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Das Wechselspiel zwischen Bund und Léindern bei der
Verschiebung hochschulpolitischer Kompetenzen

Peer Pasternack

Der Hochschulféderalismus ist in Deutschland fest verankert, stiitzt sich jedoch
wesentlich auf Ubereinkommen, Gerichtsurteile und Praktiken auBerhalb des
expliziten Verfassungstextes. Zwischen dem Wortlaut des Grundgesetzes und
der Verfassungsrealitdt bestanden mal mehr, mal weniger Diskrepanzen. Zwi-
schen 1969 und 2006 war der Hochschulbereich eingebettet in eine enge Ver-
flechtung sowohl auf horizontaler Ebene — der Lénder untereinander — als auch
auf vertikaler Ebene — zwischen Bund und Léndern. Mit der Féderalismusreform
2006 @nderte sich dies prinzipiell. Wahrend auf der vertikalen Ebene eine gewis-
se Entflechtung stattfand, treffen auf der horizontalen Ebene die Lander nun als
verfassungsrechtlich gestéirkte Akteure aufeinander und miissen sich ein neues
hochschulbezogenes Verstindnis der Grundsitze der Gleichwertigkeit der Le-
bensverhiltnisse und der Bundestreue erarbeiten. Der Ausgang dieses Prozesses
ist offen.

Der vorliegende Beitrag rekonstruiert die hochschulfoderalistischen Verdn-
derungen in Verfassungstext und Verfassungsrealitit seit den 1950er Jahren bis
zur Foderalismusreform 2006. Dabei liegt der Fokus auf der Betrachtung der
Bund-Lénder-Ebene; europdische Entwicklungen werden kurz angerissen, aber
nicht ausflihrlich vertieft. Nach einer systematischen Vorstellung der Institutio-
nen, Akteure und Prozeduren im deutschen Hochschulféderalismus (Abschnitt 1)
folgt eine chronologisch orientierte Darstellung der Phasen der hochschulpoliti-
schen Zustindigkeitsentwicklungen innerhalb und auflerhalb des Verfassungs-
textes (2), um schliefllich, wiederum systematisch, zusammenfassend die zentra-
len Triebkrifte, Motive und Griinde der mehrfachen Verdnderungen des
Kompetenzgefiiges zu diskutieren (3). Dabei geht es nicht vorrangig darum, ob
die zu beschreibenden Kompetenzverschiebungen real bestehenden Problemla-
gen jeweils gerecht wurden. Ebenso wenig geht es um die Frage, ob die 2006
neu sortierten Kompetenzen politisch eher dazu genutzt werden, foderale Vielfalt
oder foderale Einfalt zu erzeugen. Dies wird sich erst in einigen Jahren iiberprii-
fen lassen. Vielmehr soll die Frage nach den jeweiligen, z.T. zeitgebundenen
und in jedem Falle interessengeleiteten Rationalititen, die hinter den Verinde-
rungen standen, beantwortet werden.
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1 Institutionen, Akteure und Prozeduren im deutschen
Hochschulféderalismus

Das bundesdeutsche hochschulpolitische Steuerungsgefiige war und ist von be-
trachtlicher Mehrebenenverflechtung gekennzeichnet, die der Offentlichkeit
hiufig verwirrend erscheint. Unterscheiden lieBen bzw. lassen sich folgende
Kompetenzvarianten: (a) konkurrierende Bundeszustindigkeiten, die infolge der
Foderalismusreform nunmehr zusétzlich durch (al) das Recht der Lander zur
Abweichungsgesetzgebung relativiert werden, wobei (a2) ein Anwendungsvor-
rang des jeweils jiingsten Gesetzes — gleich ob von Bund oder Land - gilt, (b)
Linderzustindigkeiten, (c) Gemeinschaftsaufgaben von Bund und Lindern in-
klusive der dazugehorigen vertikalen Abstimmungs- und Aushandlungsstruktu-
ren und schlieBlich (d) Linder-Koordinationsbedarfe mit den dazugehdrigen
horizontalen Verflechtungen. Ein wesentlicher Teil der differenzierten Kompe-
tenzverteilungen ergibt sich aus dem Hybridcharakter der Hochschulpolitik:
Politikfeldsystematisch ist sie der Adapter zwischen Bildungs- und Forschungs-
politik und hat Schnittmengen mit beiden. Die Bildungspolitik gehort zum fode-
ralen Kernbereich der Kulturhoheit, die Forschungspolitik nicht.

Daneben ist das hochschulpolitische Entscheidungsgefiige durch zwei
Randbedingungen geprigt: eine auf der institutionellen Mikroebene, die andere
auf der supranationalen Makroebene:

= Zum einen verfiigen die deutschen Hochschulen in den wissenschaftlichen
Angelegenheiten {iber Autonomie (anders als in den staatlichen Angelegen-
heiten: Personal-, Wirtschafts- und Haushaltsverwaltung sowie universitéts-
klinische Krankenversorgung). Entsprechend sehen auch sie sich als hoch-
schulpolitische Akteure. Im Rahmen ihrer akademischen Selbstverwaltung
fiihren sie neue Studiengiinge ein, nehmen akademische Priifungen ab, erar-
beiten Hochschulentwicklungspline, wihlen ihre Rektoren oder Prisidenten
und fithren Berufungsverfahren durch. Die Hochschulen eines Landes pra-
gen damit in ihrer Gesamtheit wesentlich die Hochschulstrukturentwick-
lung, die im Ubrigen ein genuines Gestaltungsfeld der Landeshochschulpo-
litik ist. Aktuell wird im Rahmen von Entstaatlichungs- und Deregulie-
rungsaktivititen in nahezu allen Landern die Hochschulautonomie erweitert.
Daher werden die Gestaltungsbemiihungen der Landesregierungen kiinftig
von sehr viel hoherem Aufwand der Abstimmung mit den Hochschulen be-
gleitet sein miissen.

= Zum anderen hat sich in den letzten anderthalb Jahrzehnten eine neue Ein-
flussebene etabliert, die obendrein fragmentiert ist: Erstens wirkt seit ge-
raumer Zeit auch die Européische Kommission auf die Entwicklung des

Das Wechselspiel zwischen Bund und Landern 323

Hochschulsektors ein. Im Rahmen des Maastrichter Vertrags hatte sie 1992
eine Zustindigkeit fiir die Durchfiihrung von MaBnahmen der internationa-
len Kooperation und Mobilitdt in der allgemeinen und beruflichen Bildung
sowie die Moglichkeit zur Forderung der ,,europdischen Dimension im Bil-
dungswesen‘ (Art. 126 Maastrichter Vertrag) erhalten. Die Verantwortung
fur ,,die Lehrinhalte und die Gestaltung des Bildungswesens* (ebd.) liegt
zwar weiterhin voll bei den Mitgliedstaaten, doch mit strategischen Papie-
ren zur europdischen Hochschulentwicklung sucht die EU-Kommission
seither, ihren hochschulpolitischen Einfluss iiber die Maastricht-konformen
Forderprogramme hinaus zu erweitern. Zweitens wird die Hochschulent-
wicklung seit ca. zehn Jahren auch durch zwischenstaatliche Initiativen jen-
seits des EU-Institutionengefliges gepréigt — insbesondere durch den Bolog-
na-Prozess zur Schaffung eines europiischen Hochschulraums. Dieser soll
tiber kompatible Studienstrukturen erreicht werden. Fiir Deutschland haben
Bund und Linder gemeinsam die Bologna-Erkldrung unterschrieben. Aus
diesem Grund entfaltet sie eine hohe strukturelle Durchschlagskraft, die von
EU-Initiativen in der Regel nicht erreicht werden kann.

