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1 Einleitung

Die vorliegende Dissertation reiht sich ein in das international gestiegene Interesse an sub-
nationaler Politik, welches dem vielfach zu beobachtenden Dezentralisierungstrend der letz-
ten beiden Jahrzehnte folgtayl. Hooghe et al. 2016, Keating 2008)e Demdratie auf
subnationaler Ebene ist im Bundesstaat ein wesentlicher Teil der gesamtstaatlichen Demo-
kratie, wobei der Fokus dieser Dissertation auf der Gesetzgebung unddderumdem
Policy-Output derdeutschen Bundeshder liegtim Kerngeht es dabemmer um die Frage
Aunity vs. diversityin (vgl. Moreno/ @eal i no
definitionem darauf abzielinnerhalb eines gewissen Rahmens die Einheit zu wahren, darin
aber Raum fur Eigenstandigkeit der Gliedstaaten und folglicih Vielfalt der Policies zu
geben. Das Verhaltnis von Einheitlichkeit und Vielfalt bestimmt die spezifische Gestalt des
jeweiligen Foderalstaates.

I m aunitarischen Bundesstaaté Deutschland
lange Zeit als germeingestuft, selbst als die durch die Wiedervereinigung 1990 gestiegene
Heterogenitat zwischen den Landern Anlass fir divergierende Policies gab (Jeffery 1999)

zu domi nant die i m deutschen F°deralismusdi

Lebensver h2al tni ssed (Schar pferbracbténthingegerebemd i e n
fortbestehenden Bereichen von Einheitlichke#rstarkt Policyielfalt zum Vorschein.

Dies in unterschiedlichem Ausmald und variierend zwischen Politikfeldern, aber insgesamt
doch so, dass das tradierte Bild des deutschen Fdderalismus, wie es die FGderalismusfor-
schung Uber lange Zeit zeichnete, igiagestellt werden muss. Die Féderalismusreform |
setzte in diesem Sinne einen Impuls und 6ffnete durch die Ubertragung neuer Gesetzge-

2

(

bungskompetenzen an di e -Diversitdt.eDer ustarischeadPla@ nst er

wurde durchbrochen, Polidyiverstat als konzeptioneller Bestandteil des Bundesstaates
nun (grundsatzlich) wieder akzeptiert (Sturm 2010).

Davon ausgehend lautet die Ubergreifende Fragestellung dieser DisseWWadicime Fakto-

ren erklaren die Gesetzgebung der deutschen Bundeslansleesondere im fir Bundes-
staaten typischen Spannungsfeld zwischen Einheitlichkeit und Vi€lfai€ Fragestellung

wird am Beispiel der neuen ausschliel3lichen Gesetzgebungskompetenzen untersucht, wel-
che die Lander durch die Foderalismusreforenhialten hkaen. Diese sind zur Analyse be-

sonders geeignet, weil sozusagen eimMen aStun

neuen Kompetenzbereichen vom gleicRexchtstand (dem Bundesrecht) ausgingen. Daher
ergibt sich als zweite, speziellere Fragestelliglche Wirkundpzw. Folgen hatte die F6-
deralismusreform | auf die Landespolitik in der Bundesrepublik Deutschland?

Der Beitrag der Dissertation ist entsprechend ebenfalls zweigeteilt. Zunachst wird ein néhe-
rer Blick auf die bislang vergleichsweise wemidorschte Landespolitik in der Bundesre-
publik Deutschland geworfen und eine umfangreiche Datenbank aller neuen Landesgesetze

1



in allen 16 L&ndern im Untersuchungszeitraum erstellt. Indem ausnahmslos alle neuen Ge-
setzgebungskompetenzen der Lander nachabkrilismusreform | analysiert werden, ent-
steht ein reprasentatives Sample, das generalisierende Aussagen ermdglicht. Dabei wird der
Policy-Output der Lander durch politikfeldspezifische Indizes inhaltlich auf eine Weise er-
fasst, die eine politikfeldtibergifende Einordnung der Gesetze im genannten Spannungs-
feld zwischen Einheitlichkeit und Vielfalt ermoglicht. In theoretischer Hinsicht werden ei-
nerseits etablierte Theorien der Polisgalyse tber viele Politikfelder hinweg systematisch
getestet. Zudem wirdie Perspektive der Foderalismusforschung eingenommen und dafur
der theoretische Rahmen um Erklarungsfaktoren erweitert, die sich speziell aus dem fodera-
len Kontext ergeben. Dadurch werden bislang lediglich theoretisch diskutierte oder als The-
sen mit allefalls anekdotischer Evidenz vorgebrachte Konzepte und Annahmen der deut-
schen Foderalismusforschung erstmals systematisch in ihrer Wirkung auf die Landesgesetz-
gebung getestet.

Zudem wird eine Bewertung konkret in Bezug auf die Foderalismusreform | vwongeen,

d.h. deren Auswirkungen auf der Ebene der Lander aufgezeigt. Hierbei geht es einerseits
darum, inwieweit das Ziel der Reforindurch Entflechtung der Kompetenzen mehr politi-
schen Gestaltungsspielraum, mehr Raum fur autonome Landespolitik zu sthexffelit

wurde. Davon ausgehend wird untersucht, in welchem Ausmald die Lander ihren neuen
Handlungsspielraum auch tatsachlich genutzt haben und ob es dabei im Gefolge der Reform
zu mehr Vielfalt hinsichtlich der verabschiedeten Gesetze gekommen istw&achechte
VorherNachhefVergleiche gerade aufgrund des Kompetenztransfers von einer Ebene auf
die andere nicht mdglich sind, stellt sich doch die Frage, inwieweit der Impuls der Reform
von den Landern aufgenommen wurde und sich dadurch die Gestaéiudssheén Fodera-
lismus verandert hat.

Das Rahmenpapier ist wie folgt gegliedert: Kapitel 2 beinhaltet einfihrende Informationen
zum Forschungsthema, insbesondere zu Gestalt und Entwicklung des deutschen Bundes-
staats, und zeichnet den Weg zur Foderalisefiosn | nach. Kapitel 3 examiniert im ersten
Abschnitt zunachst den Forschungsstand und leitet daraus bestehende Forschungslticken ab.
Diesen wird im zweiten Abschnitt der tGbergreifende Beitrag der vorliegenden Dissertation
gegenibergestellt, wobei auch diezelnen Aufsatzenit ihren jeweiligen Beitragekurz
prasentiert werden. Abschlie3end werden in der Schlussbetrachtung die gewonnenen Er-
kenntnisse zusammengefasst und Ansatzpunkte fur kiinftige Forschung aufgezeigt.

1.1 Einflhrung in das Forschungsthema

Das folgende Kapitel dient dazu, einige Hintergrundinformationen zum untersuchten For-
schungsthemaur Verfiigung zu stellen. Im ersten Abschnitt wird in Kirze die Ausgestal-
tung des Fdderalismus im deutschen Bundesstaat und seine Entg/sdifiut049 dargelegt.

Davon ausgehend behandelt der zweite Abschnitt die daraus resultierenden Probleme des

2



Foderalismus deutscher Pragung. Im dritten Abschnitt schlie3lich wdrdeReformbe
muhungen im Rahmen der FéderalismusrefodargelegtDa dievorliegende Dissertation
sich mit der Analyse der Landesgesetzgebung befaisdthierauf der Fokus gelegt.

1.1.1 Die Ausgestaltung des deutschen Bundesstaagsagende
Charakteristika und Entwicklung seit 1949

ADi e Bundesrepubl idemBPkuaschkcherd ustd ebmi al
Art. 20 Abs. 1 GG fest. GemalR der sogenannten Ewigkeitsklausel des Art. 79 Abs. 3 GG
gehort das Bundesstaatsgebot zum unabanderlichen Kern der Verfassung. Soniit ist es
ebenso wie das Demokratiend das Soaistaatsgebdt dem Zugriff des verfassungsan-

dernden Gesetzgebers entzogen und selbst durch Zweidrittelmehrheiten in Bundestag und

Bundesrat nicht zu beseitigen: eine nder un
derung des Bundes in Lander [oder] grendsatzliche Mitwirkung der Lander bei der Ge-
setzgebung (.. .) bet RidBestandggaranie der, Landes verlaogh z u | 2

insbesondere, dass diese nicht auf bloRe Verwaltungseinheiten reduziert werden dirfen, wel-
che lediglich als Ausfihngsorgane des Bundes fungieren. Die Lander missen vielmehr
Staatsqualitat besitzen, was bedeutet, dass sie Uber ihren eigenen Herrschaftsbereich und ihre
eigene staatliche Hoheitsgewalt (Legislative, Exekutive und Judikative) verfligen.

Die Gesetzgebungsknpetenzen der deutschen Bundeslander

Den Forschungsgegenstand dieser Dissertation betrefferidgt Art. 70 Abs. 1 GG, dass

Adie Lander das Recht der Gesetzgebung [ ha
Bunde Gesetzgebungsb wortlagt macts \eréliger &so die Lahderii . D e
grundsétzlich Gber das Recht der Gesetzgebung, wobei Ausnahmen zugunsten des Bundes
nach dem Enumerationsprinzip ausdriicklich aufgefuhrt sind und die nicht aufgefuhrten Be-
reiche (Residualkompetenzen) den Landern ledren. Damit verbindet sich allerdings

noch keine Aussage Uber déerhéaltnis von Bund und Landemtenn die tatsdchlichen M6g-

lichkeiten der Lander hangen davon ab, wie viele Bundeskompetenzen das GG auflistet. Die
ausschlief3liche Gesetzgebung des Burigheiet sich in Art. 71 und 73 GG. Sie umfasst
einerseits Materien, bei denen es um das geschlossene Auftreten der Bundesrepublik nach
aul3en in politischen und wirtschaftlichen Fragen geht, wie z.B. auswartige Angelegenheiten
oder Eir und Auswanderungiul3erdem sind higRegelungezu verorten, die im gesamten
Bundesgebiet einheitlich gelten sollevie z.B. das Wahrungswesen oder der Luftverkehr

1 Art. 79 Abs. 3 GG verlangt jedoch weder den Erhalt der derzeitigen Lander in Zahl und Gestalt (d.h. Fusionen sind
mdglich) noch die derzeitige Form der Mitwirkung der Lander an der Bundesgesetzgebung tiber denaB (ohtles
auch ein Senatsmodell warégiich).



Im Bereich deKonkurrierenda Gesetzgebun@Art. 72 und Art. 74 GR)diirfen die Lander

eigene Regelungdnr e f sblange, undSoweit der Bund von seiner Gesetzgebungszustan
digkeit nicht durchkGe s et z Ge b r a u. ©dr BupckgaraeBttalso Vbreamgjiwobei
erdurch die Erforderlichkeitsklausel in Art. 72 Abs. 2 G&schrankt istDemnach ist der
Bund | ediglich dann zur Gesetzgebung berech
wertiger Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet oder die WahrunRetdits oder Wit-
schaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzliche Regelung erforderlich
ma c IDerfumfangreiche Katalog der konkurrierenden Gesetzgebung reicht vom Recht der
Wirtschaft tber das Arbeksind Sozialrecht bis hin zum Recht der Lebenthiter Medi-
zinprodukte oder auch des StralRenverketusausschliel3licher Landesgesetzgebuag

bleiben den Landern damit im Wesentlicltka Gestaltung der Landesverfassungsordnung
(z.B. das Landtagswahlrecht), das Kommunalrecht, die Organisationgdeee Landes-
verwaltung, das allgemeine Polizeind Ordnungsrecht, der Kultuand Bildungsbereich

(Schut und Erziehungswesen, Hochschulen, Theater, Museen, Denkmalschutz) einschlief3-
lich der Zustandigkeit fur das Pressend Rundfunkwesen sowie ausgeviéhleile der
Wirtschafts, Soziat und Innenpolitik.

Die Dominanz des Bundes in der Gesetzgebung wurde maf3geblich durch die Recht
sprechung des Bundesverfassungsgerichts zur konkurrierenden Gesetzgebung begunstigt.
Bis zur Reform von 1994 unterlag diese lediglich der weitgrsgerenEinschrankung,

dass ein ABedg¢rfnish nach bundesgesetzlict
klausel). Ein solches Bedurfnis lag nach Art. 72 Abs. 2 Nr. 3i&B.d ann v or , wenn
Wahrung delRechtsoder Wi rtschaftseinheiti bzw. Adi e
Lebensverh?2l tnisseil es begre¢ndet e. Bre i der

Gesetzgebungsmaterie zu Bund oder Lantdandelte es sich gemal} der Interpretation des
Bundesverfassungsgerichts jedoch nicht um eine justiziable Frage, sondern um eine rein
politische Entscheidung. Da eine Argumentation mit den Bedingungen der Kiaeséhst
immermaoglich war, konnte der Bundesgesetzgeber quasi selbst entscheiden, ob er zustandig
wari die urspringlich beschréankende Klausel entfaltete so kaum noch WilRurgh die

Reform von 1994 wurde die Klausel verscharft, womit nun ein Bedlrfnobigen Sinne

als Rechtfertigung fur ein Gesetzgebungsrecht des Bundes nicht mehr augiediciethr

muss ein Bundesgesetz aus einem d2gudemauf gef
wurdeein Klagerecht der Lander eingefugt (Art. 93 Abs. 1 Nr. 28 Gnddie bisherige
Formulierung AEinheitlichkeit der Lebensver
Lebensverh?2al tni Saafiin kah @ AIcemer AMerde in deecht

sprechung desGerichts, diespéaterauch die Verhandlungemur Féderalismusreform |

nachhaltig beeinflusste.

2 Die Rahmengesetzgebung des Bundes nach Art. 75 GG wurde 2006 durch die Foderalismusreform | abgeschafft
und wird deshalb nicht naher behandelt. Die ihr innewohnende Problematik bestand darin, dass der Bund sich haufig
nicht auf das Setzen einBahmens beschrankte, den die Lander mit eigenen Regelungen fullen konnten, sondern
auch viele Details regelte.



Politikverflechtungunda Koo per ati ver F°deralismusbo

Anders als im sogenannten aTrennf%derali smu
beiden Ebenen nach Politikbereichentsittrsincf, entspricht der deutsche Bundesstaat dem
Model | des aVerbundf°derali smus. Hi er bei e |

wahrend der Bund bei der Gesetzgebung dominiert, liegt das Schwergewicht der Lander in
der Verwaltung. Der Bund verdji nur fir wenige Bereichieu.a. Auswartiger Dienst, Bun-
deswehr und Bundesgrenzschutiber eigene ausfilhrende Behorden; somit werden in der
Regel nicht nur die von den Landern selbst erlassenen Gesetze, sondern auch die vom Bund
erlassenen Gesetze voandL&ndern vollzogen. Dies kann als eigene Angelegenheit der
Lander oder im Auftrage des Bundes geschehen, was jeweils eine unterschiedlich weit rei-
chende Einwirkungsmaoglichkeit der Bundesregierung auf den Gesetzesvollzug impliziert
(Art. 83, 84 und 85 GG)Ym Gegenzug wirken die Lander Gber den Bundesrat auf verschie-
dene Weise an der Bundesgesetzgebung mit.

