fol-

gendermalen gefasst werden konnte:

Bund und Lénder kénnen aufgrund von Vereinbarungen zur Férderung und Sicherstellung der Leistungsfé-
higkeit des Bildungswesens zusammenwirken.%®

(bb) Alternativ schlug Wieland vor, Abs. 2 folgendermalen zu erganzen:

Bund und Lander kénnen aufgrund von Vereinbarungen zur Feststellung der Leistungsfahigkeit des Bil-
dungswesens im internationalen Vergleich und bei diesbeziiglichen Berichten und Empfehlungen sowie zur
Gewidhrleistung und Férderung der Leistungsféhigkeit des Bildungswesens zusammenwirken.*

%5 | wer (Fn. 12), S. 3.
% Wieland (F. 15), S. 42.
77 \Wieland (Fn. 24), S. 44.
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Diese Formulierung hatte allerdings gegentber der erstgenannten den Nachteil, dass die umfas-
sendere Form der Zusammenarbeit nach der weniger umfassenden genannt wirde. Stelite man
die Reihenfolge um, so ergébe ich aber das Problem, dass nicht klar sein kénnte, auf was sich

die ,bei diesbeziglichen Berichten und Empfehlungen® beziehen sollten.

(cc) Daher wird hier vorgeschlagen, analog zu Abs. 1 mit Nummern zu arbeiten, so dass es in
Abs. 2 heillen wirde:

_Bund und Lander kénnen aufgrund von Vereinbarungen zusammenwirken zu
Nr. 1: der Gewdhrleistung und der Férderung der Leistungsféhigkeit des Bildungswesens,
Nr. 2: der Feststellung der Leistungsfahigkeit des Bildungswesens im internationalen Vergleich und
bei diesbeziiglichen Berichten und Empfehlungen."28

(dd) Wenn politisch gewiinscht, kénnte man ggf. Uberlegen, Nr. 1 weiter einzuschrénken (etwa
auf die frihkindliche Bildung). Man sollte sich aber hiten, hier ,Flickwerk® zu begehen, wenn
schon absehbar sein sollte, dass dann bald eine neue Grundgesetzanderung nétig ist. In diesem

Fall empfiehlt es sich eher, bestimmte Felder explizit auszuschliefben.

Dann kénnte man auch formulieren

_Bund und Lénder kénnen aufgrund von Vereinbarungen zusammenwirken zu
Nr. 1: der Gewdhrleistung und der Férderung der Leistungsfahigkeit des Bildungswesens mit Aus-

nahme von....,
Nr. 2: der Feststellung der Leistungsfahigkeit des Bildungswesens im internationalen Vergleich und

bei diesbeziiglichen Berichten und Empfehlungen.**®

Aber es ist — wie erwahnt — vor ,Flickwerk® zu warnen, das absehbarer Weise alsbald eine neue

Grundgesetzanderung noétig macht.

40. Uberlegt werden sollte Uberdies, ob im Wissenschaftsbereich (einschlieBlich der Hochschul-
lehre) das Einstimmigkeitserfordernis des Art. 91b Abs. 1 S. 2 GG aufgegeben werden soll. Die-
ses hatte den Vorteil, das man — so es denn erreicht werden sollte — das Instrument der Koope-
ration zwischen Bund und L&ndern bei der Férderung von [Einrichtungen und] Vorhaben an
Hochschulen deutlich schneller und flexibler machen kénnte. Es fragt sich jedoch, ob aus Grin-
den der Bundestreue nicht ohnehin ein abgestimmtes Vorgehen in diesem Bereich notwendig
ist. Ein abgestimmtes Vorgehen bedeutet aber nicht die ,Zustimmung aller Lander* (wie bisher),
so dass zusatzlich zu Uberlegen ist, was an die Stelle des Einstimmigkeitserfordernisses treten
kénnte (etwa ein bestimmtes Quorum). Eine vollstandige Aufgabe des Kooperationsgedankens
wiirde woh! den Gedanken des foderativen Prinzips verlassen, denn anders als bei gemein-
schaftlich finanzierten Forschungsinstituten ist die Hochschullehre deutlich naher an den herge-
brachten Aufgaben der Lander. Zudem sollte nicht zum alten Dotationswesen der Zeit vor 1969

zurlickgekehrt werden kénnen.