Die Bundeslander sind die Hoheitstréger fiir den Kulturbereich, also auch fiir die
Hochschulen. Sie erlassen daher Hochschulgesetze, beschlieBen die Hochschul-
struktur und steuern inhaltliche Entwicklungen iiber Landesforderprogramme.
Zu beachten hatten sie hierbei zwischen 1969 und 2008 die Rahmengesetzge-
bungskompetenz des Bundes, der das Hochschulrahmengesetz (HRG) erlieB.
Daneben bezeichnete das Grundgesetz Gegenstéinde der konkurrierenden Ge-
setzgebung, etwa im Beamtenrecht oder die Ausbildungsforderung. Dort konnten
die Léander nur so weit bestimmen, wie der Bund auf eigene Regelungen verzich-
tete. Zudem wies das Grundgesetz Bund und Landern Gemeinschaftsaufgaben
zu, die sie kooperativ zu erledigen hatten, z. B. Hochschulbau oder Forschungs-
forderung iiber (groBteils bundesfinanzierte) Finanzierungsprogramme. Dariiber
wurde in der Bund-Lander-Kommission fir Bildungsplanung und Forschungs-
forderung (BLK) gestritten und Einvernehmen hergestellt.

Fiir ihre alleinigen Regelungsgegensténde hatten die Linder gleichfalls ei-
nen Abstimmungsbedarf erkannt. Sie unterhielten und unterhalten deshalb, qua
Staatsvertrag, die Kultusministerkonferenz (KMK). Dort koordinieren die Lin-
der ihre Politik insbesondere in Fragen der Gleichwertigkeit von Studienleistun-
gen und -abschliissen sowie des Studienzugangs und internationaler Belange
(vgl. Frinz/Schulz-Hardt 1998; Zehetmair 1998; KMK 2005; Reiter-Mayer
2005). Daneben betreiben sowohl die Linder fiir bestimmte Einzelprobleme
gemeinsame Einrichtungen, z.B. die Zentralstelle fiir die Vergabe von Studien-
platzen (ZVS), wie auch Bund und Lénder Institutionen kooperativ unterhielten
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und unterhalten, die der hochschulpolitischen Entscheidungsvorbereitung dienen,
etwa das Hochschul-Informations-System (HIS) oder den Wissenschaftsrat.

Fiir die Abstimmungsnotwendigkeiten, die nach der Foderalismusreform
zwischen Bund und Lindern verblieben sind, wurde zum 1. Januar 2008 die
BLK in eine Gemeinsame Wissenschaftskommission (GWK) umgewandelt. Die
wesentlichen Abstimmungen zwischen den Landeshochschulsystemen aber miis-
sen jetzt vornehmlich auf der horizontalen Verflechtungsebene, d.h. in der
KMK, bewerkstelligt werden.

2 Hochschulpolitische Kompetenzverschiebungen innerhalb und
auflerhalb des Verfassungstextes

Die Kulturhoheit gilt als Kern der Eigenstaatlichkeit der Lander. All das, was
regionale Identitdt bildet und stiitzt, soll in der Zusténdigkeit der Lénder organi-
siert werden. Neben der Kulturpolitik im engeren Sinne sowie der Medien- und
Kirchenpolitik betrifft dies vor allem die Bildungspolitik. Bildungsangebote
sollen in Abhingigkeit von historischen, sozioGkonomischen, geografischen und
kulturellen Gegebenheiten eigenverantwortlich durch die Landesregierungen
gestaltet und entwickelt werden. ‘

Bereits der Verfassungskonvent auf Herrenchiemsee ging 1948 von dem
Grundsatz aus, ,,da8 die innere Verwaltung und das Kulturwesen kiinftig Lén-
deraufgaben sein sollen® (Herrenchiemsee 1981 [1948]: 504). Im Grundgesetz
wurde die Kulturhoheit allerdings nicht explizit erwahnt. Die Linderzusténdig-
keit ergab und ergibt sich folglich daraus, dass die ,,Ausiibung der staatlichen
Befugnisse und die Erfiillung der staatlichen Aufgaben (...) Sache der Lénder
[ist], soweit dieses Grundgesetz keine andere Regelung trifft oder zuldsst (Art.
30 GG).

Das Bundesverfassungsgericht deutete 1957 die Verfassungssituation da-
hingehend, dass es ,,die Lander zu ausschlieBlichen Tragern der Kulturhoheit™
erklirte. Es bezeichnete dies gar als ,.ein wesentliches Element des bundesstaat-
lichen Aufbaus der Bundesrepublik Deutschland*: ,,Diese Grundentscheidungen
sind in Art. 7, 30, 70 ff. GG getroffen®, heiit es etwas apodiktisch (BVerfGE 6,
309). Allerdings nimmt der Verfassungstext keine Qualifizierung der Kulturho-
heit als ,,wesentliches Element des bundesstaatlichen Aufbaus vor. Insofern darf
diese verfassungsgerichtliche Deutung als im hiesigen Kontext wichtiger Schritt
impliziten Verfassungswandels festgehalten werden.

In Reaktion auf soziale und 6konomische Entwicklungen in den ersten Jahr-
zehnten nach Griindung der Bundesrepublik ist die Kompetenzzuweisung an die
Lénder dann allerdings sehr differenziert ausgestaltet worden und verband sich
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mit einer Verschiebung der Zustidndigkeiten in Richtung Bund. Im Bereich der
akademischen Bildung wurde rasch evident, dass sich die Landeshochschulpoli-
tiken nicht nur an regionalen Entwicklungsbediirfnissen orientieren kénnen.
Zumindest der Notwendigkeit bundesweiter Vergleichbarkeit miissen sie dane-
ben auch Rechnung tragen. Im Hochschulsektor kann generell von héherem bun-
desweitem Abstimmungsbedarf ausgegangen werden als z.B. im Schulbereich,
da Studierende, Absolventen und Wissenschaftler mobiler sind als Schiiler und
Lehrer. Vor allem vier Griinde trugen dazu bei, dass es zu einer engen Verflech-
tung der Hochschulpolitiken auf horizontaler — der Lénder untereinander — und
vertikaler Ebene — zwischen Bund und Léndern — kam:

= der hohe Stellenwert des Entwicklungsziels ,,Einheitlichkeit der Lebensver-
héltnisse™ bzw. die Erwartung an ein Mindestmal der Gleichwertigkeit von
Bildungschancen;

= der politische Wille, Mobilitdt im Hochschulsektor zu ermoglichen;

= das Streben nach bundesweiten Qualitdtsstandards in der Hochschulbildung;

= und schlieBlich die sprunghaft gestiegene Nachfrage nach Studienplitzen ab
den 1960er Jahren und der dadurch ausgeloste Investitionsbedarf, der die fi-
nanzielle Kraft der Lander iiberstieg, wohingegen sich der Bundeshaushalt
damals giinstig entwickelte.

Seit Beginn der 1960er Jahre bereitete ein impliziter Verfassungswandel, den der
Bund betrieb, einen expliziten Verfassungswandel vor, der am Ende des Jahr-
zehnts vollzogen wurde. Die Technik war verfithrerisch und erfolgreich: Den
Landern wurden Finanzierungsangebote gemacht, die mitunter — mit Billigung
der Lander — direkt an die Hochschulen adressiert waren. Gab der Bund im Jahre
1958 34 Millionen DM fiir die Hochschulen aus, so waren es 1967 554 Millio-
nen DM (Schimank/Lange 2006: 313).

Hauptakteur dieses Bedeutungszuwachses des Bundes in der hochschulpoli-
tischen Landerdoméne war zundchst das 1962 aus dem Atomministerium her-
vorgegangene Bundesministerium fiir wissenschaftliche Forschung (BMWwEF).
Dieses wurde 1969 in das Bundesministerium flir Bildung und Wissenschaft
(BMBW) einerseits (mit Zustiandigkeiten vor allem fiir Berufsbildung und aus-
gewihlte Fragen der Hochschulentwicklung) sowie das Bundesministerium fiir
Forschung und Technologie (BMFT) andererseits (mit Zusténdigkeiten vor allem
fir die Bund-Lénder-gemeinschaftsfinanzierte aufleruniversitire Forschung)
geteilt. Gefordert wurden vorrangig bestimmte Technologiebereiche, in denen
aus gesamtstaatlicher Sicht besonderer Entwicklungsbedarf bestand. Zunéichst
waren dies Atomforschung, dann Weltraumforschung, schlieBlich allgemein
Zukunftstechnologien wie die Datenverarbeitung (Hohn 1998: 259 ft.).
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Wihrend die Forderung einzelner Projekte an den Hochschulen durch den
Bund verfassungsrechtlich nie umstritten war, galt dies nicht fiir die ,,allgemeine,
nicht auf bestimmte Vorhaben beschrénkte (...) Forderung ganzer Wissenschafts-
zweige, (...) soweit es sich um die Férderung von Hochschuleinrichtungen han-
delt (Heppe 1969: 72). Allerdings: ,,Kein Landesminister konnte es wagen, ihm
angebotene Bundesmittel auszuschlagen und an sie gekniipfte Auflagen nicht zu
erfiillen. Er hitte sich dem Vorwurf ausgesetzt, zuzusehen, wie die Bundesmittel
in andere Lénder flossen.*