Die Logik der funktionalen Kompetenzteilung geht immer mit einem gewissen Maf3 an Po-
litikverflechtung unddahererforderlicher Abstimmungwischen Bund und Landeamhey

doch waren die Zustandigkeitsberei@rgénglichnoch klarer getrennt. In den 1960er Jah-

ren kam ein neugkonsensorientiertddenken in der Politik auf. Infolgedessen wuedeh
angestrebtdie Kooperation zwischen Buithd Landern sowie die der Lander untereinander

zu intensivierenEs wurden zahlreiche Gremiezur Zusammenarbegeschafferund die

Ent wicklung zum akooperativen F°deralismusbo
alition 1969die foderalen Beziehungammfassendimgestaltete, wurden die bestehenden
Auspragungen des kooperativen Foderalismus verfassungsmallig festgeschrieben. Neu ein-
gefuhrt wurden die von Bund und Landern gemeinsam geplanten und finanzierten Gemein-
schaftsaufgaben (z.B. im Hochschulbereieimem der zentralen Kompetenzbereiche der
Lander); auRerdem wurdelie Finanzbeziehungen (insb. Erhebung und Verteilung des Steu-
eraufkommens) neu geregdiiie entstandene Politikverflechtung geht insofern tber den
Begriff der Kooperation hinaus, als ndas Zusammenwirken von Bund und L&ndern ver-
fassungsrechtlich institutionalisiert wardie ehemals freiwillige Zusammenarbeit wurde

also durch den Zwang beider Ebenen zu konsensuellen Entscheidungen ersetzt.

DeutscheFdderalismuskultur. die Normdera G| ei chwertigkeit der Lel

Wahrend in vielen anderen Foderalstaaten die Vielfalt das Leitprinzip ist, war in der Bun-
desrepublik Deutschland bereits im Grundgesetz von 1949 die Tendenz zur Einheitlichkeit
angelegt (vgl. Krop2010:17f).Aus dem aSozi al staatspostul até
die Verpflichtung des Staatgsnerelizur Angleichung der Lebensverhéltnisse her; in fode-

raler Hinsicht schreildt wie oben bereits ndher ausgefihArt. 72 Abs.2 GG das Ziel der

3 Ist eine Ebene fur einen bestimmten Bereich zustandig, dann obliegt inr sowohl die Gesetzgebung als auch der
Vollzug der erlassenen Gesetzeatudie eigene Verwaltung.



AGIl ei c hwleerrt iLekesints ver ha | t ni ZsZeifderiGrindBhgaded e s g e b
Bundesrepublik gingen foderakaéfte von den Besatzungsmachteowievon den bereits
etablierten Landern aus, die ihngeressemind Mitwirkungsmaglichkeitemahrenwollten.
Zwarbestandefderalstaatliche Traditionen, doch hatte man laut Lehmbruch (2000: 104ff.)
bereits mit der Griindung des Kaiserreiches einen unitarischen Pfad eingeschlagén. Die
fentliche Meinungwar nach denKrieg jedenfallsstark unitarisch ausgerichtet (Scharpf
2009: 18). Die politische Bindungskraft der neuen Lander war gering, die vorherigen Iden-
titaten durch veranderte Landesgrenzenkindhtbewegungewerwischt. Au3erdem erfor-
derteder Wiederaufbau nackiberwiegender Ansicht nationale Solidaritéitd damit die
Konzentration wichtiger sozialind wirtschaftspolitischer Kompetenzen auf Bundesebene,
um den anstehenden Herausforderungen angemessen begegnen zu kdnnen.

Entsprechende Vorstellungen wurden umekden bis heute von der Mehrzahl der politi-

schen und administrativen Eliten sowie der Bevolkerung gdtierifragen bestatigen regel-

malflig, dass die Mehrheit der Burger weitgehende Einheitlichkeit der Policies der Lander
beflrwortet, Unterschiede zwischeéen Landern bei der Erfullung der staatlichen Aufgaben

werden nur in begrenztem MalRe akzeptiert (Grube :2008.; Oberhofeet al. 2011183).

Im Laufe der Zeit wurde so statt Vielfalt die Einheitlichkeit zur zentralen Norm des deut-
schenBundesstaats (Resch1991:283).Vor diesem HintergrundezweifeltSturm(2007:

42), ob in den deutschen Landern tberhaupt die fur eigenstadrasidespolitiknotwendige
Federalismuskultur vorhanden i st, ddafdt Bewus
keine Gefahr bedeuten, sonder n Sklbssals\Wiehs en d e
mit der Wiedervereinigung 1990 ein deutlicher Zuwachs an Heterogenitat im deutschen
Bundesstaat ergab, fuhrte deséachst zu Forderungen nach mehr Angleichumgéhan-

gen statt nach grol3erer politischer Autonomie der Lag&tghvarpf 2008: 510Die unitari-

sche Orientierung der Bevdlkerung bremst laut Scharpf (ebd.: 515) auch die Landesparla-
mente darin, landesspezifische Gesetze zu erlassen.

Dennoch stieg mhder Wiedervereinigung durch die nun gro3ere sékimnomische, poli-
tischrkulturelle und finanzielle Heterogenitat der Lander die Wahrscheinlichkerhéinr

Vielfalt in der Landespolitikda sich infolgedessen auch die Interessen der Lander ausdiffe-
renzerten (Jefferyi999:330). Die leistungsstarkeren Lander stellten dabei das ehedem kon-
sensuale Ziel der Einheitlichkeit in Frage (Krap@l0:16) und fordertefi anders als die
leistungsschwacheren Lander, welche 6konomische Nachteile beflrdhtetshrgesetz-
geberischen Spielraum, um im europaischen Binnenmarkt bzw. globalen Wettbewerb ihre
Starken durch eine auf ihren Standort angepasste Wirtschaftspolitik besser ausspielen zu
kénnen (Scharp2006:8-10).

4 Das Ziel dahinter war, die zentralstaatliche Macht durch vertikale Gewaltenteilung einzuhegen.



1.12Aus Politikverflechtumagl ustusa&oope
resultierende Probleme

Wahrend die Erfolge des kooperativen Foderalismus nicht so grof3 waren, wie man es sich
erhofft hatte, wurden gleichzeitig seine negativen Begleiterscheintindienaus der Ver-
flechtung resultierenden Funktionsproblemenmer deutlicherSchlief3lich war eine Situ-

ation entstanden, in deveder auf der einen noch auf der anderen staatlichen Ebene noch
autonomes politisches Handeln maglich war (Scharpf 2009: 7): Der Hauptteil der Gesetzge-
bung findet auf Bundesebene statt, doch sind diese Gesetze in der Regel von den Landern
mit eigenen Mittn zu vollziehen, wobei die Lander auch hinsichtlich ihrer Einnahmen von
der Bundesgesetzgebung abhangig sind. Umgekehrt ist jedoch der Bund fir quasi alle wich-
tigen Gesetze auf die Zustimmung der Lander im Bundesrat angewiesen, die somit die Bun-
desgesetzgpung blockieren kénnegsleichzeitig werden aufgrund der mangelnden Mog-
lichkeit der Zuordnung politischer Entscheidungen zu Bund oder Landern sowie zu den die
Regierungen tragenden Parteien die Verantwortlichkeiten kaschiert, wobei die Intransparenz
wiedeum die Kontrolle durch den Wahler erschwert.

hnliche Probleme hatte Hesse unter dem Scft
reits 1962 d.h. vor deersten Foderalismusiorm von 1969 ausgemachKoordinierung
mit dem Ziel der Vereinheitlichungder Lebensverhéltnisse finde auf allen Ebenen statt, zwi-
schen Bund und Landern ebenso wie zwischen den Landern untereinander. Seine Kritik rich-
tete sich dabei v.auchauf die zunehmende (freiwillige, nicht verfassungsrechtlich vorge-
gebene) Selbstkoordinan der Lander in den ihnen verbleibenden exklusiven Gesetzge-
bungsbereichen. Im Ergebnis, so Hesse (128220), trete an die Stelle der fir Bundes-
staaten klassischen Gleichzeitigkeit von Vielfalt und Einheit die DomidanEinheitlich-
keiti sogar zwischen den Landern in ihren ausschlief3lichen Zustandiglkgitebromeit
(199248) ging drei Jahrzehnte sp2ter der ADr a
so weit, dass sie sogar vom Aver kapeehen Ei.
Anschein naclein Bundesstaatiem Wesen nach aber ein Einheitsstaat sei.

Die aEnt machtungoé ®der Landesparl ament e

Waéhrend der Verhandlungen zur Foderalismusreform | stand das Blockadepotential des
Bundesrats (d.hBlockadepotentiatler Landenm Rahmen derBundesgesetzgebung) im
Vordergrund der Aufmerksamkeit, doch ist laut Scharpf (2007: 200) die mangelnde Auto-
nomie der Lander das noch groéf3ere Problem. Denn fir den Blrger repréasentiert zwar die
Verwal tung der L2nder bz wonihnéoauvolziehenden @Gen ASt
setze dagegeniurdeniberwiegend auf Bundesebene beschlossen. Durch die Erosion ihrer
Gesetzgebungskompetenzen sei den Landern im Laufe der Zeit kaum noch eigenstandiger
Gestaltungsspielraum verblieben, so dass sie schlieflich in ihrem eigenen Hoheitsgebiet nur

5 Die Ausfiihrungen beschranken sich auf die Landesebene als Forschungsgegenstand der Dissertation.
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noch sehr begnzt eigene politische Entscheidungen treffen konrden.Gestaltungsver-

lust durch Kompetenzverlust auf Landesebene traf vor allem die Landtage. Anders als die
Landesregierungen, die tber ihre Mitwirkungsrechte im Bundesrat einen Ausgleich, eine
alternatve Moglichkeitpolitischer Einflussnahme erhielten, profitierten die Landtage hier-

von nicht, denn von der Gesetzgebung des Bundes sind sie ausgeschlossen. Da die Gesetz-
gebung eine wesentliche Funktion der deutschen Landesparlamente ist, wurde mit Blick auf
die konstatierte Verlagerung der Gesetzgebung auf die Bundeseleghe eine schlei-
chende aEnt macht un ghgklagt(stellvetiretendKéperfilzottal 19961e n t e
198-200Y.

Nebender oben beschrieben&mtmachtung durch Kompetenzentzugrd zudem aucim

Rahmen der bestehenden Kompetenzbereiche der Lander eine Entmachtung festgestellt, die
durch Koordinierung der Lander bei der Gesetzgebung entsi@lesbezigliche
MalRnahmen werdewon den ExekutiverfVerwaltungen)der Lander getragen, wodurch
ebenfalls gesetzgeberische Gestaltungsmdglichkeiten von den Landesparlamenten und
damit von den gewahlten Gesetzgebern abgezogen weéfderdination gehtsomit mit

einem Einflussverlust der Landtage einher, deeren Part bei der Gesetzgebung be
schranksi ch dann h2ufig auf die Aparl amentar.i
andernorts, in zumeist nichtf f ent | i c hen und i nformell en C
(Reutter 200613). Bereits Hesse (19620) bemanglte, dass durckolcheKoordination

Gebilde entstiinden, welche weder von Grundgesetz noch Landesverfassungen vorgesehen
sind, und die politische Substanz der Lander ausgehdohlt werde.

1.1.3 Die Foderalismusreform |

Ausgehend von den beschriebertemwicklungen stellte ein Konvent von Abgesandten

all er deutschen Landespar | amenbDiezunehmegrde c k er
Zentralisierung und Verflechtung politischer Entscheidungen sowie die Entwicklung zum
Exekutivioderalismus gefahrden Wadt und Blrgernahe, demokratische Legitimation,
Transparenz und Effektivitat politischen Handelns. Um dieser Entwicklung entgegenzu
wirken, treten die deutschen Landesparlamente fir eine Reform des Féderalismiis ein
Vorrangig seien dabei die Landespanente als gewahlte Volksvertreter sowie die
Kompetenzen der Lander im Bereich der Gesetzgebung zu starken. Auch in der wissen
schaftlichen Literatur ergab sich ein sehr negatives Bild vom Zustand des Fdderalismus in
Deutschl and, was ivnerAwg kasgdgen BwinadleABéeématohn
AReformiert oder deformiert?fdn (Leonardy 199

6 Anders Reutter (2017), der aBésis einer (quantitativen) empirischen Analyse des Gesetzesoutputs darlegt, dass
weder von einer stetigen Verkleinerung des legislativen Gestaltungsspielraums der Lander noch von einem
kontinuierlichen Einflussverlust die Rede sein kdnne.



Der deutsche Bundesstaat wurde aiso vielen Seiten als reformbedurftig angesehen, doch

hatten bisherige Reformversuche die Schwierigkebei der Umsetzung gezeigt. Scharpf

erklart diesmit seiner Theorie der Politikverflechtung (Scharpf et al. 1976), nach der die
politischen Akteure zu einer tiefgreifenden institutionellen Reform nicht in der Lage seien,
selbst wenn sie die Defizite deestehenden Systems erkennen wuiidsie befanden sich

in der sog. APolitikverflechtungsfallenf. Sc
nen verbindende Entscheidungsstruktur, die aus ihrer institutionellen Logik heraus systema-

ti sch ( énje undmpmblehunangemessene Entscheidungen erzeugt, und die zu-
gleich unf2hig ist, die institutionellen Be
(Scharpf 1985: 350). Der Grund fir die Blockade ist, dass eine Anderung des Status quo die
Umverteiung von politischer Macht (Kompetenzen) erfordern wirde, wozu keine der bei-

den Seiten bereit ware. Arthur Benz (1985) hingegen betonte spéater in seiner Theorie des
Adynami schen F°deralismusfi, dass devalsdeutsc
auchDezentralisierungstendenzen zulasse, wobei sich auch unterschiedliche Verlaufe in un-
terschiedlichen Politikfeldern zeigten. Er stimmte insofern Scharpf zu, als auefyegiti

fende Reformen fir unwadeheinlich hielt, doch fuhrten solche inkrementellesrande-

rungen dazu, dass der deutsche Foderalismus nicht in der Politikverflechtungsfalle gefangen
bliebe.

