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1. Kapitel
Einleitung

A. Ausgangslage

Mit der Foderalismusreform des Jahres 2006 hat der verfassungsidndernde Ge-
setzgeber die grundgesetzliche Kompetenzverteilung zwischen Bund und Lén-
dern grundlegend neu geordnet.' Ziel der Reform war es, die Handlungs- und
Entscheidungsfahigkeit von Bund und Léndern zu stirken, die politischen Ver-
antwortlichkeiten sinnvoll zu ordnen und die Effizienz der Aufgabenerfiillung zu
steigern.” Im Gegenzug zur Verringerung der Zustimmungsrechte des Bundes-
rates zu Gesetzen des Bundes wurde den Bundesldndern eine Reihe von Gesetz-
gebungszustindigkeiten iibertragen, unter ihnen auch das Versammlungsrecht.’?
Bis 2006 gehorte diese Materie nach Art. 74 Abs.1 Nr. 3 GG zu den konkur-
rierenden Gesetzgebungszustindigkeiten, von welcher der Bund durch Erlass
des Versammlungsgesetzes® erschopfend Gebrauch gemacht hat.’> Nach Art. 72
Abs. 1 GG fihrte dies dazu, dass die Liander die ihnen nach Art. 70 Abs.1 GG
grundsitzlich zustehende Gesetzgebungsbefugnis nicht mehr nutzen konnten.
Der Regelungsspielraum der Lander beschrinkte sich somit auf behdrdliche Zu-
stindigkeiten sowie vereinzelte Materien, die der Bund durch Offnungsklauseln
erméglichte (z. B. Bannmeilengesetze).®

Die Bedeutung, die das Grundgesetz dem Foderalismus zuerkennt, sieht man
darin, dass die Bundesstaatlichkeit dem Schutz von Art. 79 Abs. 3 GG unterliegt’
und die Gliederung des Bundes in Lénder sowie deren Mitwirkung bei der Ge-
setzgebung unter seiner Geltung einer Verfassungsinderung entzogen sind.®

! Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes v. 28.08.2006, BGBL. I, S. 2034.

2 BT-Drs. 16/813, S.1 und S.7; Gerstenberg, in: Zu den Gesetzgebungs- und Ver-
waltungskompetenzen nach der Foderalismusreform, S. 162 f.

3 Als Grund fiir die Anderung der Zustindigkeit im Versammlungsrecht wird der
enge Bezug zum Polizeirecht der Linder genannt, siehe Wolff/Christopeit, VR 2010,
S. 257.

4 Gesetz tiber Versammlungen und Aufziige v. 24.07.1953, BGBL. I, S. 684, i.d.F.
der Bekanntmachung vom 15.11.1978, BGBI. I, S. 1789, zuletzt gedndert durch Gesetz
vom 30.11.2020, BGBI. I, S. 2600, nachfolgend VersG.

5 Kniesel, in: Dietel/Gintzel/Kniesel, VersG, Teil I, S. 5.

% Wapler, in: Ridder/Breitbach/Deiseroth, Versammlungsrecht, Landesrecht, S. 1159,
Rn. 1.

7 Papier, DRIZ 2019, S. 176; Jestaedt, in: HStR, Bd. 11, § 29, Rn. 48.
8 Papier, in: Festvortrag 70 Jahre Kultusministerkonferenz 1948-2018, S. 2.
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Seit dem Inkrafttreten des Grundgesetzes waren durch zahlreiche Grundgesetz-
dnderungen die Zustindigkeiten des Bundes auf Kosten der Lander ausgeweitet
und den Landesparlamenten dadurch zunehmend Einfluss genommen worden.’
Die Léander blieben zwar durch Mitglieder ihrer Regierungen, nicht aber durch
ihre Landtage beim Bundesrat prisent.'” Die Landesparlamente hatten so nach
und nach an Macht verloren.'" Der Trend zur Entmachtung verstirkte sich noch
durch die zunehmende Europdisierung, also der Verlagerung von Kompetenzen
auf die Europdische Union. Dies geschah trotz der landerfreundlichen Ausgestal-
tung des Grundgesetzes in den vergangenen siebzig Jahren der Bundesrepublik
Deutschland.'* Im Ringen zwischen unitarischen und foderalen Faktoren, das
den deutschen Bundesstaat schon seit der Griindung des Kaiserreiches 1871
prigt,'® haben sich die unitarischen zu Lasten der foderalen Krifte durchgesetzt.

Die Enquéte-Kommission ,,Verfassungsreform* kam bereits in ihrem Bericht
vom 2. Dezember 1976 zu dem Ergebnis, dass die Landerkompetenzen auf dem
Gebiet der Gesetzgebung in einem Mafie ausgehohlt worden seien, das im Hin-
blick auf die Grenzen der Verfassungsidnderung des Art. 79 Abs. 3 GG kritisch
zu sehen sei.'* Eine Initiative der Lander iiber den Bundesrat, an diesem Zustand
etwas zu dndern, blieb jedoch aus, ,,weil eine Weiterverfolgung der Vorschlige
nicht erfolgversprechend sei.'® Erst als sich 1983 bei der Konferenz der Frak-
tionsvorsitzenden der im Deutschen Bundestag vertretenen Fraktionen von CDU/
CSU, SPD und FDP die Arbeitsgruppe ,,Kompetenzen der Landtage™ griindete,
die mit einem gemeinsamen Entschluss vom 30. November 1984 endete, wid-
mete sich die Konferenz der Fraktionsvorsitzenden dieser Parteien dem Problem.
Aus verschiedenen Griinden, von denen an erster Stelle die Wiedervereinigung,
aber auch die Verfahren vor dem Bundesverfassungsgericht zum Linderfinanz-
ausgleich sowie der generelle , Reformstau*'® in den 90er Jahren zu nennen sind,

° Siehe dazu Edenharter, in: Grundrechtsschutz im foderalen Mehrebenensystem,
S. 367; Rengeling, in: HStR, Bd. V, 1992, § 100, Rn. 45 ff.; 299.