1969 wurde der Bund, ergédnzend zur staatsvertraglich geregelten Koordina-
tion der Landeshochschulpolitiken im Rahmen der KMK, auch formell in die
Hochschulpolitik eingebunden. Die zunehmende regionale Uneinheitlichkeit des
Hochschulsystems wurde in Reaktion auf den Wandel der Umstédnde und in einer
allgemeinen Planungseuphorie als gesamtstaatliches Entwicklungshemmnis be-
trachtet. Sie schien der zu dieser Zeit als dringlich erachteten Technologie- und
Exportforderung entgegen zu stehen (Miiller 1982: 188f.). Zusitzlich stieg die
Studiennachfrage stark an, sollte die Bildungsexpansion gefordert werden und
waren auf Linderebene die Ressourcen zu begrenzt, um den notwendigen Hoch-
schulausbau jeweils allein finanzieren zu konnen. Daher wurde das Grundgesetz
1969 in mehreren Punkten explizit gedndert.

Zum einen betraf dies zwei Gesetzgebungskompetenzen (Deutscher Bun-
destag 1969). Der Bund konnte jetzt iiber ein Hochschulrahmengesetz ,,allge-
meine Grundstrukturen® fiir das bundesweite Hochschulwesen vorgeben (Art. 75
Abs. 1 Nr. la GG a.F.). Uberdies wurde dem Bund die konkurrierende Voll-
kompetenz fiir die ,,Regelung der Ausbildungsbeihilfen* zugewiesen. Im Unter-
schied zu letzterer wurde die Rahmengesetzgebungskompetenz in der Folge
mehrfach zu einem verfassungsgerichtlich ausgefochtenen Streitpunkt zwischen
Bund und Lindern. Das Bundesverfassungsgericht urteilte grundsitzlich sehr
landerfreundlich — und bereitete damit letztlich der Authebung dieser Bundes-
kompetenz im Zuge der Foderalismusreform 2006 den Weg. Auch haben die
Lénder vielfach die bundesgesetzlichen Vorgaben in ihren landesgesetzlichen
Regelungen verwissert, neutralisiert oder zumindest stark verzogert (Schimank/
Lange 2006: 324).

Zum anderen wurden Gemeinschaftsaufgaben von Bund und Lindern defi-
niert (Deutscher Bundestag 1969a; ders. 1970). Damit wurde der bereits zuvor
vollzogene implizite Verfassungswandel — das Zusammenwirken von Bund und
Landern bei der Verwaltung und Finanzierung diverser Angelegenheiten — expli-
zit gemacht. Der Bund beteiligte sich nun — ,,auf Grund von Vereinbarungen® —
finanziell an Forschungseinrichtungen und -vorhaben von iiberregionaler Bedeu-
tung (Art. 91b GG a.F.), ebenso am Hochschulbau, sofern entsprechende Lén-
derprojekte einer rahmenplanerischen Begutachtung standhielten (Art. 91a Abs.

Das Wechselspiel zwischen Bund und Lindern 327

I'Nr. 1 GG a.F.; vgl. Faber et al. 1997). Letzteres stellte eine ,,Legalisierung der
bis dato verfassungsrechtlich heiklen Fondswirtschaft des Bundes zugunsten von
Infrastrukturmafnahmen im Hochschulbereich® dar (Schimank/Lange 2006:
319). Zudem wurde eine gemeinsame Bildungsplanung erméglicht (Art. 91b GG
a.F.). Diese allerdings kam in den folgenden Jahrzehnten iiber einen ersten Ver-
such in Gestalt des Bildungsgesamtplans von 1972 nicht hinaus (BLK 1973).

Die mit dem Hochschulbau verbundene Rahmenplanung der Hochschul-
strukturen und die gemeinsame Bildungsplanung entsprangen einer zeitgebunde-
nen gesellschaftlichen Stimmung: Parteiiibergreifend wurde seinerzeit ,,politi-
sche Planung als legitimes rechtsstaatliches und auch in einer sozialen Markt-
wirtschaft konformes Mittel prospektiver Gesellschaftsgestaltung begriffen®
(Schimank/Lange 2006: 319). Der Bund war damit in seiner hochschulpoliti-
schen Rolle betrachtlich gestarkt: ,,Hochschulbau ist Hochschulpolitik®, denn
durch ,,die mit starken Lenkungsmitteln verkniipften Investitionen kann der Bund
mit geringem Einsatz viel Léndergeld binden* (Feuchte 1972: 202, 218). Die
Lénder verfiigten dagegen immerhin {iber ein Anmeldungsmonopol (Schmittner
1973: 232). Dies relativierte die nun zweifelsfrei gegebene hochschulstrukturpo-
litische Rolle des Bundes im Hochschulbauverfahren und seine diesbeziigliche
2Angebotsdiktatur” (ebd.: 238). Die Bundesregierung wiederum entschied auto-
nom iiber ihren Budgetanteil am Hochschulbau. Damit setzte sie den Bauwlin-
schen der Lénder ,je nach Haushaltslage mehr oder weniger enge Grenzen®
(Schimank/Lange 2006: 320). Auch nutzte der Bund dies fiir Versuche, die Lan-
der zu Koppelgeschiften in anderen hochschulpolitischen Handlungsfeldern zu
bewegen (ebd.: 321).

Die Programmpolitik des Bundes wurde bei all dem parallel weitergefiihrt.
Das BMFT finanzierte in betrdchtlichem Umfang Forschungsprojekte und — tiber
diese — ganze Forschungsgebiete an Hochschulen. Das BMBW musste einsprin-
gen, um akute Probleme der Lander im Hochschulsektor zu lindern. Aus zwei
Hochschulsonderprogrammen, aufgelegt 1989 und 1990, wurde eine fast zwei
Jahrzehnte wahrende Programmkette. Einige Lander kiirzten die Haushalte ihrer
Hochschulen um die Betrdge, die ihnen aus den Bundesprogrammen zuflossen
(ebd.: 327). Immerhin aber konnte der Bund ,,iiber seinen Einfluss auf die Pro-
grammformulierung im Rahmen der BLK inhaltliche Priorititen und Schwer-
punkte fiir die kiinftigen Strukturen des Hochschulwesens setzen®:

»Der Bund pragte (...) innovative Strukturen im deutschen Hochschulsystem mit,
die es a) ohne seine Beteiligung so von der Landerseite aus nicht gegeben hitte und
die b) fur die Lander Pfadabhéngigkeiten erzeugten, die jenseits jeder ,Notopfer‘-
Rhetorik einen fortlaufenden Bundeseinfluss auf Agenda-setting, Programmformu-
lierung und letzten Endes auch auf die Strukturbildung in der deutschen Hochschul-
landschaft bedeuteten (ebd.: 328).
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Die deutsche Neuvereinigung 1990 brachte eine Trendwende. Der Bund musste
massive Lasten zur Finanzierung der deutschen Einheit schultern: ,,Auf absehba-
re Zeit”, so die BLK 1993, ,haben im Bildungswesen und in der Forschung
MaBnahmen der Sanierung und des Ausbaus in den neuen Lindern mit Schwer-
punkt bei den Hochschulen und auBeruniversitdren Forschungseinrichtungen
Prioritat (BLK 1993). Zusitzliche Ressourcen flir gemeinsam mit den Landern
finanzierte Programme waren damit ausgeschlossen. In der Folge verringerte
sich auch der gestaltende Einfluss des Bundes.