Das Scheitern des ersten Versuchs einer Foderalismusreform im Jahr 2004 schien Scharpf
zunachst Recht zu geben. Die im Oktober 2003 von BundesthBundesrat eingesetzte
AKommi ssion zur Modernisierung dekomhistindesst
sion), die aus Mitgliedern beider Kammern ungdoch nur in beratender FunktiorMit-

gliedern der Bundesregierung bestand, erklarte nach etwaraejatBeratungen im De-

zember 2004 ihr ScheitefnDie beiden Vorsitzendeder KommissionEdmund Stoiber und

Franz Muntefering, teilten mit, dass in einer Reihe von Einzelfragen Ergebnisse erzielt wor-

den waren, doch konnte kein mehrheitsfahiger GesanctMarg unterbreitet werden.

Ein gewichtiger Grund fur neue Reformbemuhungen kam nur ein halbes Jahr spater vom
Bundesverfassungsgericht. Das Urteil zur Juniorprofessur (7.7.2004, 2 BvF 2/02) erklarte
nicht nur diese spezifische Regelung im Hochschulrafgessiz flr verfassungswidrig,
sondern traf auch eine generelle Feststellung zur konkurrierenden Gesetzgebung: gemal Art.
72 Abs. 2 GG sollten kinftig Bundesgesetze nur noch dann zuldssig sein, wenn sich die

Lebensverha2al tnisse i neindrelerentwiékeltene Damit vArechob e b | i ¢
das BVerfG die bundesstaatliche Kompetenzverteilung zugunsten der Lander urd unter
stellte sie zudem k¢gnftig der gerichtlicher

laut Benz (2007: 187) der Bund reagieren unéegte die Bundesregierung im November
2004 einen Vorschlag vor, der zwar das Scheitern der Bundesstaatskommission nicht mehr

7 https://www.spiegel.de/politik/deutschland/foederalismmusenteferingund-stoibererklaereareformfuer-
geschegrta-333303.htmom 17.12.2004



https://www.spiegel.de/politik/deutschland/foederalismus-muentefering-und-stoiber-erklaeren-reform-fuer-gescheitert-a-333303.html
https://www.spiegel.de/politik/deutschland/foederalismus-muentefering-und-stoiber-erklaeren-reform-fuer-gescheitert-a-333303.html

verhindern konnte, aber spater als Grundlage neuer Verhandlungen wieder aufgegriffen
wurde.

Wahrend des historischen Zeitfenstder Grol3en Koalition unter Kanzlerin Merkel konnte

die arF°deralismusreform I 6 im Juni/Juli 200
Bereits zuvor hatten Spitzenpolitiker von CDU/CSU und SPD ihre Entschlossenheit bekun-

det, das Reformprojekt zu em baldigen Abschluss zu bringen. Neben der durch das Bun-
desverfassungsgericht verursachten Unsicherheit Giber die Kompetenzzuordnung wurde dies
insbesondere dadurch maoglich, dass beide Regierungsparteien im Bund soeben erst die
Problematik der Politikverfichtung erlebt hatténRot-Griin unter Schroder war in der letz-

ten Legislaturperiode, Schwa@elb unter Kohl in der vorherigen einem opposittormsi-

nierten Bundesrdtonfrontiert gewesen, so dass ein hinreichender Leidensdruck bestand.

Allen Beteiligten war dabei klar, dass die Problematik durch die Grof3e Koalition nur aufge-
schoben und nicht aufgehoben wBreshalbwur de ei ne &aAr bei-tsgrup
Ref ormdé gebi |l de ti walched intdldich augro®en Gedeh auf den Vorar-

beiten der Bundsstaatskommission aufbautelem Koalitionsvertrag voritl. November

2005 als Anhang beigefugbie Ministemprasidenten der Lander stimmten dem Kompro-
misspaket auf ihrer Sitzung am 14. Dezember 2005 zu (Hrbek 2006: 148f.). Am 10. Marz
2006 wurde deReformvorschlag gleichzeitig in Bundestag und Bundesrat eingebracht und

am 1. September konnte das Ge$bereits in Kraft treten.

Die Foderalismusreform | stelltgemessen an der Zahl der Einzelanderurfigdie groite
Verfassungsreform seit Inkratien des Grundgesetzes 1949 dar (Busch 2006: 42, Reutter
2006: 1250). Inhaltlich ging es vorrangig um die Neuordnung der Gesetzgebung, d.h. die
Verteilung der Gesetzgebungskompetenzen von Bund und L&nsemdem Hintergrund

der oben erlauterten Problender Politikverflechtung sollte dieeformAdi e Handl ung
und Entscheidungsfahigkeit von Bund und Landern zu verbessern, die politischen Verant-
wortlichkeiten deutlicher zuzuordnen sowie die ZweckmaRigkeit und Effizienz der Aufga-
benerfillung .. s t e i (B&-Dra. A6/813). Dies sollte vor allem durch Entflechtung der
Gesetzgebungskompetenzen von Bund und Landern gesthdbierRahmepgesetzgebung

nach Art. 75 GG wurde abgeschafft, ebenso wie die Gemeinschaftsaufgabe des Hochschul-
baus (Art. 91 a/b GG). Zibtarkung der Handlungsfahigkeit des Bundes wurden einige Ma-
terien in dessen ausschlief3liche Gesetzgebungszustandigkeit Gbertragen sowie die Zustim-
mungspflichtigkeit des Bundesrates reformiert.

8 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 28. August 2006, BGBI. |, S. 2034

Die Finanzbeziehungen wurden wie 2003/2004 zrdisn2chst a
musreform I 16 neu geregelt.

10von Seitender Wissenschaft wird dies kritisiecispw.v on Benz (2007 : 189f.) sogar e
konstatiert. Der Mehrebenencharakter von Aufgaben werde ignoriert; gefordert seien vielmehr innovative Lésungen,
welche aus der Nullsummensituation der Maehteilung herausfiihrten. Auch Scheller (2008) beméangelt, dass in

der Verfassungspraxis standig neue Verflechtungsformesti@adien, da Politikverflechtung ein konstitutives

Mer k mal von Bundesstaatlichkeit d ationsvtoer | al ues,s ew ezsuhnagl fib adki zee
und Reformvorschlage daran ausgerichtet werden sollten.
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Anderungen mit Blick auf die Landesgesetzgebung

Zunachst wurde der Katalog deonkurrierenden Gesetzgebungu gefasst, in dem nun

zwei Varianten zu unterscheiden sind. Die erste unterliegt wie bisher auch der Erforderlich-
keitsklausel; zudem wurde eine zweite Variante ohne Erforderlichkeitsprifurefidiny

Bei einigen Materien, wie z.B. dem Strafrecht, stand dabei die Erforderlichkeit bundesein-
heitlicher Regelungen aul3er Zweifel, so dass diese Materien von der Erforderlichkeitsklau-

sel freigestellt wurden entscheidet sich der Bund, sein VorrangreatitGesetzgebung zu

nutzen, ist daraufhin den Landern der Zugriff versperrt. Gleichzeitig wurde fur sechs Mate-
rien der durch die Reform abgeschafften Rahmengesetzgebung das verfassungsrechtliche
N o v u m Aldveichungsgesetzgebuing g e s ¢c h af f e-wesen,RlenrNatarsxcrautz J a g d
und die Landschaftspflege, die Raumordnung, die Bodenuerigeiden Wasserhaushalt so-

wie die Hochschulzulassung und Hochschulabschlisse wurde ein Abweichungsrecht der
Lander verankert. Der Bund hat nun mehr Rechte als bisherddgadliertere Vollregelun-

gen erlassen kann. Allerdings kdnnen die Lander in Eigenregie von den Bundesgesetzen
abweichen, ohne erst den Weg liber den Bundesrat gehen zu miussen. Gultigkeit hat jeweils
das zuletzt erlassene Gesetz, womit der bisherige 6randz ABundesr echt br
rechtf hier auCer Kraft gesetzt i st.

Fur mehr autonomen Gestaltungsspielraum auf Landesebene wurden die untenstehenden
(Teil-)Materien aus der vorherigen Rahmand der Konkurrierenden Gesetzgebung in die
ausschliel3liche Atandigkeitder Lander Ubertragen. Diese Kompetenzbereiche bzw. die
von den Landerim den Kompetenzbereichgrrabschiedeten Gesetze stellen den konkreten
Untersuchungsgegenstand meiner Dissertation dar.

A Beamtenbesoldung undersorgung A Landwirtschaftlicher Grundstiickerkehr
A Beamtenlaufbahnrecht und Pachtwesen

(mit Ausnaime des Statwecht3 A Markte, Messen, Ausstellungen
A Flurbereinigung A Presserecht
A Gaststéattenrecht, A Schaustellung von Personen
inkl. Nichtraucherschutz A Siedlungsund Heimstattenre¢h
A Grunderwerbsteuer A Spielhallen
A Heimrecht A Strafvollzug (ErwachsenenJugend Un-
A Allgemeine Grundsétze des Hech tersuchungshatft)
schulwesens (mit Ausnahme von A Verhaltensbezogener Larm
Zulassung und Abschlissen) A Versammlungsrecht
A Ladenschluss A Wohnungswesen

Durch diese Kompetenzibertragungen an die Lander 6ffnete die Foderalismusreform | ein
a F e n s tPelicy®iversiat. Laut Sturni2010:44) wurde mit der Reform PolieRiver-
sitdt als konzeptioneller Bestandteil des Bundesstaates nun in der Politik grundsatzlich
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akzepiert, der bisherige Pfad sei durchbrochen. Wéahrend zuvor die Norm der Einheitlichkeit
dominierte und Diversitat durch besondere Grinde gerechtfertigt werden musste, seien mit
der Reform Diversit?at und Asymmetrie Azu a
2008:31 und 37). Damit w&re rechtlich wie nor
au Landesebene gegeben.

1.2 Forschungsstand und eigener Beitrag zur Forschung

Dieses KapitekrlautertdenBeitrag dervorliegenderDissertationmit Blick auf den bishe-

rigen Forschungsstanidetzterer wird im ersten Abschnitt dargestellt und daraus bestehende
Forschungsliicken abgeleitet. Im zweiten Abschnitt werden zuerst alle Aufsatze der Disser-
tation mit ihren jeweiligercinzelteitragen prasentiert, bevor der GbergreifeBddrag der
Dissetation in ihrer Gesamtheit noch einmal kurz zusammengefasst wird.

1.2.1 Literature Review und Forschungslicken

In Anbetracht der zweigeteilten Fragestellung ist auch die folgende Literature Review zwei-
geteilt: im ersten Teil wird der Stand d&srschung zur Landespolitik im Allgemeinen dar-
gestellt, daran schlief3t sich ein zweiter Teil speziell zur Foderalismusreform | an. Im dritten
Teil zu den bestehenden Forschungsliicken werden beide Teile zusammengefihrt.

Forschungsstand (1)Landespolitik im Allgemeinen

In Deutschland fuhrte die Landesebene lange ein Schattendasein, in der Literatur dominier-
ten Fragen der Zentralisierung und der Verflechtung beider Ebenen des Bundesstaates sowie
daraus resultierenden Problemen (Scharpf €t%16, Lehmbruch, 1976, Benz 1985). Mit

der Wiedervereinigung stieg das Interesse der Literatur an der Landesebene. Der erste
Schwerpunkt findet sich im Bereich Wahlen (regelmé&Rig insb. in der Zeitschrift fur Parla-
mentsfragen), wobei ein wichtiger Forschastrang auf second order Effekte fokussierte
(Burkhart 2005, Hough/Jeffery 2003). Weitere Schwerpunkte zeigen sich bei Parteien
(Brauninger/Debus 2012, Jun et al. 2008, Oberhofer/Sturm 2010) sowie Institutionen (Frei-
tag/Vatter 2008, Leunig 2007, Mielke/&eer 2004). Dartber hinaus wurden Sammelbande

zu verschiedenen Aspekten in einem einzelnen Bundesland (z.B. Korte et al. 2006) oder
auch allen Bundeslandern (Freitag/Vatter 2010, Schneider/Wehling 2006) vorgelegt. Im
Zuge dessen gerieten auch die PolidsLander zunehmend in den Fokus (u.a. Benz 1999,
Blancke/Schmid 1998, Minch 2011, Sturm 2005). 2008 wurde von Hildebrandt und Wolf
der erste Sammelband nur zu L&nBeticies herausgegeben und 2016 neu aufgelegt, ge-
folgt von einem Special Issue in Gemmaolitics (Jeffery et al. 2016) sowie einem Special
Issue in der Zeitschrift fir Vergleichende Politikwissenschaft (Sack/Tdller 2018).
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Trotz zunehmender Anzahl fehlt bislang allerdings eine umfassende und systematische Aus-
wertung der publizierten Polie&nalysen zu den Landern. Um diese Lucke zu schliel3en,
wurden samtliche seit Griindung der Bundesrepublik Deutschland veroffentlichten Policy
Analyseni mithin nicht, wie bei MetaéAnalysen haufig der Fall, begrenzt aufsgewahlte
Journals erhoben. PolicdAnalysen gehen in die Grundgesamtheit ein, wenn sie (a) theo-
riegeleitete empirische Studien sind, (b) sich auf einen komkuetdklar spezifizierten Ge-
genstand (materielle Politik, Poliutput) beziehen, und (c) mindestens zwei Lander ver-
glichen werda. Die Untersuchungseinheit unserer Auswertung ist das einzelne Politikfeld
innerhalb einer Publikation; werden mehrere Politikfelder innerhalb einer Publikation ana-
lysiert, werden diese getrennt ausgewertet. Fur die Analyse von Erklarungsfaktoren wurden
zunachst aus der PoliddnalyselLiteratur etablierte und haufig untersuchte Theorien extra-
hiert und daraus Theori€ategorien gebildet. Um den heterogenen Pool an Rélnatysen

trotz unterschiedlicher Methoden und Operationalisierungen einhesglstemésch aus-

werten zu kdnnen, verwenden wir sodann ein bewusst einfach gehaltenes dreigliedriges Be-
wertungssystem der Erklarungskraft von Indikatoren.

Die Forschung zur Politik in den Bundeslandern nahm ihren Anfang 1980 mit Schmidts bis
heute Beispielgelled er St udi e ACDU und SPD an der Reg
bis 1999 erschienen lediglich zwei Artikel und eine weitere Monographie. Ab 2000 stieg das
Interesse an der Landespolitik stark und kontinuierlich an, so dass sich 97 Prozent der Pub-
likationen in der zweiten Halfte des ca-jd@rigen Veroffentlichungszeitraumes befinden.