10 Eg ist ungenau von einem Kompetenzverlust der Lénder zu sprechen, ohne noch
genauer nach den einzelnen Gewalten zu unterscheiden und die Landesparlamente als
Betroffene des Machtverlustes zu benennen; siehe Eicher, Der Machtverlust der Landes-
parlamente, S. 20.

1" Eicher, Der Machtverlust der Landesparlamente, S. 52f. und S. 61.

12° Huber, in: NVwZ 2019, S. 665; Ipsen, in: RuP 55 (2019), S.1, 6.

13 Gerstenberg, in: Zu den Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenzen nach der
Foderalismusreform, S. 27 1.

14 Enquéte-Kommission Verfassungsreform des Deutschen Bundestages: Schlussbe-
richt, Band 1: Parlament und Regierung, dort zu finden auf S. 126.

15 Ministerprisident Vogel, Rh.-Pf. LT-Drs. 9/1621. So wohl auch auf der Minister-
prasidentenkonferenz 1981, dazu Eicher, Der Machtverlust der Landesparlamente,
S.111.

16 Bei Reformstau handelt es sich um das Wort des Jahres 1997, Jeske, in: FAZ
Nr. 303 v. 31.12.1997, S. 11.
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vergingen dann noch weitere Jahre, bis die Ministerprisidentenkonferenz im
Jahre 2001 beschloss, Verhandlungen mit dem Bund iiber eine Reform der fode-
ralen Ordnung aufzunehmen, was sogleich geschah. Am 27. Mirz 2003 ver-
abschiedeten die Linder Leitlinien fiir die Verhandlungen mit dem Bund.'” Der
Bund verabschiedete am 9. April 2003 seine Position. Eine Regierungskommis-
sion von Bund und Léndern sollte auf diesen Grundlagen Gesetzesentwiirfe er-
arbeiten.'®

Zu dem besagten Reformstau kam es vor allem auf Grund der Tatsache, dass
in der Staatspraxis die Regelung des Art. 84 Abs.1 GG a.F. {iber die Zustim-
mungsbediirftigkeit von Bundesgesetzen, die die Einrichtung der Behdrden und
das Verwaltungsverfahren regeln, zu einer Ausdehnung des Anteils zustimmungs-
bediirftiger Gesetze gefiihrt hatte.'® Der von der zu der Zeit im Bundestag in der
Opposition befindlichen SPD dominierte Bundesrat nutzte seine hier bestehende
Mehrheit, um Gesetzesvorhaben der christlich-liberalen Koalition von CDU/CSU
und FDP durch die hdufige Anrufung des Vermittlungsausschusses und die
anschlieBende Verweigerung ihrer Zustimmung zu den Gesetzen zu blockieren.
Nachdem die Foderalismuskommission in ihrem ersten Anlauf wegen des Ver-
suchs gescheitert war, auch die Kompetenzen in der Bildungspolitik neu zu ord-
nen, nahm die Kommission unter der zweiten Grofen Koalition von CDU/CSU
und SPD (2005-2009 Kabinett Merkel I) ihre Arbeit wieder auf. Die Foderalis-
muskommission sichtete den Katalog des Art. 74 GG und nahm in einem néchs-
ten Schritt eine Reihe von Kompetenzen, unter ihnen, wie erwihnt, das Ver-
sammlungsrecht, aus den Materien der konkurrierenden Gesetzgebung heraus.
Der Art. 84 Abs.1 GG a.F. wurde durch ein zweischichtiges Model ersetzt.?
Insgesamt gesehen gehort diese Reform zu einer der vier gravierenden Anderun-
gen, die das GG seit seinem Inkrafttreten 1949 erfahren hat.”’

17 Die Landesparlamente beschlossen simultan in der Liibecker Erkldrung der deut-
schen Landesparlamente auf dem Foderalismuskonvent der deutschen Landesparla-
mente am 31. Mérz 2003 in der Hansestadt Liibeck das ,,Bekenntnis zum Foderalismus
und zur Subsidiaritit — Landesparlamente stirken®.

18 Die Einsetzungsbeschliisse sind abgedruckt in: Deutscher Bundestag, 66. Sitzung/
16.10.2003, BT-Drs. 15/1685; Bundesrat, 792. Sitzung/17.10.2003, BR-Drs. 730/03.

19 Hermes, in: Dreier, GG, Bd. III, Art. 84, Rn. 7.
20 Hermes, in: Dreier, GG, Bd. II1, Art. 84, Rn. 7.

2 An anderen grundlegenden Reformen sind zu nennen das siebzehnte AndG
v. 30.05.1968, BGBI. 1, S.709, ,Notstandsgesetze“, das einundzwanzigste AndG
v. 12.05.1969, BGBL. 1, S. 357, ,,Finanzverfassungsreform®, die durch die Wiederverei-
nigung notwendlgen Anderungen 41. AndG v. 30.08.1994, BGBL. I, S. 2245; 42. AndG
v. 27.10.1994, BGBI. I, S. 3146 und 52. AndG v. 28.08.2006, BGBL. 1, S. 2034 Fodera-
lismusreform so Karpen in seinem Vortrag bei der KAS: Alle Bewahrungsproben be-
standen? Das Grundgesetz nach 60 Jahren vom 27.11.2008; Sachs spricht von der um-
fangreichsten Anderung, die das Grundgesetz erfahren hat, in: NJW 2009, S.1441,
1442.