Auf einem anderen Feld — dem der Rahmengesetzgebungskompetenz — kam
es hingegen seit Mitte der 1990er Jahre zu verfassungspolitischen Konflikten.
Zunichst konnte sich der CDU-Ressortchef des nun wieder vereinigten Bundes-
bildungs- und -forschungsministeriums nicht mit den Léndern {iber die Grund-
sitze einer HRG-Novellierung einigen (Reith 1997: 11£.). In der Sache — es ging
vor allem um die SPD-Forderung nach einem Studiengebiihren-Verbot — war er
zwar mit seinen Unions-Linderkollegen einig. Doch nachdem er zur Auflésung
des Patts die damalige HRG-Novelle zum nichtzustimmungspflichtigen Gesetz
erklért hatte, zeigten sich auch seine Parteifreunde verdrgert (Schimank/Lange
2006: 333f). Dies darf indes nicht verdecken, dass mit der Novellierung zu-
gleich die gesetzgeberischen Spielrdume der Lander erweitert worden waren:
Vorgaben zur inneren Organisationsverfassung der Hochschulen fanden sich nun
nicht mehr im HRG; ebenso waren die Gestaltungsspielrdume bei der Studienzu-
lassung erweitert und das Dienstrecht reformiert worden.

Unter der seit 1998 amtierenden rot-griinen Bundesregierung brach erncut
Streit mit den Landern aus, genauer: mit den unionsgefiihrten Landern. Der Bund
unternahm es zum einen, die Rahmengesetzgebungskompetenz mit dem ange-
stammten Mittel der Setzung finanzieller Anreize zu verbinden: Im HRG wurde
die Juniorprofessur als kiinftiger Regelweg zur Vollprofessur eingefuhrt (und
damit die Habilitation als akademisches Zertifikat mit Berechtigungswirkung
faktisch abgeschafft; vgl. Thieme 2004: 476). Parallel wurde ein Férderpro-
gramm aufgelegt, aus dem die Universititen fiir jede eingerichtete Juniorprofes-
sur eine pauschale Sachmittelausstattung in Hohe von 60.000 Euro erhielten.
Zum anderen versuchte der Bund, auf rahmenrechtlichem Wege ein bundeswei-
tes Studiengebiihrenverbot durchzusetzen. Gegen beide Vorhaben klagten uni-
onsgefiithrte Lander vor dem Bundesverfassungsgericht.

Sie konnten sich dabei auf einen Akt expliziten Verfassungswandels bezie-
hen, der 1994 stattgefunden hatte und ,,iiber die Jahre zumindest grob unter-
schitzt wurde (Hansalek 2006: 668): Im Zuge einer Verfassungsreform war
damals die so genannte Erforderlichkeitsklausel (Art. 72 1T GG) deutlich ver-
schiirft worden. Der Bund musste nunmehr ,nicht nur ein irgendwie geartetes
politisches Bediirfnis, sondern eine sachliche Erforderlichkeit fir eine bundes-
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einheitliche Regelung nachweisen* (Kluth 2007: 53). Zudem wurde ein so ge-
nanntes Riickholrecht der Lénder eingefiihrt, welches griff, wenn die Erforder-
lichkeit fiir ein Bundesgesetz im Laufe der Zeit weggefallen war (Art. 72 Abs. 4
GG n.F.). Wie leicht erkennbar, hatte bereits diese Verfassungsreform auf eine
Stérkung der Rechte der Linder gezielt. Uberdies fiihrte sie zu einer Reihe von
»spektakuldren Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts, die die Fodera-
lismusdiskussion erheblich beeinflusst haben* (Kluth 2007: 53), z.B. das Stu-
diengebiihrenurteil. Mit der Verschirfung der Erforderlichkeitsklausel hielt der

- Bundesgesetzgeber seit 1994 im Hochschulrecht ,.,eine fiir die Rechtsetzung

unbrauchbare Kompetenz in den Hénden* (Hansalek 2006: 668).

Anfang des aktuellen Jahrzehnts hat das Bundesverfassungsgericht kurz
hintereinander den Léanderklagen stattgegeben: In beiden Féllen habe der Bund,
so das Gericht, seine Rahmengesetzgebungskompetenz tiberschritten. Mit Urteil
vom 27. Juli 2004 (BVerfGE 111, 226) wurde entschieden, dass der Bund mit
den Bestimmungen zur Juniorprofessur (5. HRG-Novelle) den Lindern zu detail-
lierte Vorgaben gemacht und damit seine Rahmengesetzgebungskompetenz nach
Art. 75 Abs. 1 Nr. 1a GG a.F. {iberschritten habe. Auf der gleichen Linie beweg-
te sich die Entscheidung vom 26. Januar 2005 (BVerfGE 112, 226), dass dem
Bund zu einem Verbot von Studiengebiihren (6. HRG-Novelle) das Gesetzge-
bungsrecht fehle. In der Folge war die hochschulpolitische Rolle des Bundes
stark angeschlagen.

Es ist darauf hinzuweisen, dass das BMBF und die rot-griine Bundestags-
mehrheit selbst dazu verschirfend beigetragen hatten. So war mit der rahmen-
rechtlichen Privilegierung der Juniorprofessur als regelhafter Zugangsweg zur
Vollprofessur verbunden, dass es keine Ubergangsregelungen fiir eine komplette
Generation von Habilitierten bzw. Privatdozenten gab. Ahnlich folgenabschit-
zungsfrei war 2002 der steuerungsoptimistische Furor, als rahmenrechtlich die
Beschiftigungshochstdauer von befristetem wissenschaftlichen Personal be-
grenzt wurde: Gleichsam tiber Nacht durften Wissenschaftler/innen nach dem
Studienabschluss nur noch bis zu einer Gesamtdauer von zwdlf Jahren auf befris-
teten Stellen inklusive Projektstellen beschiftigt sein. Auch hier waren keine
Ubergangsregelungen vorgesehen. Was darauf abzielte, die Beschéftigten zu
schiitzen, indem den Hochschulen die géngige Praxis befristeter Kettenvertrige
verwehrt wurde, fithrte tatsichlich zum Gegenteil: Hoffnungsvolle Projektfor-
scher/innen mussten wegen des Ablaufs der 12-Jahres-Grenze die Wissenschaft
verlassen.

Zwischenresiimierend ldsst sich festhalten: Der explizite und implizite Ver-
fassungswandel, soweit er die Hochschulpolitik betraf, wies Pendelausschldge
von dominierenden Landerzustindigkeiten (1950er Jahre) iiber eine anndhernd
gleichberechtigte Einbindung des Bundes mittels komplizierter Mischkompeten-
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zen (1960er und 1970er Jahre) und finanzierungsgetricbenen Uberdehnungen
seiner formalen Zustindigkeiten durch den Bund (1980er und 1990er Jahre) hin
zu einer deutlichen Starkung der Rolle der Lander (laufendes Jahrzehnt) auf.

Die Foderalismusreform 2006 verdnderte die bisherige hochschulpolitische
Kompetenzordnung griindlich. Innerhalb der thematisch weitrdumigen Verhand-
lungen war die Hochschulpolitik besonders heftig umstritten. Der erste Reform-
vorschlag, den die im Oktober 2003 von Bundestag und Bundesrat eingesetzte
Kommission zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung (KomBO) am
13. Dezember 2004 vorgelegt hatte, scheiterte vordergriindig an der fehlenden
Einigung zur Bildungs- und Hochschulpolitik (Miinch 2005; Mager 2005;
Hrbek/Eppler 2005; Henneke 2005; Richter 2005; Krings 2007: 74).

Die so genannten B-Lander pladierten fiir eine vollstandige Ubertragung der
bildungs- und hochschulpolitischen Kompetenzen auf die Lander. Ein Ganztags-
schulprogramm des Bundes oder rahmenrechtliche Regelungen zur Hochschul-
zulassung sollte es kiinftig nicht mehr geben kénnen. Zudem wollten sie ein
ausdriickliches Kooperationsverbot zwischen Bund und Léndern im Bereich des
Hochschulwesens durchsetzen (Krings 2007: 76). Derart sollten die Einfluss-
moglichkeiten schon vom Ansatz her ausgeschlossen werden, die dem Bund
regelmiBig dann zuwachsen, wenn er den Landern bzw. ihren Hochschulen pro-
grammgebundene Finanzmittel anbieten kann.