90 Prozent der Publikationen behandeln nur ein einzelnes Politikfeld; mehrere Politikfelder
untersuchen lediglich 7 Publikationen, wobei die Anzahl von zwei bis sechi&f@lolern

reicht. Betrachtet man die Anzahl der Pol&galysen nach Politikfeldern, zeigen sich
Schwerpunkte im Bereich Bildung, Arbeitsmarktpolitik und Sozialpolitik. Die Auszahlung
der verwendeten Methoden ergibt Gber alle drei abgebildeten Verdaffemszeitrdume
hinweg mit 38 quantitativen (49 Prozent), 31 qualitativen (40 Prozent) und 9 gemischten (11
Prozent) PolicyAnalysen insgesamt ein relativ ausgeglichenes Bild. Aufféllig ist, dass na-
hezu alle Content Analysen qualitativ untersucht wurdstiglich Payk(2009 fuhrte eine
guantitative Analyse durch.

Die ausgewerteten Poligg¢gn al y s en zeigen, dass auch i m
Deutschland neben Bereichen fortbestehender Einheitlichkdaetrachtliche Vielfalt der
Policies der Landebesteht (vgl. auch Hildebrandt/Wolf 2008, Jeffery et al. 2014), welche
eine Untersuchung der Determinanten von Vielfalt lohnenswert erscheinen lasst. Die Aus-
wertung der Erklarungskraft der Determinanten ergibt, dass Parteien in nahezu allen Policy
Analysen getestet werden und eindeutig erklarungsstarkster Faktor sind (42 Prozent hohe
Erklarungskraft / 32 Prozent teilweise Erklarungskraft). Zweitstarkster Erklarungsfaktor
sind soziobkonomische Bedingungen (23 Prozent / 27 Prozent), die in mehr als der Halft
der PolicyAnalysen getestet werden. Die Finanzkraft (19 Prozent / 16 Prozent) liegt unge-
fahr gleichauf mit institutionellen Faktoren (17 Prozent / 15 Prozent). Eine insgesamt geringe
Erklarungskraft weisen die selten getesteten Burgereinstellungenahdi deren Zurtick
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weisungsquote mit 15 Prozeéinebenso wie bei Institutionen mit 19 Prozérgehr gering

ist. Uberraschenderweise wird die Ost/Wésterscheidung ebenfalls selten getestet, wobei

sie in den durchgefihrten Tests in 67 Prozent eine hdkaréngskraft hat und in 33%
keine. Der Einfluss von Interessengruppen (5 Prozent / 5 Prozent) ist als gering anzusehen.

Forschungsstand (2)Landespolitik nach deFodderalismusreform |

Die grol3e Bedeutung der Foderalismusreform | flpaddiische System der Bundesrepub-

lik Deutschland spiegelt sich wider im regen Interesse, auf das sie in der Literatur stiel3.
Dabei stand zunachst die Bewertung der Reform im Hinblick auf das Ziel von mehr autono-

mem Gestaltungsspielraum im Vordergrund. Dayerische Ministerprasident Stoiber, der
einst von der A Mugesprechen hdittd, blieb b& seiner pasitveniEin-
sch2atzung: Die Landtage erhielten Aerheblic
der zu einem AGe $%DielBeutailungil derdnesseasthafticiman & ite-

ratur fiel deutlich verhaltener aus. Die mittlerweile umfanglich vorhandene juristische Lite-

ratur zeigt eine Vielzahl von Limitationen (Uberblicksdarstellungen bspw. bei Schneider

2013, Gerstenberg 2009, Gré¥). Die ausfuhrlichste Darstellung aus politikwissenschaft-

licher Perspektive findet sich bei Zohlnhofer (28023), der zu dem Schluss kommt, dass

der Agewonnene Handlungsspielraum vermutlic
Regelungsmateriear schei nen | @ssti. . bereinsti mmend
neuen Kompetenzen seien Azu eng begrenzt, a
bedeutsame Gestaltungschancen im europaischen und globalen Standortwettbewerb gewin-
nen | i etCeScihmiLdatu (2011: 222) hingegen hat di
wegs nur i #Angkl eigeihthaeind en [erweitert]f.

Neben dem kompetenzrechtlichen Gestaltungsspielraum hangt die Wirkung der Reform we-
sentlich davon ab, ob und wie die LaAndeeiheuen Mdglichkeiten tatsachlich nutzen. Dabei
dominiert nun der Fokus der Foderalismusforschung, d.h. neben dem konkreten Inhalt der
Gesetze auch die Frage von Einheitlichkeit vs. Vielfalt. Die Einschatzungen unterscheiden

sich dabei teils gravierend. Bballe Kompetenzen hinweg auRert sich von Blumenthal
(2010177) vier Jahre nach der Reform skeptiscl
scheinen Uberschaubar, das Mal? der eigenstandigen Kompetenzwahrnehmung begrenzt und
die Bedeutung der horizontale und verti kalen Politikverfl ec
Forschungsprojekt des Deutschen Instituts flir Foderalismusforschung dagegen registriert
eine zunehmende Gesetzgebungsaktivitat der
len dieser Gebiete Msterentwirfe erarbeitet wirden, um die Einheitlichkeit aufrecht zu er-
halten (...) sich ni ch230)bLaun Jeffety etqlt (BO1@TH b e ( Sc
kam es bisher nicht zu groRRerer Divergenz; gemald Wolf und Hildebrandt @321,698)

1 hitp:/iwvww.sueddeutsche.de/politik/foederalisauis-mutteraller-reformenl.785750vom 13.12.2004
12 hitp:/iwww.faz.net/aktuell/politik/inland/geplantgundgesetzaenderungdie-mutteraller-reformen
1332135.htmivom 23.06.2006
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setzen die Lander eigenstandige Akzente, doch fanden sich gleichzeitig gréRere inhaltliche
Ubereinstimmungen zwischen den Gesetzen.

Mittlerweile existieren zur Frage der Politinterschiede, d.h. im Sinne deskriptiver Ana-

lysen, zu vielerKompetenztiteln Einzeluntersuchungen, die ebenfalls zu sehr unterschiedli-

chen Schlissen kommen. Das Hochschulwesen ist gemal PasternacB32pim Bereich

des neuen Gestaltungsspielraums eher durch Einheitlichkeit als durch Diversitat gekenn-
zeichnet. Aich im Strafvollzug zeigt sich nur eine begrenzte Ausdifferenzierung zwischen

den Landesgesetzen (Rowe und Turner 2016). Leber :(2@8% stellt fur Jugendstrafvoll-

zug, Nichtraucherschutz und Ladenschluss fe
del edi herausbil deten, um die si clbsungerhpp-er e L2
sitionierten. Zum Nichtraucherschutz verabschiedeten alle Lander ein generelles Rauchver-

bot fur die Gastronomie, wobei sich eine grol3e Bandbreite an Ausnahmeregelungen vom
Verbot findet (Reus 2016). Bei der Beamtenbesoldung hingegen ist ein starkes Gefalle ent-
standen (Lorse20i85) ; es °ffnet sich kontinuierlich
gemeister 2013146).

Die wenigen politikwissenschaftlichen Analysen, die gysiigsch Erklarungsfaktoren un-
tersuchen, erbringen, dass Parteien und sikmmomische Unterschiede eine wesentliche
Rolle spielen (Dose/Wolfes 2016, Reus 2016, Rowe/Turner 2016, Leber 2014), wobei die
Besoldung laut Dose/Wolfes auch durch den Verschukhinugk erklart wird. Im Bereich

der Beamtenbesoldung ungersorgung wird die Finanzkraft als ausschlaggebender Faktor
ausgemacht (Knopp/Hagemeister 2013: 148, Leunig/Neumann 2012: 203) und auch im Ju-
gendstrafvollzug sind laut Leunig/Pock (2010) bewussie/éichungen von Landesgeset-

zen insbesondere der drei finanzstarksten Lander auszumachen. Uber die Kompetenztitel
hinweg zeigt der Uberblick bei Reus und ZohInhéfer (2015: 262), dass die groReren und
finanzstarkeren Lander mehr Aktivitat an den Tag legtehfriiher tatig wurden.

Forschungslicken in der bestehenden Literatur

In beiden Bereichen zeigt sich zunachst einmal eine grof3e empirische Liicke die untersuch-
ten Politikfelder betreffend. Hier sind bislang Uber die Breite der Politikfelder, Uber alle 16
Lander sowie Uber einen langeren Untersuchungszeitraum hinweg keine soliden Aussagen
maoglich. Landespolitik im Allgemeinen betreffend sollte die Kulturd Innenpolitik, ins-
besondere angesichts der hohen legislativen Gestaltungsmdglichkeiten der &idnkier,
erforscht werden. Landespolitik nach der Foderalismusreforaisio in den neuen Kompe-
tenzbereichen sieht sich noch grél3eren Defiziten gegenuber, politikwissenschaftliche Ana-
lysen existieren nur fir wenige ausgewahlte Kompetenzbereiche. GaBehiihgsbedarf
besteht mithin an Studien, die mehrere Politikfelder auf Basis eines einheitlichen Analyse-
schemas vergleichend untersuchen. Zwar ist hervorzuheben, dass in den Sammelb&nden von
Hildebrandt und Wolf (2008/2016) einige wesentliche Einfludsf&k in allen Beitrdgen
behandelt und auch gesamthaft bewertet werden, dennoch bleibt die Vergleichbarkeit der
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Einzelbeitrage aufgrund der unterschiedlichen Forschungsdesigns deutlich hinter politik-
feldvergleichenden Anal y besonde@ methodisehe Hegaus- Ha n d
forderung fur kuinftige Forschung besteht darin, die bislang fast ausschlief3lich qualitativ un-
tersuchten Policynhalte so aufzubereiten, dass sie durch eine héhere Fallzahl einer statisti-
schen Analyse uber Zeit zuganglich sind.

Mit Blick auf die theoretische Seite zeigt sich, dass insgesamt ein Mangel an Analysen be-
steht, die systematisch Erklarungsfaktoren untersuchen. Viele Publikationen zur Landespo-

litik, auch von Politikwissenschaftlern geschriebene, bis Mitte der 2000er Wainen eher

deskriptiv angelegt, mit lediglich anekdotischen Kausalverweisen. Die vorhantemen

Rahmen dieser Dissertation in einem eigenen Autsagewerteten Publikationen zeigen,

dass aus dem etablierten Theoriekanon der Rélinya | y s e Pau meii ®théa und a
°konomi sche Bedingungené, verbunden mit aus
ren, getestet werden. Fur die weitere Forschung empfiehlt es sich, Burgereinstellungen und
Institutionen verstarkt zu testen, weil diese bislangimuvenigen Fallen getestet wurden,

bei diesen Tests jedoch eine vergleichsweise hohe Erklarungskraft erreichten. Bei Blirger-
einstellungen fallt besonders ins Auge, dass die 6ffentliche Meinung mittels Medienanalyse

auf Landesebene noch niemafgersucht wurde.

Daneben wird die Perspektive der Foderalismusforschung zu wenig einbezogen, sowohl Fra-
gestellung als auch Theorien bzw. Erklarungsfaktoren bestreffend. Die vorhandenen Policy
Analysen sind fast ausschlie3lich aus politikfeldspezifisBleespektive und auf politikfeld-
analytische Weise geschrieben, d.h. sie tangieren Foderalsmus gen nur anebent
konsequente Theoretisierung und Operationalisierung. Meist erfolgen lediglich gelegentli-

che Verweise, welche Faktoren (der Polfayalyse) neben der konkreten inhaltlichen Ge-

staltung der Gesetze im einzelnen Land zugleich auch bestimmte Unterschiede oder Ge-
mei nsamkeiten der Landesgesetze erkl&ren. a
(Blancke 2004, Ulbricht 2016) untersucht;iteee Erklarungsfaktoren zu eiader wechsel-

seitiger Beeinflussung der L&nder waren noch nie Gegenstand einerAwdigpe. Obwohl

die Literatur ausfuhrlich die unterschiedlichen Kapazitadten und Ressourcen (GroR3e, Finanz-
kraft, Verwaltungskapazitat) dé&énder thematisiert hat, wurde bislang noch nicht unter-

sucht, ob bzw. wie sich diese Asymmetrie im deutschen Féderalismus auf die Politikent-
scheidungen der Lander auswirkt. Auch die horizontale Verflechtung der Landespolitik (Ko-
ordination) wurde bislang m@aus institutioneller Sicht, aber nicht systematisch hinsichtlich

der Konsequenzen auf den Poloytput der Lander untersucht. Gleiches gilt fur die fode-
ralismusspezifische Variante der 6ffentlichen Meinung bzw.udiéarische Orientierung
Bevolkerung.

Hinsichtlich der Féderalismusreform | besteht eine Forschungslticke nicht nur mit Blick auf
kompetenzibergreifende und vergleichende Analysen der Inhalte der neuen Landesgesetze,
sondern auch mit Blick auf die Kompetenzbereiche sdfasteralismus defiert sich nicht
notwendigerweise Uber Unterschiede der Policies, sondern lber die Selbststandigkeit der
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subnationalen Einheiten (Schmidt 19887f.). Dies bedeutet, dass der gewahlte Gesetzge-
ber Uber substantiellen Gestaltungsspielraum fiir autonomesploétEntscheidungen ver-
fugen muss. Detaillierte und umfassende Ausarbeitungen aus politikwissenschaftlicher Per-
spektive finden sich in der Literatur allerdings weder zu ausgewahlten Kompetenzen noch
im Vergleich aller Kompetenzen.

1.2.2 Erkenntnisse der vorliegenden Dissertation

Im Folgenden werden zunachst diezelnerAufsatzemit ihren jeweiligerFragestellungen,
Ergebnissemund Forschungsbitragen prasentiert, bevor zum Abschluss der Ubergreifende
Beitrag der Dissertation noch einmal zusammengefasst wird.

