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Als Politikwissenschaftler mit Forschungsschwerpunkt Parteien und Parla-
mente machte Ich Im Folgenden elnen Aspekt des vorllegenden Gesetz-

" entwurfs herausgrelfen und polltikwissenschaftlich wirdigen: die .starkere

parlamentarische Kontrolle der Reglerung durch den Landtag”, die offen-

"bar ein wesentliches Anliegen der FDP-Fraktion darstellt

Zun&chst erschelnt der Ansatz. Rechtsverordnungen der Landesreglerung -
unter den Zustimmungsvorbehalt des Landtags zu stellen, nach Art. 80

- Abs. 4 GG gangbar, wennglelch eine derartige Bewertung der Rechtswis-

senschaft vorbehalten bleiben solite. Auch polltikwissenschaftlich spricht
an sich vlel fur mehr parlamentarische Kontrolie der Exekutive, nicht zuletzt
unter den Geslichtspunkten der In einer Demokratie gebotenen Gewalten-
tellung und der potentiellen Legitimitatsgewinne politischer Beschlisse,
vor allem In Anbetracht des ohnehln schon bestehenden Machtgefalies
zugunsten der Reglerung

Unter den besonderen Bedingungen einer zentral gesteuerten Pande-—
misbekampfung durch die sogenannte Bund-L_&nder-Konferenz ergeben
sich jedoch ernstzunehmende Schwierigkeiten bel dem Vorhaben, die Ge-
setzgebungs- und die Kontrollfunktion der Landesparlamente zu starken.
Diese werden Im Folgenden dargelegt und sollten bel der Beratung des

. Gesetzentwurfs bedacht werden.
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Vorbemerkung: zwel Phasen der politischen Pandemiebekém’pfung

Zeitlich zu unterschelden sind zwel Phasen: erstens die sogenannten Lockdowns, medial synonym
.auch als Shutdowns bezeichiet, bei denen aufgrund hoher Infektlonszahlen die politische Entschel-
"dungsfindung auf die Bundesebene zentralisiert wurde. Dabel standen MaBnahmen zur Eindam-
-mung des.Virus durch Freiheitseinschrankungen der Bargerinnen und Brger Im Mittelpunkt. Der
* arste. Lockdown fand im Frihjahr 2020 statt, der zweite, zunichst ein .L.ockdown Light', seit No-.
vember 2020 bis voraussichtlich Februar 2021, Von der ersten Phase zu unterschelden ist die e~
wetlige Vor-, Zwischen- und Nach-Lockdownphase, in der das Infektionsgeschehen abgeschwacht
war. Wahrend dieser zwelten.Phase hat sich politische Entscheldungsmacht wieder mehr auf die
Landesebene zurtickverlagert. Die vorliegende Steliungnahme bezieht s:ch auf die. erste Phase der
' E_ockdowns : :

-Buﬁd-L&ndeﬁKonferenz ohne Beteiligung der Landesparlamente

Durch dle zur Krisenelnddmmungspolitik einberufene , Intenswreglerung (Stephan Brochler) aus
der-Bundeskanzlerin einerselts sowie den zwei Ministerprasidentinnen und 14 Ministerprasidenten
andererseits wurden die formal vorgesehenen Entscheldungspfade innerhalb der foderalen Instituti-
onen- und Entscheidungsarchitektur der Bundesrepublik Deutschland umgangen. Mit der Bund-
Lander-Konferenz wurde eine machtige Entscheldungsinstanz geschaffen, die die horizontale Ko-
ordinierung der Ministerprasidentenkonferenz (MPK), dh. das l4nderseltig zentrale Informelle Gre-
mium der Selbstorganisation zur gegeriseltigen politischen Abstimmung, erstmals mit einer vertika-
len Dimension In Form des Bundeskanzleramts verbunden hat. In dieser auBerkonstitutionellen
Konferenz liefen die Faden der politischen Macht wahrend der Lockdowns zusammen, Mit der -
Bundeskanzlerin und der Bundesregierung sowle den Ministerprasident/innen nahmen nicht nur
die politisch-institutionellen Vetospieler tell, sondern auch alle partelpolitischen Vetospieler tber die.
zwel regierungstragenden Fraktionen CDU/CSU und SPD im Bund sowle (iber die Landesregle-
rungen, inklusive BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, DIE LINKE und indirekt auch die FDP,