Die SPD-gefiihrten Linder und das sozialdemokratisch gefiihrte BMBF
dagegen wollten durchsetzen, dass der Bund weiterhin eine wichtige Rolle in
der Bildungs- und Hochschulpolitik spielt. Eine Einigung kam hier nicht zu-
stande. Im Dezember 2004 wurde das Vorhaben daher insgesamt fiir gescheitert
erklirt. Nach der Bundestagswahl am 18. September 2005 konnte das Projekt
im Zuge der Verhandlungen iiber eine GroBe Koalition wieder aufgenommen
werden.

So, wie bereits das urspriingliche Scheitern der Reform ,,vor allem aus
machttaktischen Erwigungen gedeutet* wurde (Kluth 2007: 54), ldsst sich auch
die nunmehr zustande gekommene Einigung interpretieren. Die gegeniiber der
Bundesebene ihrer Partei(en) vergleichsweise starken Unions-Ministerprasiden-
ten (Baden-Wiirttemberg, Bayern, Hessen, NRW und Saarland) drangten auf die
Durchsetzung der landerfreundlichen Foderalismusreform. Sie fiihlten sich durch
die bislang fortwihrend nétige Riicksichtnahme auf das — in ihrer Wahrnehmung
— Vereinheitlichungsstreben des Bundes und die Finanzierungsbediirfnisse der
Nehmerlidnder gehemmt. Stattdessen wiinschten sie mehr eigenstindige Gestal-
tungsmoglichkeiten — die zumindest Baden-Wiirttemberg, Bayern und Nord-
rhein-Westfalen auf Grund ihrer Finanzkraft auch nutzen kénnen.

Doch auch im Bundestag gab es Interesse an einer Einigung. Die parteipoli-
tisch unterschiedlichen Mehrheiten zwischen Bundestag und Bundesrat, die
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wihrend der 13., 14. und 15. Wahlperiode des Deutschen Bundestages bestan-
den, hatten einen hinreichenden Leidensdruck bei den grofien Parteien erzeugt:

,»[D]er Handlungsspielraum der Bundesregierung und der sie tragenden Mehrheits-
fraktionen wurde (...) bereits durch die imminente Drohung mit der entgegenste-
henden Bundesratsmehrheit erheblich eingeschrinkt. Neben dem an Bedeutung ge-
winnenden Vermittlungsausschuss verlagerte sich die Gestaltung der Bundespolitik
zum Teil in ebenso intransparente, aber zudem noch informelle Zirkel aus Regie-
rung, Opposition und Ministerprasidenten‘ (Krings 2007: 77).

So fixierte der Koalitionsvertrag vom 11. November 2005 eine Einigung iiber die
Foderalismusreform (CDU, CSU, SPD 2005: 109 und 168 f.), der die Lander am
14. Dezember 2005 zustimmten, aber immerhin fiinfzehn sozialdemokratische
und ein CDU-Abgeordneter im Bundestag nicht (Krings 2007: 76).

Damit wurde die urspriinglich im Grundgesetz angelegte Konzentration
hochschulpolitischer Zustdndigkeiten auf der Léanderebene im Grundsatz wieder-
hergestellt. Die Gestaltungsfreiheit der einzelnen Lander im Hochschulsektor ist
nunmehr formal deutlich erweitert. Tabelle 1 zeigt die Anderungen der Kompe-
tenzordnung im Uberblick.

Als Zustindigkeiten im Rahmen der konkurrierenden Gesetzgebung verblei-
ben beim Bund die Regelungen zu den Ausbildungsbeihilfen (Art. 74 Abs. 1 Nr.
13 GG), zur Hochschulzulassung und den Hochschulabschliissen (Art. 74 Abs. 1
Nr. 33 GG) sowie die Férderung der wissenschaftlichen Forschung (Art. 74 Abs.
1 Nr. 13 GG). Hinsichtlich der Hochschulzulassung und -abschliisse sieht das
Grundgesetz allerdings ausdriicklich ein Abweichungsrecht zugunsten der Lén-
der vor (Art. 72 Abs. 3 Nr. 6 GG). Das jeweils jlingere Gesetz des Bundes oder
eines Landes genieft hierbei Anwendungsvorrang. Diesbeziiglich kénnte es nun
zu einer Art legislativem Wettlauf zwischen dem Bund und den einzelnen Lén-
dern kommen (Westerburg 2006: 339). Um dennoch eine minimale Kontinuitét
und Rechtssicherheit zu gewihrleisten, sollen aber die Bundesgesetze erst sechs
Monate nach ihrer Verkiindung in Kraft treten. Damit bleibt den Landern Zeit,
wiederum vom Bundesgesetz abweichendes Landesrecht zu erlassen: ,,Durch die
Sechs-Monats-Frist sollen kurzfristig wechselnde Rechtsbefehle an den Biirger
vermieden werden“ (Deutscher Bundestag 2006: 11). Gleichzeitig setzen abwei-
chende Landesregelungen die jeweilige Bundesregelung nicht insgesamt aufler
Kraft — und umgekehrt:

»Das bedeutet, dass z.B. bei Aufhebung des abweichenden Landesrechts automa-
tisch wieder das Bundesrecht gilt. Novelliert der Bund sein Recht, zum Beispiel um
neue Vorgaben des EU-Rechts bundesweit umzusetzen, geht das neue Bundesrecht
~ als das spitere Gesetz — dem Landesrecht vor. Hebt der Bund sein Gesetz auf, gilt
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wieder das bisherige Landesrecht. Die Lander ihrerseits kénnen auch von novellier-
tem Bundesrecht erneut abweichen (...) Das Landesrecht geht dann wiederum dem

Bundesrecht vor (ebd.).

Tabelle 1: Kontinuititen und Verdnderungen in der hochschulféderalistischen
Kompetenzordnung im Zuge der Foderalismusreform 2006

Kompetenz... Bund Léander
konkurrierende Gesetzgebungsbefugnis Sémtliche sowohl bisher
zur Hochschulzulassung als auch weiterhin nicht

konkurrierende Gesetzgebungsbefugnis
zu den Hochschulabschliissen

konkurrierende Gesetzgebungsbefugnis

...kontinuitdten  zur Forschungsférderung
konkurrierende Gesetzgebungsbefugnis
zu Ausbildungsbeihilfen

konkurrierende Gesetzgebungsbefugnis
zur Befristung von Arbeitsvertragen des
angestellten wissenschaftlichen Personals

im GG erwihnten
Kompetenzen

Gemeinschaftsaufgabe Bildungsplanung

Rahmenkompetenz Aufgaben und Struktur

der Hochschulen

Rahmenkompetenz Aufgaben und Struktur
...wegfall des Hochschulpersonals

Rahmenkompetenz zum Erlass des

Beamtenrechtsrahmengesetzes (BRRG)

Gemeinschaftsaufgabe Hochschulbau/
Grof3geritefinanzierung

Gemeinschaftsaufgabe Forderung von
Vorhaben der Wissenschaft und Forschung
an Hochschulen

Gemeinschaftsaufgabe Forschungsbauten
an Hochschulen einschlieflich Grofgerite

Gemeinschaftsaufgabe Zusammenwirken
...erweiterungen  zur Feststellung der Leistungsfahigkeit des
bzw. -neuerungen Bildungswesens im internationalen Vergleich
und bei diesbeziiglichen Berichten und
Empfehlungen

konkurrierende Gesetzgebungsbefugnis zur
Regelung der Statusrechte und -pflichten der
Landesbeamten (mit Ausnahme der
Laufbahnen, Besoldung und Versorgung)

Recht zur Abweichungs-
gesetzgebung bei
Hochschulzulassung und
Hochschulabschliissen

Aufgaben und Struktur
der Hochschulen
Aufgaben und Struktur
des Hochschulpersonals
Allgemeiner Hochschul-
bau und -ausbau

Dienst-, Besoldungs- und

Versorgungsrecht der
Landesbeamten

Das Hochschulrahmengesetz des Bundes trat am 30. September 2008 aufler
Kraft. Eine genauere Betrachtung offenbart allerdings, dass in der Gesamtheit
aller Neuregelungen keine vollstindige Entflechtung realisiert wurde:

Erhalten blieb die Gemeinschaftsaufgabe Forschungsforderung (Art. 91b
Nr. 1 GG). Sie ist hochschulpolitisch bedeutsam, weil damit — neben den
Instituten der auBeruniversitdren Forschungsorganisationen — auch die
Deutsche Forschungsgemeinschaft (DFG) weiterhin von Bund und Linder-
gemeinschaft gemeinsam finanziert werden kann. Die DFG wiederum fi-
nanziert zum iiberwiegenden Teil Forschungsprojekte und -strukturen an
Hochschulen.