Die einzelnen Aufsatze der Dissertation und ihr jeweiliger Beitrag

Taking stock after 40 years of Lander policy analysis. A review dhe determinants of
regional policy output in Germany

1 Autor*innen: Iris Reus / Stephan Vogel
1 In Uberarbeiteter Form i.E. bei German Politics

Obwohl die Zahl der PolicyAnalysen auf Landesebene nicht erst seit Kurzem stetig zuge-
nommen hat, fehlt bislang eine umfassende und systematische Evaluation der Forschung.
Um diese Licke zu schlieen, haben wir alle (78) Padlicglysen, die in den letztener
Jahrzehnten publiziert wurden, gesammelt und ausgewertet. Dabei zeigt sich zunachst ein
Forschungsdesiderat im Bereich der Kulturd Innenpolitik, der gerade aufgrund der hohen
legislativen Gestaltungsmoglichkeiten der Lander lohnenswert ersclé@ioRer For-
schungsbedarf besteht mithin an Studien, die mehrere Politikfelder auf Basis eines einheit-
lichen Analyseschemas vergleichend untersuchkarme besondere methodische Herausfor-
derung fir kiinftige Forschung besteht darin, die bislang fast ausdicihligualitativ unter-
suchten Policyinhalte so aufzubereiten, dass sie durch eine hohere Fallzahl einer statisti-
schen Analyse Uber Zeit zuganglich sideinem zweiten Schritt haben wir analysiert, in-
wieweit etablierte Theorien der Poligynalyse Untershiede im PolicyOutput der Lander
erklaren kénnenUm den heterogenen Pool an Polegalysen einheitlicksystematisch
auswerten zu kénnen, haben wir ein dreigliedriges Bewertungssystem zur Erklarungskraft
von Indikatoren entwickelt, welches die unterschichen Methoden sowie Operationalisie-
rungen der Indikatoren integriert. Im Ergebnis zeigt sich, dass Parteien in nahezu allen Po-
licy-Analysen getestet werden und dabei mit Abstand erklarungsstarkster Faktor sind. Zweit-
starkster Erklarungsfaktor sind so@zkonomische Bedingungen. Da Institutionen sowie die
bislang selten getesteten Bevdlkerungseinstellungen eine niedrige Zurlickweisungsquote
aufweisen, sollten sie von der Forschung kunftig o6fter in P@icglysen einbezogen wer-

den.
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Policy-Vielfalt zwischen den Bundeslandern nach der Foderalismusreform I: Art, Aus-
malf3 und Akteure

1 Autor*innen: Iris Reus / Stephan Vogel
1 veroffentlicht in: Zeitschrift fir Vergleichende Politikwissenschaft, 12. Jg., Heft
4/2018, S. 621642

Der Aufsatz untersucht d@gismal’ und die Art von Polieyielfalt zwischen den Bundes-
landern mit Hilfe eines neuen umfangreichen Datensatzes, der die Gesetzgebung in 15 neuen
Gesetzgebungskompetenzen vollstandig erfasst, die durch die Foderalismusreform | (2006)
in die ausschlief3llee Zustandigkeit der Lander tbertragen wurden. Wir knipfen damit an
eine zentrale Debatte der deutschen Féderalismusforschung an: die Verortung des deutschen
Bundesstaates zwischen Einheitlichkeit und Vielfalt. Unser methoHdmuteptioneller

Beitrag ist,dass wir den Begriff der PolieRiversitat in verschiedene Aspekte ausdifferen-
zieren, neue Indikatoren zur Messung von Peloyersitat entwickeln und systematisch

Uber Politikfelder, Lander und Zeit hinweg untersuchen. Der Datensatz beruht auf eigens
ertwickelten politikfeldspezifischen Indizes, welche die Landesgesetze fir die quantitative
Analyse zuganglich machen, zugleich aber in qualitativer Detailtiefe die Inhalte des jewei-
ligen Politikfeldes berticksichtigen. Durch diese systematische MessungkoyBiver-

sitat wird das Fundament gelegt fur weitere, auch kausale Analysen. Die vorliegende Aus-
wertung ergibt im Einklang mit der jingeren Forschung, dass es in den meisten neuen Kom-
petenzbereichen zu substantieller Poliiyersitat in der Landespolitigekommen ist. Von

den Landern wird Policyiversitat in unterschiedlichem MaRRe beférdert, wobei Bayern
Vielfalt besonders vorantreiloind damit die in der Literatur haufigorzufindendeEinord-

nungdes Landes a@ t y priAd avle @ ddstatgtr 6

Chance genutzt? Zur Umsetzung der Foderalismusreform | durch die Landesgesetz-
geber

9 Autorin: Iris Reus
1 bis dato unveroffentlicht

Die Foderalismusreform | sollte durch neue Landeskompetenzen mehr Raum fur foderale
Politikgestaltung schaffen. l nwi ewei t di es
Kompetenznutzung durch die Lander mal3geblich davon ab, welcher Gestaltungssapielra
sich tatsachlich mit den neuen Kompetenzbereichen verbindet. Aus politikwissenschaftli-
cher Perspektive wurde dies bislang noch nie umfassend erortert; die Forschung konzentriert
sich meist auf die zu beobachtenden Gesetzgebungsaktivitaten, wodurobsentlher
Erklarungsfaktor fur (das Ausbleiben von) Vielfalt unbeachtet bleibt. Das Manko der um-
fangreichen juristischer Literatur ist, dass meist selektiv und isoliert bestimmte Aspekte be-
trachtet werden. Das Ziel des vorliegenden Aufsatzes ist datenem interdisziplindren
Ansatz Beschrankungen und Mdglichkeiten der politischen Gestaltung systematisch, ge-
samthaft fuir jeden Kompetenzbereich sowie in Relation der Kompetenzbereiche zueinander,
zu bewerten. Im Ergebnis fallt der neue Gestaltungsapi@lrdeutlich geringer aus als die
Anzahl der neuen Kompetenzbereiche suggeriert, was von vornherein die Chance fur
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foderale Politikgestaltung (und damit auch Vielfalt) einschrankt. Es zeigt sich ein klarer Zu-
sammenhang zwischen Gestaltungsspielraum unetggebungsaktivitdten der Lander. Wo
substantieller neuer Gestaltungsspielraum besteht, wurden von den meisten Landern Gesetze
verabschiedet mit mehrheitlich substantiellen Unterschietenbestehenden Abstufungen
zwischen den Kompetenzbereichen. Fiiveedifferenziertere Betrachtung dieser Unter-
schiede wird im zweiten Teil des Aufsatzes ein erweitertes Bewertungsschema zum Grad
der Vielfalt der Landesgesetze vorgestellt, welches die Indizes von Reus/20b@)\er-

wendet, nun aber in einer umfangreichguantitativen und qualitativen Auswertung auch

die Einzelscores einbezieht. Wahrend fur die statistischen Analysen methodisch bedingt le-
diglich die Gesamtscores (d.h. das Aggregat der Ausgestaltung der Einzelregelungen des
Gesetzes) verwendet wurden, Rdmer der gesamte Mehrwert der qualitativen Detailtiefe

der Indizes ausgeschopft werden. Entsprechend dem Konstruktionsprinzip eines additiven
I ndex averstecktdé sich ein betr2chtlicher
Bewertung bei eigen Kompetenzbereichen angepasst werden muss.

Linking territorial and policy diversity: What drives regional policy -making in the
German federation?

1 Autor*innen: Iris Reus / Stephan Vogel
1 bis dato unveroffentlicht

In diesem Aufsatz untersuchen wirnwiefern die seit der Wiedervereinigung 1990 deutlich
gestiegene territoriale Diversitat auf Landeselieseziobkonomische, politisekulturelle

und finanzielle Unterschiededen PolicyOutput der Lander beeinflusst. Die getesteten De-
terminanten wurden eer systematischen Auswertung der Literaigt.(erster Aufsatz die-

ser Dissertationder bisherigen Forschung entnommen. Fur die Analyse haben wir einen
umfangreichen Datensatz erstelefus/Vogel 2018 der alle 425 Landesgesetze zwischen
2006 und 2013 einschlief3t, und mittels politikfeldspezifischer Indizes die Unterschiede zwi-
schen den Landesgesetzen erfasst. Wir adressieren so eine Forschungsliicke der bisherigen
Literatur, namlich Policyinhalte scaufzubereiten, dass sie einer statistischen Analyse uber
Zeit und Uber Politikfelder hinweg zuganglich sind. Die gepoolte Zeitreihenanalyse sowie
die Random Effects Paneldatenanalyse zeigen flr die wirtschaftspolitischen Kompetenzbe-
reiche eine starke Erkidngskraft von Parteien wie auch des Katholikenanteils. Soziotko-
nomische Faktoren entfalten dagegen keinen Einfluss alfa®y-Output, ebenso wie der
Urbanisierungsgrad, Interessengruppen und Finanzkraft. Im gesellschaftspolitischen Be-
reich finden sichhingegen keine Parteieneffekte, allerdings wieder eine starke Erklarungs-
kraft des Katholikenanteils. Zudem erweist sich hierLaiks-RechtsEinstufung der Bir-

ger als erklarungskraftig wie auch soziookonomische Faktoren. Urbanisierungsgrad und Fi-
nanzkraf zeigen keinen Effekt, ebenso wie Interessengruppen. Die Exddiérungskraft

von Bevolkerungseinstellungen (hier insbesondere religiése Einstellungen) in beiden Poli-
tikfeld-Gruppen unterstreicht den Befund der Literaturauswertung, dass diesem Faktor kinf-
tig mehr Aufmerksamkeit entgegengebracht werden sollte.
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Swimming with or against the tide: Why subnational governments follow or deviate
from the policy mainstream in a federation. Evidence from Germany.

1 Autor*innen: Iris Reus / Stephan Vogel
9 bisdato unverdoffentlicht

Ausgangspunkt dieses Aufsatzes ist die in der Literatur viel thematisierte Asymmetrie im
deutschen Bundesstaat. Auch im Zuge der Reformverhandlungen waren divergierende Inte-
ressen zutage getreten, wobei Forderungen nach mehr Gestaltungsspielraum wamallem

den grol3eren, reicheren und wirtschaftsstarkeren Landern ausgegangen waren, wahrend die
leistungsschwacheren Lander darin auch das Risiko von Nachteilen im innerdeutschen Wett-
bewerb sahen. Die Untersuchungsfrage ist nun, inwieweit diese Asymmetrénder sich

auch in deren Gesetzgebung widerspiegelt. Die These lautet dabei, dass groRere bzw. star-
kere Lander eher ihre eigenen Poliegtscheidungen treffen und abweichen, wahrend klei-

nere und schwachere sicheherimPeMg i nst r eam a\wdhesetwieddnkdern 6. DI
Forschung haufig vorgebracht, allerdings bislang lediglich mit anekdotischer Evidenz. Un-
ser Beitrag liegt zunachst in der Ausdifferenzierung der Ubergreifenden allgemeinen Kon-
zepte AGr°Cefi und ASt 2r k emfindétenundkopesationatjseet- r e n n t
bare Erklarungsfaktoren. Daraus leiten wir Hypothesen zur Abweichung ab, die wir in einer
gepoolten Zeitreihenanalyse systematisch tber 15 Politikfelder und 16 Lander hinweg tes-
ten. Die Analyseergebnisse zeigen schliel3lich, desfse Lander (Flache) und Lander mit
historischer Tradition als Staat mehr vom Pcldginstream abweichen. Dies fuhren wir
theoretisch darauf zurtick, dass diese Lander ein ausgepragtes Selbstverstandnis entwickelt
haben, als einzelner Staat eigene lagjigk Wege im Bundesstaat zu gehen und sich damit
gegebenenfalls auch gegen den unitarischen Trend zu stellen. Die Abweichung eines Landes
hangt auBerdem von dessen Verwaltungskapazitat ab. Somit erklaren langerfristig stabile,
strukturelle Faktoren die Ateichung besser als dynamische Faktoren (sozio6konomische
Bedingungen, parteipolitische Zusammensetzung der Regierung und Finanzkraft), auf die
sich die Forschung bislang konzentrierte.

Neue Eigenstandigkeit oder Unitarismus wie bisher? Landespolitik reh der Fodera-
lismusreform | am Beispiel der Nichtraucherschutzgesetzgebung

1 Autorin: Iris Reus
1 veroffentlicht in: der moderne staaZeitschrift fir Public Policy, Recht und Manage-
ment, 7. Jg., Heft 1/2014, S. 1372

In diesem Aufsatz wird am Beispigér Regelung des Nichtraucherschutzes in der Gastro-

nomie untersucht, inwiefern es nach der Foderalismusreform | zu eigenstandiger Landesge-
setzgebung bzw. Harmonisierung der Landesgesetze gekommen ist. Mit Blick auf die Ge-
setzesinhalte, dargestellt anhandree s ei gens ent wi ckel ten 1[I nde
schiedenin zwischen Einheitlichkeit und Viel
gemeinen Konzeption finden sich gleichzeitig wesentliche Unterschiede in den Detailrege-
lungen. Basierend auf quiiiven Analysen der Gesetzgebungsprozesse wird sodann nach
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vollzogen, welche Faktoren jeweils eigenstandige Landespolitik geférdert bzw. gehemmt
haben. Vereinheitlichende Tendenzen gehen d
men deVerwaltungskoordinierung sowie dem Unitarismus der Medien im 6ffentlichen Dis-
kurs aus. Gleichwohl entwickelte sich die 6ffentliche Meinung in allen Landern auch inhalt-
lich mehrheitlich in Richtung restriktiver Regelungen zum Schutz der Nichtraucher. Fode-
rale Tendenzen sind in geringerem Mal3e auf besondere landesspezifische Gegebenheiten
zurickzufuhren sowie auf unterschiedliche Parteifarbungen der Landesregierungen. Dabei
ergaben sich deutliche Unterschiede zwischen den Landesverbanden, womit die These der
Regionalisierung des Parteienwettbewerbs hier bestéatigt wird. Dartber hinaus zeigt sich,
dass eigenstandige Landespolitik nicht zwangslaufig zu unterschiedlichen Gesetzesinhalten
fihren muss, und umgekehrt bei Weitem nicht alle inhaltlichen Ubereinstinemuang in-
tentionale Angleichung zurickzufihren sind.