Fiir elne effektive und effiziente politische Panderniebekémpfung wurde mit der Bund-Lander-

Konferenz die .Politikverflechtungsfalle® (Scharpf 19856) umgangen. threr Theorie nach tendiert ein
- Vethandlungssystern mit mehreren hierarchischen Entscheicfungsarenen zu wechselseltiger Ab-~
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hénglgkeit und einem eingeschrinkten Steuerungspotential institutioneller und parteipolitsicher Ve-
tospleler sowle am Ende zu suboptimalen Politikergebnlissen. .Durchregieren”, wie es auch belm
friheren Bundeskanzler Gerhard Schréder mehr proklamlerter Wunsch als Wirklichkelt war, ist .
kaum maoglich, Dartiber hinaus - und dies scheint wéhrend der Pandemle besonders virulent - kos-
tet die Aufldsung von Blockaden In Verhandlungsregimen (zu) viel Zelt, Auch die JStrukturbrucht-
hese" (Lehmbruch 2000) traf nicht mehr zu. Nach dieser gehen von den Partelen Verelnheltli-
chungsbestrebungen Im deutschen Bundesstaat aus, die féderaler Unterschledlichkelt in bestimm-
ten Politikfeldern, vor allem mit der ausschlleRlichen Gesetzgebungskompetenz der Lander, zu-
gunsten von parteipolitischer Unterschiedlichkeit zuwiderlaufen. Beide, miteinander verbundene,
Herausforderungen des foderalen Reglerungssystems in Deutschland - Politikverflechtungsfalle

“und Strukturbruch - wurden durch die Bund-L&nder-Konferenz umgangen. Allerdings hatte diese
Politikinnovation einen Prels, den u.a. die Landesparlamente bezahlen mussten, sefbst Im wahr-
schelnlichen Fall, dass bundesstaatlich und zwischen den Parteien abgestimmte Krisenldsungen
auch In deren Interesse und dem der melsten Fraktionen gestanden haben.

Gesetzgebungsfunktion der Landesparlamente geschwécht

Dle Landespolitik hat wahrend der Coroha-Pandemie eine Bedeutungsaufwertung durch die her-
ausgehobene Rolle der Ministerprasident/innen in der Bund-Lander-Konferenz erfahren. Die Ge-
setzgebungsfunktion der Landesparlamente hat sie jedoch nicht gestarkt. In der Bund-L&nder-
~ Konferenz wurden Beschlisse auf der Bundesebene gefallt, die in den Landern praktisch nur noch
umgesetzt werden konnten. Die Umnsetzung geschah vor allem Gber Verordnungsrecht und damit
ohne Beteiligung der Landesparlamente, Nach Art. 80 Abs. 4 GG hatten Verordnungen des Bun-
des zwar auch durch Landesgesetze verabschledet werden kénnen, Dles hatte aber nichts daran
getindert, dass elne im Bund beschlossene Regelungsmaterie nachgeordnet als Landesgesetz aus-
. buchstablert worden wére. Sicherlich nimmt die Regelungsqualitét durch die Befassung elnes Lan-
desparlaments nicht ab und Legltimitétsgewlinne sind wahrschelnlich. Aber selbst wenn tbliche par-
lamentarische Verfahren beschleunigt werden wirden, beispielsweise durch einen .Sonderaus-
schuss” wie Im vorliegenden FDP-Gesetzentwurf gefordert, ist fir den legislativen Weg mehr Zeit
als fur den ministeriatbrokratischen aufzuwenden - Zelt, die bel der Pandemtebekampfurg knapp
ist. . . :
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Kontrolifunktion der Landesparlamente faktisch eingeschrankt