Neu eingefiihrt wurde eine Gemeinschaftsaufgabe Forderung von Vorhaben
der ,,Wissenschaft und Forschung™ an Hochschulen (Art. 91b Nr. 2 GG).
Der Begriff Wissenschaft umfasst neben der Forschung auch die Lehre, so
dass es dem Bund weiterhin nicht versagt ist, sich bei der Verbesserung der
Hochschullehre zu engagieren. Voraussetzung ist im jeweiligen Einzelfall
die Zustimmung aller Lander, d.h. eine nur mehrheitliche Zustimmung ge-
niigt nicht. Die Formulierung ,,Vorhaben® verdeutlicht zugleich, dass insti-
tutionelle Férderungen ausgeschlossen sind.

Abgeschafft wurde die Gemeinschaftsaufgabe Hochschulbau und GroBger-
tefinanzierung (Art. 91a Abs. 1 Nr. 1 GG a.F.). Damit fillt der allgemeine
Bau und Ausbau von Hochschulen und Universitétskliniken nunmehr in die
alleinige Verantwortung der Linder. Hingegen wurde eine neue Gemein-
schaftsaufgabe ,,Forschungsbauten an Hochschulen einschlieBlich Grofige-
raten” in das Grundgesetz aufgenommen (Art. 91b Abs. 1 Nr. 3 GG). Damit
sind allerdings Bundesunterstiitzungen flir Bauvorhaben, die mit der Lehre
im Zusammenhang stehen, ausgeschlossen — und werden auch iiber die
Gemeinschaftsaufgabe ,,Forderung von Vorhaben der Wissenschaft und
Forschung an Hochschulen® nicht erfasst: Andernfalls ,hétte man sich die
Streichung der Gemeinschaftsaufgabe ,Hochschulbau® und die gesonderte
Regelung fiir Forschungsbauten (...) sparen koénnen“ (Siekmann 2007:
1846).

Der Wegfall der Gemeinschaftsaufgabe Bildungsplanung ,,ist mit Riicksicht
darauf, dass es in der Praxis zu keiner gemeinsamen Bildungsplanung von
Bund und Landern gekommen war, eher theoretischer Natur* (Sachs 2007).
Neu eingefiihrt wurde die Gemeinschaftsaufgabe ,,Zusammenwirken zur
Feststellung der Leistungsfahigkeit des Bildungswesens im internationalen
Vergleich und bei diesbeziiglichen Berichten und Empfehlungen (...) auf
Grund von Vereinbarungen® (Art. 91b Abs. 2 GG). Damit kann der Bund an
der Bildungsberichterstattung und an Leistungsevaluationen mitwirken.
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Hochschulpolitische Auswirkungen hat daneben der Umstand, dass den Lindern
die ausschlieBliche Gesetzgebungskompetenz fiir das Dienst-, Besoldungs- und
Versorgungsrecht der Landes- und Kommunalbeamten iibertragen wurde. Zur
Regelung der Statusrechte und -pflichten der Beamten ist dem Bund nunmehr
eine konkurrierende Gesetzgebungsbefugnis zugewiesen (Art. 74 Abs. 1 Nr. 27
GG; vgl. Deutscher Bundestag 2007; 2007a). Dies gilt ebenfalls flir das Arbeits-
recht — mit hochschulspezifischen Auswirkungen etwa im Blick auf die Befris-
tungsregelung der Arbeitsvertrage von angestelltem wissenschaftlichen Personal
(Art. 74 Abs. 1 Nr. 12 GG).

Mit der Foderalismusreform 2006 wurde angestrebt, ,,die Handlungs- und
Entscheidungsfahigkeit von Bund und Léndern zu verbessern, die politischen
Verantwortlichkeiten deutlicher zuzuordnen sowie die Effizienz der Aufgabener-
fiilllung zu steigern“ (Deutscher Bundestag 2006: 1). Der Bund war durch die
oben erwihnten Bundesverfassungsgerichtsurteile von 2004 und 2005 geschwicht
in die Verhandlungen gegangen. Die Ziele setzten daher zundchst vornehmlich
die Linder. Der Bund sollte sowohl seine Rahmengesetzgebungskompetenz
verlieren als auch seine Moglichkeiten, programmgebundene Finanzmittel — und
damit gestalterische Absichten — ins Hochschulsystem injizieren zu kdnnen.

Dafiir hatten die Lander zwei erfahrungsgesittigte Motive: Zum einen wuss-
ten sie um ihre eigene Verfiihrbarkeit, sobald die Chance besteht, in den notorisch
klammen Hochschulressorts nichteigenes Geld ausgeben zu kénnen. Zum anderen
storten sie sich daran, dass die vom Bund programmgebunden angebotenen bzw.
gesetzlich bereitgestellten Finanzmittel in der Regel mit einer Gegenfinanzie-
rungskomponente versehen sind. Damit entsteht eine Quasi-Nétigung, landessei-
tig die Kofinanzierung zu leisten, um die Bundesmittel nutzen zu kénnen. Hier-
durch wiederum steuert der Bund realiter Teile der Ausgabenpolitik der Lander.
Infolge dieser faktischen Notigung fiihlten sich Ministerprasidenten und Finanz-
minister in ihren Gestaltungsmoglichkeiten eingeschrénkt, wihrend die Wissen-
schaftsminister hiufig allein auf diesem Wege wirksam gestalten konnten.

Die angestrebten Ziele, die mit einer neu gestalteten hochschulpolitischen
Kompetenzordnung verwirklicht werden sollten, sind dennoch nicht vollstindig
umgesetzt worden. Das Ergebnis ist weder eindeutig noch ambivalent, sondern
multivalent: ,,Der Wegfall der Rahmenkompetenz des Bundes (...) wird durch
eine gegenstindlich begrenztere Vollkompetenz konterkariert. Bei den Gemein-
schaftsaufgaben und den Finanzhilfen ist die Politikentflechtung nicht vollstin-
dig gelungen® (Sachs 2007). Gleichwohl wurde die Landerebene gestirkt und die
vertikale Verflechtung zwischen Bund und Léndern deutlich geschwiécht. Dies
heiit jedoch nicht, dass der Bund vollstandig Abstand nehmen muss von seiner
langjihrig geiibten Praxis, Gestaltungsabsichten qua programmgebundener Fi-
nanzierungen zu ,erkaufen‘. Die Exzellenzinitiative mit 75-prozentigem Finan-
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zierungsanteil des Bundes, der Hochschulpakt 2020 zur Einrichtung neuer Stu-
dienpldtze, um die sich erhdhende Studiennachfrage zu bewiltigen, oder das
Programm zur Schaffung von 200 Professuren fiir Frauen — all dies sind Aktivi-
titen, die nach der Foderalismusreform, also unter der neuen Zustindigkeitsord-
nung, umgesetzt worden sind.

Anhand der Exzellenz-Initiative beschreiben Schimank/Lange (2006: 339)
die Stabilitét der hergebrachten Interaktionsdynamik:

,.Der Bund wollte sich institutionellen Einfluss (...) auf die besten deutschen Hoch-
schulen ,kaufen‘, die Lander wollten das Geld — aber ohne einen quasi-triagerschaft-
lichen Einfluss des Bundes auf einzelne Hochschulen. (...) Auch in der Exzellenz-
initiative wird der Bund, wie gehabt, ganz explizit aus der institutionellen Férderung
der Hochschulen heraus gehalten und bleibt auf Projektforderung beschrankt.*

Die hochschulpolitische Realitdt nach der Foderalismusreform ist davon geprigt,
dass der Bund zwar flir weniger als zuvor zusténdig ist, aber ebenso dringlich
wie zuvor von den Lindern benétigt wird:

Angesichts massiv steigender Studentenzahlen werden die Lénder auch mit Hilfe
der Ausgleichszahlungen des Bundes schon in den kommenden Jahren absehbar
nicht in der Lage sein, die zusétzlichen finanziellen Lasten fiir den allgemeinen Aus-
und Neubau der Hochschulen und Hochschulklinika zu tragen. Hier wird versucht,
iiber den Hochschulpakt 2020 und damit wiederum mit weiteren finanziellen Betei-
ligungen des Bundes an Lénderaufgaben einen Ausgleich zu schaffen* (Westerburg
2006: 343).