The effect of reformed legislative competences on Lander polieyiaking: determinants
of fragmentation and uniformity

9 Autor*innen: Nicolai Dose / Iris Reus
1 veroffentlicht in: Regional & Federal Studje6. Jg., Heft 5/2016, S. 6244

Die Fragestellung dieses Aufsatzes knipft diegktlen vorherigen Aufsa(Reus 2014an;

es geht hier darum, den Grad der Fragmentiebmg Einheitlichkeitaus der Gesamtper-

spektive aller 18.andesgesetze zu erklaren. Empirisch werden vier neue Gesetzgebungs-
kompetenzen der LandérLadenschluss, Strafvollzug, Beamtenbesoldung und Laufbahn-

rechti vergleichend betrachtet und dazu ein Kategoriensystem zur Operationalisierung der
abhangigen Varidbn entwickelt, welches quantitative und qualitative Darstellungen gleich-
ermafien in sich aufnimmt. Der analytische Rahmen geht zunachst von zwei etablierten The-
orien der PolicyAnalysei Parteien und Problemdruékaus. Kern der Uberlegungen ist,

dass esi der Summe zu héherer Fragmentierung kommt, wenn unterschiedliche Effekte bei
diesen Erklarungsfaktoren in den Landern festzustellen sind, und umgekehrt zu geringerer
Fragmentierung, wenn 2hnliche Effekte vorl:i
bewer bo, i nsbesondere im Angesicht von Haus
gebnisse zeigen, dass sowohl Parteiendifferenzen als auch unterschiedlicher Problemdruck
den Fragmentierungsgrad der Gesetze erhdhen. Wettbewerb Ubertrifft diese begen sog
hinsichtlich der Erklarungskraftwerden finanzielle Nachteile beftirchtet, treten selbst par-
teipolitische Vorstellungen dahinter zurtick. Einheitlichkeit wurde neben &hnlichen partei-
politischen Vorstellungen der bandessedhiaé¢t a
in den Verwaltungen im Rahmen von Koordination beférdert, was die ber&8eums2014

(vorheriger Aufsatzyorgefundene Bedeutung dieses bislang in der Literatur noch nicht un-
tersuchten Faktors unterstreicht.
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Der Beitrag derDissertation in ihnrer Gesamtheit

Zunachst wurde einem interdisziplinaren Ansatz folgend die politikwissenschaftliche Per-
spektive mit der juristischen Perspektive zusammengebracht und fur alle neuen Kompetenz-
bereiche der den Landern durch die Foderalisefasn | erwachsene Gestaltungsspielraum
examiniert. Eine genaue Kenntnis des Gestaltungsspielraums ist Voraussetzung fur eine ada-
quate Bewertung der Landespolitik nach der Reform, da hierdurch deren Méglichkeiten und
auch Grenzen abgesteckt werden. Darastlalie3end wurden fur die 15 Kompetenzberei-

che mit Gesetzgebungsaktivitat politikfeldspezifische Indizes entwickelt und alle 425 Ge-
setze im Untersuchungszeitraum codiert, so dass eine umfangreiche Datenbank zur Landes-
gesetzgebung in allen 16 Bundeslandersteht. In empirischer Hinsicht ist also die Einbe-
ziehung der Gesetze in allémicht lediglich ausgewéhlteénneuen Gesetzgebungskompe-
tenzen der Lander zu betonen. Die konzeptionelle Innovation ist die Konstruktion der Indi-
zes, die einerseits qualitad Detailtiefe aufweisen, deren Gestaltung aber gleichzeitig eine
aggregierte Betrachtung sowie statistische und politikfeldibergreifende Analysen aller Ge-
setze Uber Zeit ermdglicht. Die Indizes ordnen die Politikfelder zwei Gruppen (Wirtschafts
und Geskischaftspolitik) mit gemeinsamer Konfliktlinie zu und die Gesetzesinhalte auf der
entsprechenden Ordinalskala ein. Auf dieser Basis lassen sich viele verschiedene Fragestel-
lungen analysierei hier einerseits die konkrete inhaltliche Ausgestaltung dedésge-
setze und andererseits die AbweiMahnmg reiamde
Zusatzlich wurde ein Kategorienschema zur Einordnung des Grades der Fragmentierung der
Landesgesetze entwickelt, welches ebenfalls politikfeldiibergreifend anweéstdbad da-

bei quantitative und qualitative Darstellungen gleichermalR3en aufnimmit.

Fur die durchgefihrten Analysen kamen sowohl qualitative als auch quantitative Methoden
zum Einsatz. DiestatistischerAnalysen beziehen wie oben geschrieben auf h6hergm A
gregationsniveau alle Gesetze in allen 16 Landern ein und untersuchen den Einfluss von
Erklarungsfaktoren tbeZeit und Uberalle Kompetenzbereiche hinweDurch Letzteres

ergibt sich ein reprasentatives Sample, welches generalisierende Aussagen uber die Breite
der Landespolitik ermdglicht. Zusétzlich wurden qualitative Detailanalysen fur drei ausge-
wahlte Kompetenzbereiche und darin ebenfalls fir die Gesetze aller 16 dandegefuhrt,

die tiefere Einblicke in kausale Muster erméglichen, welche allein quantitativ nicht adaquat
zu untersuchen sind. Zur Weiterentwicklung der Theorie tragt die Arbeit in zweifacher Hin-
sicht bei. Zuné&chst wurden in einer Studie politikfeldibefgnd etablierte Theorien der
Policy-Analyse getestet. Durch Auswahl der Theorien auf Grundlage einer systematischen
Literature Review der bis dato im Forschungsbereich publizierten Patialysen ist dabei

ein Vergleich mit bisherigen Erkenntnissen iigig In einemweiterenSchritt wird der
Wechsel zur Perspektive der Foderalismusforschung vollzogen, d.h. neben konkreten Inhal-
ten werden nun der Fragmentierungsgrad aller LaAnder sowie die Abweichung einzelner Lan-
der betrachtet. Dazu wird der theoretisét@hmen um foderalismusbezogene Erklarungs-
faktoren erweitert, die in der Literatur bislang lediglich allgemein diskutiert wurden. In einer
Analyse wird dig bislang lediglich mit anekdotischer Evidenz vorgebrachi@ese, dass
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AgroCen und dhsrtiheereigenén Paliéies deefalgen, erstmalig systematisch
getestet, indem diese Merkmale konzeptionell ausdifferenziert und fur einen empirischen
Test operationalisiert werden. In weiteren Analysen werden, ebenfalls erstmalig in der deut-
schen Foderalmusforschung, der Einfluss von Koordination der Lander untereinander, von
Wettbewerb zwischen den Landern sowie der unitarischen Orientierung der Bevdlkerung
(und hier insbesondere der Vermittlung Uber die Medaeihglen PolicyOutputder Lander
systemaschanalysiert.

1.3 Schlussbetrachtung

Auch im Aunitarischen Bundesst adelfatibDiesut schl
ist die erste Erkenntnis, aus eigenen Analysen zur Landesgesetzgebung wie auch aus der
umfassenden Evaluation der bis datdlmierten PolicyAnalysen im Forschungsbereich.

Das Ausmal3 der Vielfalt ist unterschiedlich ausgepragt zwischen den Politikfeldern, aber
dennoch Uber Politikfelder und Lander hinweg substantiell vorhanden. Die Vorstellung des
aver kappt en dEsichdlse nichthewahahaitets 6 h

Die Griunde fur Vielfalt bzw. Einheitlichkeit betreffend hat sich tber alle Analysen hinweg
zun?2chst ein starker Ei nf-Analgsesi indbespréresvorhner 6 |
Parteien und soziodkonomischen Bedingummeverschiedenen Forméngezeigt. Unter-

schiede bzw. Ahnlichkeiten zwischen den Policies der Lander sind in vielen Fallen auf Un-
terschiede bzw. Ahnlichkeiten bei diesen Faktoren zuriickzufiihren. Dariiber hinaus erwei-
sensichweitere, speziell féderalismtiezogene Faktoren als wirkungsmachtig. Zu nennen

sind hier insbesondere die (Flache@rol3e eines Landes und das Vorhandensein einer Tra-

dition von Staatlichkeit wvor 1949, wel che |
Mainstreamdé deredémdrabdnr hKeor diDmagt i on dur c
tend sowie |l autstarke °ffentliche Forderung

nen bremsenden Einfluss auf das Ausmalf3 foderaler Vielfalt. Es lohnt sich mithin, in der
Policy-Analyse auf Landesehe angestammte Pfade zu verlassen und den etablierten Kanon
an Theorien zu erganzen um jene foderalisbemgenen Faktoren, die in der Foderalis-
musforschung bislang lediglich theoretisch diskutiert, aber noch nicht systematisch empi-
risch getestet wurden.

Anknipfend an die Erkenntnisse dieser Dissertation lassen sich einige Ansatzpunkte flr
kinftige Forschung ableiten. Zunachst haben sich neben der groRen Erklarungskraft von
Parteien in der herk°mmlichen aunchnamigem sc hen
Parteien) in zwei der drei im Detail untersuchten Politikfelder (Nichtraucherschutz, Laden-
schluss) auch deutliche Unterschiede zwischen gleichnamigen Parteien in den verschiedenen
Landern ergeben. Hier ware es interessant systematisch zu umeersnwiefern die bereits
nachgewiesene Foderalisierung der Positionen der Landesparteien (Brauninger/Debus 2010)
das PolicyMa ki ng beeinfl usst. Ausgehend vom Einf
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Koordination auf die Gesetzgebung richtet sich der Blisgkden Anfang: Unter welchen
Bedingungen kommt es tberhaupt zu Koordination? Und wenn schlie3lich eine koordinierte
Policy-Option vorliegt: Wie genau beeinflusst diese den weiteren Gesetzgebungsprozess im
einzelnen Land, unter welchen Bedingungen komnateesioch zu Abweichungen davon?

Last but not least hat sich gezeigt, dass eigenstandige Landespolitik nicht zwangslaufig zu
unterschiedlichen Gesetzesinhalten fihren muss, wahrend umgekehrt bei Weitem nicht alle
inhaltlichen Ubereinstimmungen zwischen desndesgesetzen auf intentionale Anglei-
chung zurickzufuhren waren. Das in der deutschen Fdderalismusforschung haufige Vorge-
hen, von Gesetzesinhalten auf Absichtdmnkret: Vereinheitlichungsabsichten bei &hnli-
chen Gesetzen zu schliel3en, birgt somit dgrol3e Gefahr von Fehleinschatzungen. Es ist
daher angeraten, kiunftig die prozessuale Dimension mit einzubeziehen und genauer zu un-
tersuchen, inwiefern Wechselwirkungen und Pelicgnsfers stattfinden.

Mit Blick auf die Foderalismusreform | schlieflich ist festzustellen, dass die Reform durch-
aus einen Impuls darstellte und zur Belebung der Landespolitik gefuhRiad®lenarde-

batten zeigen, dass die Foderalismusreform | das Bewusstsein der Abgedrdegtinsst

und diese in ihrer Rolle als Gesetzgeber gestéarkt hat. Gleichzeitig wurden durch die neuen
Kompetenzen in einigen Bereichen intensive oOffentliche Diskussionen stimuliert. Nachdem
die Landespolitik seit jeher im Schatten der Bundespolitik stethdementsprechend meist

auf geringeres Interesse der Birger trifft, ist dies im Sinne einer lebendigen Demokratie auf
Landesebene zu begrii3&ie neuen Gesetzgebungskompetenzen wurden grol3teils genutzt
und sie wurden vom Grol3teil der Lander genutzbddkam es zu deutlichen Unterschieden,
sowohl die Nutzung der neuen Kompetenzen als auch Inhalte der Landesgesetze betreffend.
Wir sehen also Amehr F°deralismusfi als zuvo
reiche auch zu neuen Unterschieden in derdespolitik gefuhrt haben. Das Ausmald der
Kompetenznutzung sowie das Ausmal} der Vielfalt sind dabei haufig auf den jeweiligen Ge-
staltungsspielraum zurtckzufiihren. Wo Einschrankungen und Unsicherheiten des Gestal-
tungsspielraums bestehen, ist die Kompetatzamg wie auch die Vielfalt geringer. Nach-

dem dies einige Kompetenzbereiche betrifft, ist die Schlussfolgenidgnt Liegt das Ziel

darin, mehr Vielfalt in der Landespolitik zerreichen bendtigteszunachseinmal weiteren
Gestaltungsspielraum furedlLander ungomitneuerlicheReformmal3nahmen.
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2 Taking stock after 40 years of Lander policy analysésreview
of the predictors of regional policy output in Germally

ABSTRACT:

The number of policy analyses at the Land level has ta®dly increasing, yet we lack a
comprehensive and systematic review of this literature. To close this gap, we have collected
the entire population of severgyght analyses of policy output from the last four decades
and evaluated their research designd findings. This evaluation reveals a gap in cultural
and law enforcement policies as well as in comparative analyses across several policy fields.
Methodologically, there is a need for policy content to be captured in a way that facilitates
statisticalanalysis over time. We then examine to which extent established theories of
policy-making predict variance in policy output. The partisan composition of government is
clearly the strongest predictor. Sjected, e i nst
they should be included more frequently in future policy analyses. Finally, we discuss
substantive policy effects of frequently tested indicators.

2.1 Introduction

Although there has been a marked proliferation of policy analyses of Germanlsiaties)
recently, we lack a systematic review of the state of the art which discusses results and
provides recommendations for future research. This literature review investigates how Land
policy analyses have been conducted (regarding investigation jpeoiary fields, method,

etc.) and what factors predict the variance in policy output among Lander. It is the first
literature review to evaluate the findings on these questions over the last four decades
comprehensively and systematically and to idenhgy/resulting research gaps. This is also
relevant for policy analysis in general as we evaluate established theories of policy analysis
over a long period of time and across policy fields (using the Lander as homogeneous cases).

Our review reflects the growing interest of political scientists waiilde in the regional

level over the last two decades (see Hooghe et al. 2016; Keating 2008). In Germany, the
Land level lay in the shadows for many years, as questions of centraligaitibecision

making and the resulting problems dominated the literature (Benz 1985; Scharpf et al. 1976).
With reunification in 1990, researchers have become more interested in the Land level (on
elections: e.g. Burkhart, 2005; on parties: e.g. Brayeriand Debus, 2012; on institutions:

e.g. Leunig, 2007; on a combination of such aspects: Freitag and Vatter, 2010). In this

13 Zusammen mit Stephan Vogel, i.E. bei German Polfiicgiberarbeiteter Fassung
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context, Land policies came increasingly into focus (e.g. Minch 2011; Schmid and Blancke
2001; Sturm 2005). In 2008, HildebrandtdaWolf published the first edited volume
focusing solely on Land policies (a second edition appeared in 2016), followed by two
special issues (Jeffery et al. 2016; Sack and Tdller 2018).

While policy analysis at the regional level started relativelyita@ermany, the predictors

of policy diversity in other federations had been investigated since the 1960s (Miller, 2004,
35). Constituent unitsodé policies in many fe
USA and Canada (for literature reviews the USA see Peterson, 1995;18, Miller,

2004, and Kincaid, 2010, on Canada see Imbeau et al., 2000). These regional policy analyses
have shown in particular the effects of parties (Grumbach, 2018), socioeconomic conditions
(Barclay and Fisher, 2003)nstitutions (Hecock, 2006), public opinion (Caughey and
Warshaw, 2018), interest groups (Pomey et al., 2010), and fiscal power (Réssel and Wein
gartner, 2010).

For Germany, the only extensive literature overview across policy fields was compiled by
Blumenthal (2009, 3®), who includes thirtstwo publications on Land policies for the
period until 2006, but does not comprehensively evaluate them. According to this overview,
the main predictors are party differences, political culture, path dependeaoigs,
socioeconomic differences i5)Werdllpictureroidsixtten| de br
policy fields shows the greatest differences to lie between East and West Lander, as well as
between territorial and city states, often deriving from socioecandifferences. They also

found historical path dependencies and, to some extent, effects of political institutions and
organised interests. Party effects were also confirmed, whereas according to the new edition
(Wolf and Hildebrandt 2016, 395), they hagwartially decreased. In the latest Special Issue
(Sack and Toller 2018, 611f.), some partisan effects are found. Other influential predictors
include socioeconomic problem pressure and, occasionally, interest groups.