Haben die Landesparlamente bel der zentralen Regelsetzung zur Pandemiebekampfung kaum eine
Rolle gespielt, steflt sich dle Frage, ob sie wenigstens ihre Kontrollfunktion ausreichend wirksam
wahrnehmen konnten. Parlamentarische Kontrolle der Exekutive kann entweder Im Vorhinein oder
im Nachhinein ausgetbt werden, wobei sie sich hier mittefbar auf die.Beschliisse der Bund-Lan-
 der-Konferenz gerichtet hat. S : -

Aufgrund des vorherrschenden Konsensprinzips bel der Entscheidungsfindung in der Bund-Lé&n-
der-Konferenz tind der dominanten Machtstellung der Ministerprasident/innen in den Bundeslan-
dern war gine landespartamentarische Melnungsblidung, an deren Ende ein imperatives Mandat far

"die/den Ministerprasidentin/en hatte stehen-kdnnen, kelne gangbare Option. Wie wenig prakiikabel
elne fdrmliche parlamentarische Verpflichtung von ExekUtivvertreter/innen auf bestimmte Positio-
nen sein kann, wurde in der Europélslerungsforschung schon fur den Deutschen Bundestag und
die anderen nationalen Parlamente bel der EU-Gesetzgebung durch den EU-Ministerrat problema-
tislert. An einem Punkt unterschelden sich aber die skizzlerten binnenstaatlichen von den internatio-
nalen Verhandlungssituationen: Die Instrumentallsierung eines Pararmentsvorbehalts als Druckmit-

tel, wie es in Brussel regelmaRig zu beobactiten ist, erschelntin elner Kultur des kooperativen F&-
deralismus, durch den sich die Bundesrepublik Deutschland auszeichnet, Insbesondere In der
Corona-Aushahmesituation fehl am Platze.

Die pariamentafische Kontrolle Im Nachgang an die Bund-Lénder-Konferenz war faktisch ebenfalls
kaum maglich. Das sich bet der nachtraglichen Kontrolle von Reglerungsentscheidungen durch:

~ Parlamente ergebende Problem wird in der Parlamentarismusforschung als Ratlfikationssluation
bezelchnet. Einen auf der Ubergeordneten Ebene gefundenen Kompromiss auf (einer von mehre-
ren sich nebenelnander befindlichen) untergeordneten Ebenen in Frage zu stellen, bedeutet im Ext-
remfalle die Ablehnung des gesamten Konsensbeschlusses und damit auch das Heraufbeschwé-
ren elner erheblichen Drucksituation fir den .ausscherenden Akteur". Die Realislerbarkeit elner
nachtraglichen Kontrollé kollidiert zudem mit der Funktionslogik des parlamentarischen Reglerens,
wle es nicht nur im Bund durch das Grundgesetz, sondern auch in den Léndern durch die Landes-
verfassungen vorgesehen ist. Typlischerwelse bilden dle Regierungsfraktionen sowle dle Landesre-
glerung - mitelnander verbunden durch formale wle informale Strukturen und Prozesse - elne
Handlungselnheit, deren vordringliches Ziel es Ist, die symbiotische Beziehung magiichist tber dle
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gesamte Wahiperiode hinweg aufrechtzuerhalten, nicht zuletzt zum elgenen Machterhalt, Kritik sei-
tens der Reglerungsparteien gegentiber Ihrer Landesreglerung sind damit enge Grenzen gesetzt,
Soll sie dennoch ausgetibt werden, ist sle am wirkungsvollsten, wenn die Machtfrage gestellt wird
und eine Reglerungsfraktion glaubhaft mit dem Entzug ihrer parlamentarischen Unterstutzung der
Reglerung und damit auch der .eigenen" Minister/innen droh’c