Weitere gemeinsam finanzierte Programme wie die Exzellenzinitiative zeigen,
dass der Bund auch flirderhin zumindest als Mitfinanzier gebraucht wird, um
Innovationen zu implementieren.

Gleichwohl haben es die Lander 2006 geschafft, den Bund in der Hoch-
schulpolitik in einer Hinsicht machtloser werden zu lassen, als er es je zuvor
gewesen ist. Da dessen Programmforderung jetzt der Zustimmung ausnahmslos
aller 16 Léander bedarf, verfiigt der Bund hier nicht mehr iiber die Autonomie der
Programmdefinition, jedes einzelne Land indes iiber ein faktisches Vetorecht.
Resiimierend lésst sich sagen: Der Bund ist nunmehr in viererlei Weise konstitu-
tionell eingehegt, wenn es um seine hochschulpolitische Handlungsfahigkeit
geht. Neben (a) der genannten 16-Lander-Zustimmungspflicht zu Vorhabens{or-
derungen in ,,Wissenschaft und Forschung® hat der Bund (b) insgesamt nur noch
wenige Zustidndigkeiten und deren wichtigste unterliegen (c) dem Recht der
Linder zur Abweichungsgesetzgebung sowie (d) der Regelung, dass diesbeziig-
liche Bundesgesetze erst sechs Monate nach Verabschiedung in Kraft treten, so
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dass die Lander Zeit haben, noch rechtzeitig abweichende Regelungen zu treffen,
die dann Anwendungsvorrang haben.

3 Triebkrifte des Verfassungswandels

Die expliziten und impliziten Verdnderungen der hochschulféderalistischen
Kompetenzen folgten bestimmten Rationalititen, die sich z.T. aus Zeitumstén-
den, in jedem Falle aus Interessen sowie aus der Nutzung jeweils gegebener
Machtressourcen zur Interessendurchsetzung ergaben. Im Folgenden soll die
oben chronologisch dargestellte Entwicklung auf die handlungsleitenden Intenti-
onen, Motive und Griinde des Kompetenzwandels hin ausgewertet werden.

Auf der horizontalen Ebene — der Landerkooperation — fand lange Zeit eine
Bewegung von einem reinen zu einem kooperativen Hochschulfoderalismus statt
(Peisert/Framheim 1990: 7). Fir die vertikale Ebene der Bund-Lénder-Koope-
ration wurde hinsichtlich der Hochschulen ,,in gewissem Umfang ein Kondomi-
nium* von Bund und Lindern etabliert (Thieme 1986: 138). Fiir die Zeit bis zur
Foderalismusreform beschreiben Schimank/Lange (2006: 311) die Grundkons-
tellation der Hochschulpolitik so: ,.konstitutionell verbiirgte Gestaltungsbefug-
nisse und institutionelle Trigerschaft auf Seiten der Lander, finanzielle Gestal-
tungsmoglichkeiten auf Seiten des Bundes — und auf beiden Seiten immer wieder
divergente Gestaltungsinteressen.” Letzteres habe zu ,einer ausgeprigten und
sich tendenziell verschirfenden Konkurrenz der Lénder und des Bundes in der
Hochschulpolitik* gefiihrt. Diese Konkurrenz sollte mit der Féderalismusreform
2006 abschlieBend erledigt werden.

Die verschiedenen Phasen der hochschulpolitischen Zustdndigkeitsentwick-
lung zwischen den Lindern und dem Bund lassen sich wie folgt zusammenfas-
sen: In den 1950er Jahren wirkt der Bund im Hochschulbereich mit bescheidenen
Projektforderungen, die in den 1960er Jahren deutlich ausgebaut werden. Die
Hochschulexpansion ldsst die Mitwirkung des Bundes an der Hochschulentwick-
lung so unverzichtbar werden, dass die schleichende Kompetenzaneignung des
Bundes konstitutionell expliziert werden muss: Der Bund wird 1969 zum grund-
gesetzlich verankerten Mitgestalter der Hochschulstrukturen in der Bundesrepu-
blik. In den 1980er Jahren weitet der Bund seinen Einfluss erneut iiber Finanzie-
rungsangebote aus. Eine Weiterfiihrung dieser Politik wird ihm in den 1990er
Jahren zunichst dadurch verwehrt, dass groBe Haushaltsvolumina durch die
Gestaltung der deutschen Einheit gebunden sind. Ab der zweiten Hilfte der
1990er Jahre strebt der Bund wieder nach einer aktiv gestaltenden Rolle. Daraus
entstehen Zustindigkeitskonflikte. Diese werden in der Konfrontation von mehr-
heitlich unionsgefiihrten Lindern mit einer sozialdemokratischen Bundesminis-
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terin in die Diskussionen um eine Foderalismusreform eingespeist. Dort gewin-
nen sie besondere Bedeutung, weil der Hochschulbereich einerseits generell zu
den wenigen Politikfeldern gehért, fiir welche die Lénder vorrangig zustiandig
sind, und weil die Verflechtung zwischen Bundes- und Lénderkompetenzen dort
besonders stark ist. Die Foderalismusreform 2006 schneidet den Bund in seinen
hochschulbezogenen Kompetenzen zuriick und stirkt die Léinder. Die neue
Kompetenzordnung stellt tendenziell diejenige der 1950er Jahre wieder her. Eine
wirklich durchgreifende Entflechtung der Zustéindigkeiten findet gleichwohl
nicht statt.

Im Hinblick auf die Mechanismen des Verfassungswandels ldsst sich drei-
erlei resiimieren. Erstens arbeitete der Bund praktisch permanent an der Verin-
derung der Verfassungsrealitit: Mithilfe finanzieller Angebote schuf er fiir die
Lander Anreize, bundesseitige Uberdehnungen der konstitutionellen Zustindig-
keitsordnung hinzunehmen. Zweitens wirkte das Bundesverfassungsgericht
durchgehend als tendenziell ldnderfreundliches Rechtsprechungsorgan: Es sah
gesamtstaatliche Interessen eher durch die Summe foderaler Regelungen als
durch bundesgesetzliche Vorgaben bedient. Drittens gab es zwei hochschulpoli-
tisch bedeutsame explizite Verfassungswandlungsprozesse: 1969 vorrangig zu-
gunsten des Bundes, 2006 vorrangig zugunsten der Linder.

Sechs Einflussfaktoren auf die impliziten und expliziten konstitutionellen
Verdnderungen haben sich dabei in den zuriickliegenden Jahrzehnten — neben der
Bund-Lénder-Konkurrenz — als die bedeutsamsten erwiesen: (a) differenzierte
Landerinteressen, (b) parteipolitische Frontstellungen, (c) konkurrierende hoch-
schulpolitische Strémungen, (d) das Bundesverfassungsgericht, (¢) Dominanz
der Haushaltspolitik sowie (f) gesamtstaatliche Erfordernisse.

a. Differenzierte Landerinteressen bestanden und bestehen erstens zwischen
armen und reichen Landern bzw., bezogen auf den horizontalen Finanzaus-
gleich, zwischen Nehmer- und Geberldndern. Die drmeren Lénder neigen zu
einer groBeren Kompromissbereitschaft, wenn es darum geht, an Bundes-
gelder zu gelangen. Zweitens unterscheiden sich die hochschulbezogenen
Interessen zwischen Flachenlandern und Stadtstaaten. Letztere bilden an ih-
ren Hochschulen deutlich iiber den eigenen Bedarf aus und decken damit
Qualifikationsbedarfe der Flachenldnder. Drittens bestehen unterschiedliche
Landerinteressen zwischen A- und B-, also SPD- bzw. unionsdominierten
Landern. Damit sind wir beim ndchsten Einflussfaktor: den parteipoliti-
schen Frontstellungen.

b. Ohne dass es sich bei den A- und B-Lindern real um zwei monolithische

Blocke handelte, sind sie gleichwohl durch die Lagerstruktur des politischen
Systems der Bundesrepublik genétigt, im Kontrast zur Gegenseite kompak-
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te Positionierungen zu erzeugen. Eine Rolle spielt zudem der Umstand, dass
die Seite, welche auch den oder die zustindige/n Bundesminister/in stellt,
grundsétzlich gehemmt darin ist, die Frontstellung zwischen Bund und Lin-
dern allzu deutlich zu betonen. Parteipolitische Frontstellungen wurden und
werden vor allem dann wirksam, wenn die Mehrheit der Lander von Regie-
rungen geflihrt wird, die eine andere politische Farbung aufweisen als die
Bundesregierung.