None of the literature reviewison Germany as well as on other federatiorgathers the

entire population of policy analyses. Neither do they provide a comprehensive and
systematic evaluation. Moreover, none of the literature reviews measures how much
influence the predictors have on raga policymaking relative to each other. Our
contribution is therefore that we gathered the whole population of sesigfitylLand policy
analyses published since the founding of the Federal Republic. This limits typical biases of
literature reviews, suchs publication bias resulting from sampling only from (specific)
journals. Moreover, we systematically evaluate the policy analyses according to a uniform
scheme, which allows us to rank the predictive power of the theories considered. This
uniform schemalso facilitates integrating policy analyses that use different methodologies
(quantitative, qualitative, and mixed). We focus on the predictive power of theories across
policy fields for two reasons: First, policy analysts may identify additionally aekev
independent and control variables for future analyses based on our evaluation. Second,
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federalism research is interested in the factors that cause policy diversity across many policy
fields to better understand regional politics as a whole (for Gerndaffery 2005).

The article is structured as follows. In the next section, we present the database and
methodology. We show the empirical results in the third section, before concluding.

2.2 Analytical approach

2.2.1 Database

By carrying out a broad seardombining various strategies we obtained the whole
population of Land policy analyses (se@pendix section A for details) and avoid
publicationtype related biases (seppendixsectionB which also discusses publication
bias). First, a comprehensive search for the period 1949 to August 2018 was conducted in
the Bavarian Library Network, which contains bookd articles purchasdaly the member
libraries. The search termi&deralismus*, Bund*, Land*, Landergs well as all Land
names, were used. The same search was conducted in the catalogue of the German National
Library, which contains all books and journagdablished in Germany. To ensure wide
coverage of Englistanguage articles, a topic search (title, abstract, keywords) from 1956
to August 2018 was carried out in the Social Sciences Citation Index. The search terms here
were Lander* and German states. Newe checked the references in all selected literature
titles to identify further relevant works (snowball principle). We also fully examined
thematically relevant special issues and edited volumes. In addition, we checked all
publications of researchevgho have published frequently on Land polioyking. Since

the snowball system is less effective for recent years, we validated the results by carrying
out a full search of articlaswithout limitation to specific search termsn titles and partly

in abstracts of nine relevant German (at least since 2010) and taratyelevant English
journals (2014 to August 2018).

The policy analyses thereby collected are included if they fulfil the following requirements.
The first prerequisite is that it be a tingdased empirical study. Each study must have a
clearly specified object of investigation, which can be any substantive policy, including
expenditures. Following our research interest, some areas are excluded. This concerns first
of all fiscal and budgety policy, as well as institutional policy (organisational law,
administrative policy, and so on), because they are not substantive policy fields. Since our
focus is on legislation, we only consider analyses of policy outputs, not policy outcomes.
Policy implementation and competenedated matters are excluded. Within a study, several
Lander have to be compared for at least one point in time; longitudinal studies in a single
Land are excluded.
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Our unit of analysis is a single policy field within a pehblion. If several dependent
variables within one policy field are examined, we assess them jointly. If dependent variables
from several policy fields are analysed within one publication, we evaluate them separately
for each policy field. The number of wsiof analysis is therefore slightly larger (seventy
eight) than the number of publications (skxtiyne).

2.2.2 Methodological guidelines

The aim of the evaluation is to assess the predictive power of more general theories. We thus
seek to make a statement about the extent to which the factors belonging to a theory have an
impact on theespective dependent variables in the policy analygesal (for example,
whether parties make a difference). To add more policy insights to this evaluation, we also
analyse the substantive policy effects of frequently tested indicators (for example, which
effectleft parties have).

We obtained the prediat® of Lander policy output which we investigate here in two steps.
First, we selected established and frequently studied theories from the policy analysis
literature!* These theories forithe wider framework for a number of specific influencing
factors, vihich can take many different forms in individual cases but, importantly, are linked

by a common causal mechanism. These theoretical categories were deliberately designed
widely so that all variables cdpre classified over the entire investigation periodiHe

second step, we identified the individual influencing factors in all the policy analyses
evaluated, and assigned all of them to the theories enumerated ir2 Tadnhel presented in

detail in theappendixsectionC.

Theory Assignedindicators

Partisan theory |  Indicators relating to different ideologies and aims of parties
which politicians base poliegnaking

1 Exemplary operationalisationkeft vs. right governments,
specific coalition formats

Socioeconomic |  Indicators comprise socioeconomic conditions in terms of

determinism functional problems and needs in society to which politicians

(functionalsm) react. From the range of possible policy options, Land
politicians select the one that fits the socioeconomic conditic
of their Land (Reus 2016, 213).

1 Since this category subsumes many factors from different fi
we distinguish between economic factors (e.g. unemployme

1 These theories have been established since the beginning of Land policy analysis and thus policy analysts could
have tested any of them during the fallestigation period (no bias). Empirically, their test frequency also does not
change over time in a wahat creates bias (see appergbxtionB). Although we acknowledge that these theories

are interlinked, we treat them as separate here because policy analysts do not agree on the natuliaksf these
rendering a comparative analysis unfeasible.
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Theory Assignedindicators

rate), demographic conditions (e.g. proportion of senior

citizens), the degree of urbanisation (e.g. populatenrsity)

and social factors (e.g. rate of incarceration).

Fiscal power 1 Indicators relating to fiscal resources which define the
affordable options for action

1 Exemplary operationalisations: debt per capita, tax revenue
capita

Institutions 1 Indicatorsare formal and informal rules and conventions whi
structure political decisiemaking

1 Institutionalism includes factors such as constitutional
provisions or veto players, as well as the concept of path
dependency

Interest groups | § Indicators relating toMuntary organisationguch as trade
unions or environmental organisations) which seek to influe
policy-making through lobbying or participation in corporatis
structures

1 Exemplary operationalisations: degree of organisation of
associations, access to decisiakers

Ci ti zens|T Indicators comprise values and attitudes of citizens (groksy
fields and issuspecific attitudes, as well as attitudes derived
from religion) which politicians take into account when maki
policy decisions, in order to be-etected

1 Exemplary operationalisations: attitudes measured by surve
share of Catholics, public opinion presented by the media

East/West divide | § Indicators relating to the arespecific combination of
socioeconomiccahi t i ons, citi zens?®o
dependencies, resulting from the-yar division before
reunification

1 Dummy for Eastern vs. Western Lander

Tab 2.1: Assignment of indicators to theories

Independent variables are included in the evaluation if they meet two criteria. First, the
variable must be tested transparently: that is, the author has systematically collected and
examined it for all Lander studied. Second, we only include variablesawitar theoretical
foundation. This criterion is met if the author either theorises the effect direction explicitly
(for example, as a hypothesis) or postulates a causal connection to the dependent variable by
assigning the independent variable to atielf a political scientist can clearly recognise

the reference to a theory, even if not explicitly stated, the variable is also taken into account.
As our research interest is on policy variance, we only include variables that differ across
Lander and &n therefore predict policy variance among them.
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To evaluate the policy analyses uniformly and systematically despite varying methods
(quantitative, qualitative, mixed) awogerationalisations, we use a deliberately simple rating
system with three valuéfor details and examples sapgpendixsectionD):

1 + =theory/indicator has high predictive power

1 o=theory/indicator has partial predictive power

1 - =theory /indicator has no predictive power

We measure the predictive power by examining whether certain values of the independent
variable are systematically associated with certain values of the dependent variable (in
guantitative analyses: significance of an effect). When assessing the preolietere we
generally follow the author; if an explicit evaluation is missing, we gather it ourselves from

the regression tables or the text (for detailssggeendixsectionD). Across all methods, the
evaluation is based on the effect direction theortsethe author prior to analysis. In the

very rare cases in which the opposite effect (than expected by author/theory) is found and
the author does not explain it plausibly afterwards, we rate thiislasrder to arrive at an

overall assessment for a tmg, the individual assessments of the corresponding indicators

are aggregated. These indicators are considered equal unless the author deems any indicator
particularly valid. All evaluations and the corresponding text references from the policy
analyses an be found in thappendixsectionL. To ensure intercoder reliability, the authors
checked each otherdéds assessments and discus

The predictive power of a theory can be assessed in two ways: as a proportion of all policy
analyses (dtrcltsd)lngpgrdémena proportion of onl
theory was tested. We assume that the predictive power of most theories can best be assessed
using all policy analyses. Since authors usually test the variableghfoh they expect

effects based on theoretical considerations and previous studies and should include the
relevant control variables, the ntest of an established theory should in principle equate to

no predictive poweli(). However, a nottest may als be due to missing or difficult to obtain
data. For the theories considered here, thi
groups, qualitative studies on path dependency (quantitatively, path dependency is measured
by the readily availale lag), and partly to policy fieldpecific indicators of socioeconomic
determinism. Moreover, a ndast could reflect the fact that certain theories, particularly
relating to cultural and religious factors, are less common in the literature generally.
Therefore, we also include a measure of predictive power in tests only. This also provides a
different perspective of predictive power, reflecting that certain factors are theoretically
expected to matter only for certain policies.
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2.3 Results

This section presents the results of the evaludfiowe first summarise descriptive
information on research designs used and then turn to the predictive power of the theories.

2.3.1 How have Lander policy analyses been conducted?

Research on Land policies began in 1980 with Schnddttsnal studyCDU und SPD an

der RegierungBetween then and 1999 (see fig@&, left), only two articles and one
monograph were published. From 2000 onwards, interest in Land 4padiking increase
strongly and continuously, from nine publications in the period 208®twentyfive in the

most recent period (2015 to October 2018). The latter includes the most publications of any
five-year interval despite its truncated time span. Thus, 97 perotaht publications
appeared in the second half of the almosydér publication period. Federalism Reform |
(2006) and the preceding reform debate seem to have stimulated research in this area
generallyi that is, not only with regard to the new legisla Land powers. The spike in

2008 and 2016 is due to the edited volumes by Hildebrandt and Wolf.

The investigation period of the policy analyses (see figuregight) covers the entire period

from the foundation of the Federal Republic. The yearm f®49 to the mid970s,

however, have been little investigated, while the most recent geansaturally also still
underrepresented. The masudied period is from shortly after reunification to the
beginning of the 2010s. Overall, there is a neecdifalyses that span the 1970s to the late

2010s. Such analyses could examine how much the predictive power of the theories changed
over time in the course of Europeanisation and globalisation, while kefickafter
comparisons between the relativelyhomogeous 6ol dé L2 nder and t he
new Federal Republic would allow to specify changes resulting from reunification.
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Fig. 2.1: Publication datedé€ft) and investigation periodight)

151n the bivariate analyses, we do not run significance ésst® collected the entire population.
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Note: The columns on thieft denote the number of publications. The area omitfie: represents the number
of policy analyses covering the year

Looking at the number of Lander investigated per policy analysis (see fi@uitef, we

find that 77 per cent of the studies include all Lander, which is positive for generalisability.
Another 9 per cent of the policy analyses cover more than half of the Lander (at least six
Lander before reunification and at least nine after). Theingéngal4 per cent of the analyses

are limited to a maximum of half the Lander.

Figure 22 (right) shows the number of policy fields examined per publication. The size of

the boxes indicates the proportion of all publications. Thus, 90 per cent of tiwpois

cover only a single policy field. Only seven of the sirtge publications analyse several

policy fields: Schmidt 1980 (six), Schmid 2002 (four), Dose and Reus 2016, Galli and Rossi
2002, Turner 2011 (three each), as well as Potrafke 2011 &ami®nd et al. 2010 (two

each)!® Therefore, a significant research gap exists in studies that compare policy fields with

a uniform scheme. It should be emphasised that in the edited volumes by Hildebrandt and
Wolf (2008, 2016), some important theorieg aonsidered in all contributions and also
assessed overall; however, due to different research designs, the comparability of the

i ndividual contributions | ags significantly
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Fig. 2.2: Number of Landerléft) and policy fields coveredi@ht)

Note: The columns on thieft show the number of policy analyses that cover all, more than half but not all,
between more than a quarter and half, and fewer Lander. The treemapighttsleowsi by the varying sizes
of the boxed how many publications analyse the displayed number of policy fields

Mapping the number of policy analyses by policy field reveals major differences (see figure
2.3).1” Education is the froatunner with nineteen policy analysésone in every four.
Employment and labour market with fourteen policy analyses and social welfare and health

18 Note that within the publications we only take into account the analysis of legislative output and not outcome (see
section 2.1) and define policy fields as explained in footnote 4. Accordingly, Jeffery et al. 2014 and Rothgang and
Wessel 2008 are nobnsdered analyses that cover several policy fields here.

17To assign policy analyses to policy fields, we use a modified form of the policy field classification by Dardanelli
et al. 2019 (see appendirctionE).
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care with twelve policy analyses are next. Together, these three policy fields tamroun
more than half of the analyses. The next policy field trails far behind, addressed by only six
analyses. Taxation, agriculture, and economic activity are at the bottom with only two policy
analyses each.

Education

Employment and labour market
Social welfare and health care
Law enforcement
Environmental protection
Transport

Migration and integration
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Fig. 2.3: Policy fields analysed

Note: The bars show the number of policy analyses covering the respective policy fields.

Now we testwhether Land policies are examined all the more frequetiitéy greater the
legislative power of the Lander in the respective policy fi€llthis end, we compare the

di stribution of policy analyses just presen
policy fields (data from Kaiser and Vogel 2019; fdetails seeappendixsectionF).
Disproportionality in this regard might bias statements about the overall predictive power of
the theories, given the overrepresentation of some policy fields. The results show partial
proportionality: in about half of thpolicy fields, the number of policy analyses traties

extent of legislative power. For example, the biggest number of policy analyses are of
education, in which the Lander have the greatest scope. A misfit is found in employment and
labour, as well asisocial welfare and health care, where numerous policy analyses were
carried out despite low legislative autonomy. The reversed misfit applies to culture and, to a
lesser extent, law enforcement. This constitutes a research gap as only a small or medium
number of policy analyses have been presented despite high legislative autonomy in both
policy fields.

A survey of the methods used across all three publication periods shows a relatively balanced
distribution, with thirtyeight quantitative (49 per centhirty-one qualitative (40 per cent)

and nine mixed (11 per cent) poliepalyses (see figui24, left). Contrary to the general

trend in political science towards quantitative methods, their proportion decreased for the
period 201018. Previously, in 200/ 9, twice as many quantitativas qualitative analyses
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had been published. In the most recent years, QCA has established itself as a new method.
First used in 2016, it has since been employed in almost every fifth policy analysis.