2 \wieland (Fn. 24), S. 44.
22 Wieland (Fn. 24), S. 44.
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Diese Formulierung hétte allerdings gegenlber der erstgenannten den Nachteil, dass die umfas-
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(cc) Daher wird hier vorgeschlagen, analog zu Abs. 1 mit Nummern zu arbeiten, so dass es in
Abs. 2 heilten wirde:

,Bund und Lander kénnen aufgrund von Vereinbarungen zusammenwirken zu
Nr. 1: der Gewdhrleistung und der Férderung der Leistungsféhigkeit des Bildungswesens,
Nr. 2: der Feststellung der Leistungsfahigkeit des Bildungswesens im internationalen Vergleich und
bei diesbeziiglichen Berichten und Empfehiung_:jen."28

(dd) Wenn politisch gewinscht, konnte man ggf. Uberlegen, Nr. 1 weiter einzuschranken (etwa
auf die frihkindliche Bildung). Man sollte sich aber hiiten, hier ,Flickwerk® zu begehen, wenn
schon absehbar sein sollte, dass dann bald eine neue Grundgesetzinderung notig ist. In diesem

Fall empfiehlt es sich eher, bestimmte Felder explizit auszuschlieflen.

Dann konnte man auch formulieren
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Nr. 1: der Gewéhrleistung und der Férderung der Leistungsféhigkeit des Bildungswesens mit Aus-

nahme von....
Nr. 2: der Feststellung der Leistungsfahigkeit des Bildungswesens im internationalen Vergleich und
bei diesbeziiglichen Berichten und Empfehiungen.**®

Aber es ist — wie erwdhnt — vor ,Flickwerk” zu warnen, das absehbarer Weise alsbald eine neue

Grundgesetzanderung notig macht.

40. Uberlegt werden sollte iiberdies, ob im Wissenschaftsbereich (einschlieRlich der Hochschul-
lehre) das Einstimmigkeitserfordernis des Art. 91b Abs. 1 S. 2 GG aufgegeben werden soll. Die-
ses hatte den Vorteil, das man — so es denn erreicht werden sollte — das Instrument der Koope-
ration zwischen Bund und Landern bei der Forderung von [Einrichtungen und] Vorhaben an
Hochschulen deutlich schneller und flexibler machen kénnte. Es fragt sich jedoch, ob aus Grin-
den der Bundestreue nicht ohnehin ein abgestimmtes Vorgehen in diesem Bereich notwendig
ist. Ein abgestimmtes Vorgehen bedeutet aber nicht die ,Zustimmung aller Lander (wie bisher),
so dass zusatzlich zu Uberlegen ist, was an die Stelle des Einstimmigkeitserfordernisses treten
kénnte (etwa ein bestimmtes Quorum). Eine vollstandige Aufgabe des Kooperationsgedankens
wirde wohl den Gedanken des foderativen Prinzips verlassen, denn anders als bei gemein-
schaftlich finanzierten Forschungsinstituten ist die Hochschullehre deutlich naher an den herge-
brachten Aufgaben der Lander. Zudem solite nicht zum alten Dotationswesen der Zeit vor 1969

zurtickgekehrt werden kénnen.

8 Wieland (Fn. 24), S. 44.
2 Wieland (Fn. 24), S. 44.
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41. Im Bildungsbereich ist (anders als im Wissenschaftsbereich) wohl ein Einstimmigkeitserfor-
dernis unverzichtbar, da hier starker als im Wissenschaftsbereich in die Eigenstaatlichkeit der

Lander eingegriffen wird.

42. Es sei noch einmal darauf hingewiesen, dass das aktuelle ,window of opportunity” zur Schaf-

fung von mehr Verfassungsklarheit und -wahrheit jetzt genutzt werden sollte.
Speyer, den 20. November 2012

Dr. Margrit Seckelmann