Als noch erkldrungsstirker fiir die hochschulpolitische Orientierung der
Lénder und des Bundes, als es die parteipolitischen Pragungen von Regie-
rungen sind, erscheint aber eine andere Unterscheidung. Generell wird die
hochschulpolitische Debatte in Deutschland durch drei wesentliche Stro-
mungen geprigt: eine konservative, eine chancenausgleichsorientierte und
eine marktliberale. Bei der Betrachtung dieser drei Stromungen ist zu be-
achten, dass es sich um hochschulpolitische handelt. Diese laufen nicht um-
standslos parallel mit den iiblichen parteipolitischen Zuordnungen der ent-
sprechenden Begriffe: In fast allen regierungsbeteiligten Parteien von CSU
bis PDS/Linke finden sich, soweit es um Hochschulpolitik geht, jeweils
Vertreter jeder der drei Stromungen. Ebenso ist es charakteristisch, dass
einzelne hochschulpolitische Orientierungen hdufig von jeweils zwei der
drei Richtungen geteilt werden (und dann auch Biindnisse in Einzelfragen
begriinden), allerdings mit je unterschiedlichen, mitunter konfligierenden
normativen Begriindungen.

Neben Bund und Landern wirkte als dritter zentraler Akteur das Bundesver-
fassungsgericht an den konstitutionellen Wandlungsprozessen der hoch-
schulpolitischen Kompetenzordnung mit. Angefangen bei der frei geschopf-
ten Bestimmung der Kulturhoheit zum ,,wesentlichen Element des bundes-
staatlichen Aufbaus der Bundesrepublik Deutschland” von 1957 bis zum
Juniorprofessoren-/Habilitationsurteil 2005: Das Bundesverfassungsgericht
urteilte in Hochschulfragen durchgehend tendenziell ldnderfreundlich.
Haushaltspolitische Erwégungen tliberformen typischerweise die hochschul-
politischen Anliegen. Innerhalb der Ressortkonkurrenz — die eine Politik-
feldkonkurrenz représentiert — zdhlt die Hochschulpolitik in den meisten
Léndern zu den schwachen Ressorts. Thre Finanzierungsanliegen leiden un-
ter dem Nachteil, dass sie in ihren Effekten nur unzulénglich vorhersagbar
und die adressierbaren Klientelgruppen zu diffus sind. Auch die Anderun-
gen der hochschulfoderalistischen Kompetenzordnung 2006 wurden vonsei-
ten der Lander vornehmlich danach bewertet, wie sich deren haushalterische
Auswirkungen gestalten.

Alle politischen Interessen und konstitutionellen Neuerungen dndern indes
an einem Umstand nichts: Die Lander-Koordination und die Bund-Lénder-

Das Wechselspiel zwischen Bund und Léndern 339

Kooperation miissen in der Hochschulpolitik stirker als in zahlreichen an-
deren Politikfeldern zentrale Bereiche einer Willensbildung und Entschei-
dungserzeugung sein, die auf den Gesamtstaat bezogen sind (vgl. Scheller
2006). Mobilitdtserfordernisse zwischen den Bundesldndern fiir Studieren-
de, Lehrende und Absolventen, das Streben nach Gleichwertigkeit der Le-
bensverhiltnisse und die internationalen Verflechtungen stehen einer unbe-
grenzten Auseinanderentwicklung der 16 regionalen Hochschullandschaften
in Deutschland entgegen.

4 Fazit

Die Expertenurteile iiber die Foderalismusreform 2006 und ihre vierzigjihrige
Vorgeschichte fallen iliberwiegend ambivalent aus: Einerseits entsprachen die
nunmehr giiltigen hochschulpolitischen Kompetenzen den Nachkriegsintentionen
des Grundgesetzes eher als die ausgreifenden, mitunter auch konstitutionell
iibergriffigen Aktivitdten des Bundes bis 2006. Andererseits entspreche die aktu-
elle Kompetenzordnung nicht den realen Erfordernissen, wie sie fiinf Jahrzehnte
nach dem Inkrafttreten des Grundgesetzes bestehen: Europdisierung, Internatio-
nalisierung, innerstaatliche wie grenziiberschreitende Mobilitat und das Streben
nach sozialer Bildungschancengerechtigkeit bezeichnen die faktischen Entwick-
lungen und normativen Anspriiche der Gegenwart. Dass diesen eine allzu starke
hochschulféderalistische Differenzierung auf Dauer gerecht werden kann, wird
weithin bezweifelt.

Wird jedoch die gesamte Geschichte des expliziten und impliziten hoch-
schulfoderalistischen Verfassungswandels betrachtet, dann wird deutlich, dass die
zugrundeliegenden Rationalitéten nicht allein an Erfordernissen orientiert waren
und sind, die aus der Perspektive des Gesamtstaates plausibel erscheinen. Viel-
mehr lassen sich fiinf Triebkréfte identifizieren, die wirkungsméchtig wurden:

a. differenzierte Landerinteressen von Nehmer- und Geberldandern im horizon-
talen Finanzausgleich, Flichenldandern und Stadtstaaten sowie SPD- und
unionsdominierten Ldndern;

b. parteipolitische Frontstellungen, die vor allem dann wirksam werden, wenn
die Mehrheit der Lander von Regierungen gefiihrt wird, die eine andere po-
litische Férbung aufweisen als die Bundesregierung;

c. die Pragung der hochschulpolitischen Debatte in Deutschland durch drei
wesentliche — mit den iiblichen parteipolitischen Zuordnungen nicht identi-
sche — Stromungen: eine konservative, eine chancenausgleichsorientierte
und eine marktliberale;
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d. die iiberwiegend ldnderfreundliche Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts;

e. die Uberformung hochschulpolitischer Anliegen durch haushaltspolitische
Erwidgungen, die daraus resultiert, dass die Hochschulpolitik innerhalb der
Ressort- und Politikfeldkonkurrenz in den meisten Landern zu den schwa-
chen Ressorts zéhit.

Dass es trotz der Interessenunterschiede zu — phasenweise mehr oder weniger
intensiven — Abstimmungen zwischen Bund und Léndern einerseits und zwi-
schen den Lindern andererseits kommt, resultiert aus Mobilititserfordernissen
zwischen den Bundeslédndern, dem Streben nach Gleichwertigkeit der Lebens-
verhéltnisse und den internationalen Verflechtungen. Diese stehen einer unbe-
grenzten Auseinanderentwicklung der 16 regionalen Hochschullandschaften in
Deutschland entgegen.

Die Bedeutung von vertikalen (wie auch horizontalen) Koordinierungen
wurde durch die Foderalismusreform 2006 nicht schwicher, sondern starker —
und zugleich schwieriger: Die Reform zielt in der Hochschulpolitik ausdriick-
lich auf eine Minderung der kooperativ-foderalistischen Elemente zugunsten
eines dezidierten Wettbewerbsfoderalismus. Die Lander sollen, so der idealtypi-
sche Anspruch, in konstruktiver Konkurrenz untereinander nach innovativen
Losungen fiir bundesweite und regionalspezifische hochschulpolitische Heraus-
forderungen suchen. Voraussetzungen eines solchen Wettbewerbs sind aller-
dings vergleichbare Anfangsausstattungen der Wettbewerbsteilnehmer. Diese
sind nicht gegeben. ,,Leidlich ausgeglichene Ausgangspositionen fiir den hoch-
schulfoderalistischen Wettbewerb diirften, so Westerburg (2006: 343), allein
iiber eine Lénderneugliederung erreichbar sein. Dies gilt allgemein als illuso-
risch.
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