Kontrolie als 6ffént|iche Debatte in den Landesparlamenten ein Ausweg? -

Bei der Kontrolle Uber eine ¢ffentliche Debatte in den Landesparlamenten mussten ebenfalls be-
dingt durch die Bund-L&nder-Konferenzen Absttiche hingenommmen werden. Deren Verhandlungen
fanden unter Ausschluss der Offentlichkeit statt, was fur die Konsensfindung elne wichtige Voraus-
setzung war, sich so jedoch foderale und partelpolitische Gegensétze nicht nach au3en deutlich
rmachen lleBen. Zudem wurden die jewelligen Oppositionspartelen im Bundestag und in den Lan-
desparlamenten durch Konsultationen seitens der Bundesregierung bzw. der Landesreglerungen
bei den Maf3nahmen zur Pandemlebekampfung einbezogen und damit parteipolltlsche Differenzen
(wenn uberhaupt gegeben, weiter} abgeschwacht, -

Selt Beginn der Corona-Pandemle wurde elne Vielzahl an Debatten im Plenum und in den Aus-
schussen der Landesparlamente abgehalten, teils unter neuartigen, digitalen Bedingungen. Aller-
dings litten sie unter drel Defiziten: Erstens befassten sie sich mit der Corona-Politlk oft nur {nach-
traglich) auf der Diskurs-, nicht aber auf der parlamentarischen Entscheldungsebene. Wie weiter -
oben dargestellt, war die Gesetzgebungs- und die Kontrollfunktion der Landesparlamente einge-
schrankt. Zweltens waren verschiedene partelpolitische Losungsoptionen zumelst nicht gegeben
oder ¢ffentlich zu wenig erkennbar (parteltibergreifender Zusammenhalt In Krisenzeiten, .Allpartel-
enkoalltion" in der Bund-Lander-Konferenz, ohne die AfD), Drittens fokussierte sich die Medienbe-
richterstattung auf die Bund-Lander-Konferenzen. Debatten in den Landesparlamenten (héufig im
Ubrigen auch die Im Bundestag) fanden hingegen zu wenlg -Beachtung, um substantiell zurn offent-
lichen Diskurs beltragen zu kénnen. Verstandliche Forderungen nach einer Starkung der Offentlich-
- keltsfunktion der Landesparlamente erschelnen unter den skizzlerten Ausnahmebedmgungen nur
wenig erfolgversprechend :

- Auch wenn dle Corona-Pandemie keine Sternstunde fuir dle'Lande_sparlamente bedeuten konnte,
ist es fur deren Daselnsberechtigung L;nabdingbar. die vorhandenen Kontrollinstrumente auch unter
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schwierigen Rahmenbedingungen bestméglich anzuwenden, Dazu gehéren an vorderer Stelle Ak-
tuelle Stunden unmittelbar nach den Bund-Lénder-Konferenzen. Sie kdnnen fur die Verhandlungs-
tellnehmenden den Eridérungs~ und Rechtfertigungsdruck gegentiber der parlamentarischen Op-
posltion erhdhen. Auch wenn sle kelnen grof3en offentlichen Widerhall finden, blieben immerhin das
fur die parlamentarische Demokratie essentielle Wechselspiel zwischen Opposltions- und Regle-
rungsfraktionen sowie das Institutionell eingebettete Rihgen um die besten politischen Lésungen
gewahrt. Vereinzelte Abwelchungen der Lander von gemeinsam getroffenen Beschlissen der
Bund-Lénder-Konferenz wahrend des selt dem vergangenen Herbst andauérnden Lockdowns las-
sen partelpolitische Differenzierungen wieder mehr zu. War es bspw. wihrend des Lockdowns im
Frihjahr 2020 fir eine Landespartel in der Opposltion schwierig, sich gegen die eigene Bundes-
partel in der Bundesregierung zu posltionieren, kann sich Kritlk seither u.U. auf die jewellige Lan-
desregierung bzw. deren Positlon gegentiber den Konsensbeschltissen der Bund-L&nder-Konfe-
renz beziehen. :

Stellv, Institutslelter
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