100% 100% 1
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Fig. 2.4: Method by publication datéeft) and type of dependent variabteght)

Note: The column sections on theft represent the share of policy analyses that are qualitative (dark grey),
quantitative (light grey), and mixed (striped), by publication date. dolumn sections on thight show these
shares for all publication dates by type of dependent variable.

Figure 2.4 (right) shows the methods used for the entire publication period in conjunction
with the type of dependent variable. The focus ispending, with fortytwo analyses (54

per cent); policy content was analysed twegityht times (36 per cent) and spending and
policy content together eighimes (10 per cent). Until the 2000s, studies on spending
dominated; by the 2010s policy contenti@pending were researched equally. This trend is

to be welcomed because polimaking is not adequately reflected by spending alone. We
find that all content analyses were examined qualitativedgly Payk (2009) carried out a
guantitative analysis (hower, just for one policy field). A challenge for future research,
therefore, is to capture policy content more often in a way that increases the number of cases
and facilitates statistical analysis over time.

2.3.2 Which theories predict La&nder policy output?

In this subsection, we assess the predictive power of the theories (presented in &2fion 2

in the policy analyses. We show the results from different perspectives: first, across policy
fields for the entire investigation period; split into the pebedore and after reunification

in 1990; for four policy field groups; and finally by type of dependent variable (content
versus spending). All graphs follow the sastheme. The length of a bar indicates the
proportion of all policy analyses in which a¢ng was tested. The different colours represent

the proportion of high (black), partial (dark grey) and no (light grey) predictive power in the
tests. Their relation to each other indicates how well a theory fares when tested. The numbers
displayed in thgraphs are listed iappendixsectionG. Additionally, we provide informa
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tion on some patrticularly interestingpncrete effects of indicators that are frequently used
in the policy analyses (for details smgpendixsectionH).!®

2.3.2.1 Predictive power of theories overall

Parties I 7 ]
Socioecon. determ. IR ]
— thereof Economy IR |
— thereof Demograph. ]
— thereof Urban. IELC]
— thereof Social cond. [
Financial power
Institutions
Interest groups
Citizens' attitudes
East/West
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Fig. 2.5 Predictive power of theories overall

Partisan theory

Partisan theoris by far the most frequently tested theory (in 94 per cent of policy analyses;
see figure2.5), which reflects that parties are a preeminent object of study in political
science. It has high predictive power in 42 per cent of all policy analyses and partial
predictive power in another third (32 per cent), thus contributing to the predictionaf pol
differences in three out of four cases. In the tests, parties fare reasonably well compared to
other theories. Clearly, then, party differences are the strongest predictor.

When classifying the various operationalisations intoothee r ar ¢ h i riglgvs.deft h e me
parti eso6, wightandleft partiesihave thelstoohglest effect (in the theoretically
expected direction) on policy content. In more than four fifths of these analyses on economic
and social policyleft paries are associated witleftd  ( -interaentienist/ egalitarian)
policies. This includes limited shop opening hours to protect employees (Dose and Reus
2016), the rapid extension of institutional childcare (Turner 2011), and less selectivity and a
focuson integration in the school system (Payk 2089jhtp ar t i e sightpa ¢ srad k é t
liberal/meritocratic) policies in almost three quarters of these analyses. The effect is even
more pronounced in societal policy, whdeft parties have pushed throughogressive

and/or libertarian policies in all tests, such as nmgyets for prisoners (e.g. Dose and Reus
2016; Rowe and Turner 2016), stronger protection ofsmakers from secorldand smoke

18 Note that these specific effects anestly based on a (very) small number of policy analyses.

35

0



(Reus 2016), or more measures for eqggits for women (Sabister 1997). Likewise in all
tests,right parties enacted conservative and/or authoritarian policies such as a ban on the
Muslim headscarf (Blumentha2009; Henkes 2008) or deportations to the insecure
Afghanistan (Hoérisch 2018). However, contrary to gehéneoretical expectationggft

parties correlate with higher expendituresompared to other partiésonly in slightly less

than two fifths of the spending analyses. Similanilght parties lead to lower expenditures

only in less than every third dwgais. Left parties are associated with higher spending on
childcare (Andronescu and Carnes 2015), benefits for asylum seekers (Horisch 2018), and
active labour market policies (e8chmid and Hedrich 2008Right parties are associated

with lower spending in the afomaentioned areas, yet with highspending in higher
education (Oberndorfer and Steiner 2007; Potrafke 2011). Thus, across all parties, spending
decisions appear to be constrained by external faetbrsh limit party differences.

The patrticipation of the Greens in the government systematically correlates with ecologi
cally left policies: stricter regulations on fracking (Toéller 2017) and genetically modified
organisms (Hartung and Horisch 2018) aadspending focus on aggnvironmental
measures (Ewert 2016). Surprisingly, the Greens do not increase spedenthan other
parties, even in education (e.g. Galli and Rossi 2002; Wolf 2006), culture (e.g. Tepe and
Vanhuysse 2014), and public transpbota (SchollerSchwedes and Ruhrort 2008).

Grand Coalitions are associated with higher expenditures for internal security (Schniewind
et al. 2010), while evidence on social security (Galli and Rossi 2002; Schneider 2010),
culture (Potrafke 2011; Schniewdret al. 2010), and education (e.g. Galli and Rossi 2002;
Potrafke 2011) is mixed. This mostly confirms the theoretical expectation that Grand
Coalitions increase spending for bagifit andright policies as they cater to the claims of
many voters.

Socioeconomic conditions

The second strongest predictorsiscioeconomic conditionsvhich have high predictive
power in 23 per cent of all policy analyses (tested in 60 per cent of analyses). Even more
frequently, in a further 27 per cent of policy ars&y, they partially predict the output. When
considering only the tests, socioeconomic conditions show both a high and a lack of
predictive power more rarely than most other theories but offer a partial prediction most
often among all theories, resultingeavall in an average performance in the tests. This can
be attributed to the fact that socioeconomic determinism is usually operationalised by
numerous indicators, which makes a medium overall rating more likely.

Socioeconomic indicators are very hetemogous. Thus, for most of them, not enough
similar analyses are available to evaluate concrete effects. For the unemployment rate, which
we investigate subsequently, we find that higher unemployment is often associated with
higher spending (in seven out w¥elve tests). A consistent influence in this respect was
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shown for social (Rothgang and Wessel 2008) and educational spending (e.g. Arends 2017,
Baum and Seitz 2003). For labour market expenditures, the effect of higher unemployment
reversed over time atsled to higher expenditures from the 1990s until about 2000 (Schmid
and Blancke 2001), but to lower expenditures afterwards (Schmid and Hedrich 2008).

Comparing the four subcategories of socioeconomic determirsonomic factorsire by

the far mostnfluential as they predict the policy output in more than a third of all analyses
(37 per cent) at least partially. This is a remarkable figure, because limited data access makes
it occasionally difficult to test policy fieldpecific indicators. In the $&s, economic factors
perform at an average levddemographic variablegprovide a systematic or partial
prediction in only every seventh policy analysis (15 per cent). Their rejection rate of 40 per
cent in the tests is the highest of all factors examifi&é@ proportion of high or partial
predictive power is even lower forbanisation(10 per cent) andocial conditiong6 per

cent). Both subcategories are rarely tested, namely in 17 per cent (urbanisation) and 8 per
cent (social conditions) of all policanalyses. In these tests, urbanisation performs poorly
compared to other theories, while social conditions fare very well.

While urbanisation has a low predictive power overall, it can explain why some city specific
needs such as longer shtagening hours (Dose and Reus 2016) or the focus of social housing
on flats instead of ownayccupied homes (Jaedicke and Wollmann 1983) are taken into
account in urban areas. Urbanisation correlates positively with expenditures for culture
(Stocker 2010) rad labour market promotion (Schmid and Hedrich 2008), but surprisingly
negatively with expenditures for the care of children under six (Busemeyer and Seitzl 2018).
There is contradictory evidence on expenditures for police officers (Birkel 2008; Tepe and
Vanhuysse 2013).

Fiscal power

The fiscal powerof the Lander predicts policy output systematically in 19 per cent of all
analyses and partially in another 15 per cent. This reflects that fiscal power is only expected
to predict differences between poligiwith fiscal implications. Considering only the tests,
fiscal power performs worse than most theories as it is often rejected.

Concrete effects can be summarised over many analyses, since almost all indicators can be
classified into the overarchingschem 6 | ow vs. high fi scal power
correlates positively with spending in three fifths of the tests. This positive association
applies to public employment (e.g. Schmidt 1980) as well as expenditures on youth policy
(Beinborn et al. @18) and (partially) on care and childcare (Bigsemeyer and Seitzl 20118

It is also mostly confirmed in education (e.g. Wolf and Heinz 2016). The influence of fiscal

power on economic activity in a narrower sense has not yet been investigated, which
constitutes a research desideratum.
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Institutions

Institutional factoryield similar results to fiscal power, with a share of 17 per cent high and
15 per cent partial predictive power. When tested, institutional factors perform at an average
level comparedo other theories. Yet, they are only rejected in every fifth test (19 per cent)
which is a remarkably low rate because various institutions among the Lander are
fundamentally similari for example, the existence of proportional representation and
constiutional courts, core content of constitutions, or the lack of veto players beyond the
coalition government.

We therefore recommend including institutional factors more frequently in future analyses.
Since this theory combines many differéattors (e.g. veto player§&{ocker 2010Reus

2016] and direct democracy [Turner 2011]), which also unfold specific influences depending
on the policy field, it is difficult to summarise concrete effects across policy fields. The
policy analyses show pattiependencies, for instance, for agricultural and educational
spending, which is based on previous spending patterns (Ewert 2016; Wolf 2006), and for
the regulation of fracking, which is influenced by the established economic structure (Toller
2017). We nbice a large research gap with regard to detailed qualitative studies #étomg

path dependencies.

Citizensod6é attitudes

Ci t i z e n swiere tedted vety vacklgis only every sixth policy analysis (17 per cent)

i and predicted the policy output systematically or partially in only every seventh analysis
(14 per cent). However, they showed high predictive power in 77 per cent of ttfbitgest

value of all theories), while being rejected in only 15 per cent of the tests (lowest values of
all theories). It therefore seems plausible that their actual predictive power is significantly
higher. This is all the more likely as the effectdfciz ens é atti tudes has
other federations.

Due to the small number of cases, concrete effects across several analyses can only be
summarised for the Catholics share, which is part of the indicator group 'religion’. Four out

of five studes show that a higher Catholics share correlates with lower spending (e.g.
Andronescu and Carnes 2015; Wolf 2006). Since these tests relate primarily to expenditures
for education and child care, the lower spending by the government might be due to higher
church engagement in these areas. The low number of tests of general aispeassice
citizensd attitudes (such as T°Il Il er 2017)
availability at the Land level. In contrast, it is inexplicable that public opiasoreported by

the media (easily accessible via digital archives by now) has only been tested in a single
analysis (Reus 2016)this constitutes a major research gap.
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East and West

The differentiation between East and West Lankas, of course, only been a factor since
reunification. It was tested in every fifth (22 per cent) and demonstrated high predictive value

i n every seventh post reunification policy
the proportion of théests revealing high predictive power is sizeable at 67 per cent.

We find that in more than half of the tests the Eastern L&nder spend more (childcare
[Andronescu and Carnes 2015], sports promotion [Haring 2010], labour market policy
[Schmid and Hedricl2008] and mostly in education [e\/olf 200€). No differences in
spending were shown in culture (Stocker 2010) and domestic policy (Schniewind et al.
2010). These differences between the policy fields are not due to different investigation
periods (1996/2000s). Furthermore, all tests control for socioeconomic conditions and most
tests also for fiscal power, which points to the unique predictive value of the East/West
distinction. A considerable research gap concerns how this factor shapes policyscontent

Interest groups

The influence of interest groudmally, is low, given a share of only 10 per cent of high or

partial predictive power in the policy analyses and a very high rejection rate at 38 per cent

of the tests. A systematic effect of interest groups in the theoretically expected direction was
ony shown for <civil servantsé salaries (co
Dose and Wolfes 2016), expenditures for development programmes for rural areas (farmers'
associations, Ewert 2016), and expenditures for culture (Federal Associfittotists,

Stocker 2010). The low number of tests is partly due to the lack of relevant interest groups

in some policy fields and to limited availability of membership numbers. There is a large
research gap in analyses that examine the influence of ingeoeps in qualitative detalil.

2.3.2.2 Predictive power before and after reunification

Reunification represents a turning point for the Federal Republic. Not only did it increase
the number of Lander from eleven to sixteen, but polHicdtural and socioeca@mic
differences among them grew even more markedly. This changed the competition among
the Lander, especially as Europeanisation and globalisation intensified during this time.
Accordingly, we observe noticeable differences in the predictive power of thexsies

before and after 1990 (see fig6'°).2°

®The |l ack of/ small number of cases rendewudeasitleempari sons
20 The predictive power of the theories is not influenced by the number of Landeigatess (se@ppendixsection

).
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Fig. 2.6: Predictive power ofheories beforeléft) and after reunificatiorright)

For the period after reunificatioparty differencegredict policy outputs even more often,

with the proportion of high predictive power rising strongly from 29 to 48 per cent. This is
remarkable given the discussions in a number of subfields of political science whether parties
still matter. A more diffeentiated examination shows that parties provide even better
predictions in policy analyses covering the 193@50s (high predictive power in slightly
more than half of the analyses). Subsequently, party effects declined and increased again
after reunificéion. The predictive power asocioeconomic conditionse steeply after
reunification: the proportion of high predictive power from 10 to 26 per cent and the
proportion of at least partial predictive power even more so from 29 to 57 per cent. This
confirms the thesis that socioeconomic heterogeneity among Lander has increased
significantly as a result of reunification, leading to differences among palcies (see
Jeffery et al. 2014). The share of high predictive powé&scél powerincreased noticédxy

after reunification (from 14 to 22 per cent), and the share of at least partial predictive power
rose similarly (from 29 to 39 per cent). Fiscal indicators were only rejected in every fifth
test, as opposed to more than every third test before ratiufic This confirms that the
addition of the new Lander created a gap in fiscal power that impacts Land paliiyg,

even though the fiscal equalisation scheme largely levels out the originally enormous
disparities. Finallyjnstitutionswere analysed och more frequently (in every other policy
analysis instead of every fifth) after reunification. This can be partially attributed to the
newly awakened interest in institutions in policy analysis in general since about the 1990s.
The proportion of high prictive power remained largely constant, while the proportion of
partial predictive power rose strongly (from 0 to 22 per cent).

2.3.2.3 Predictive power of theories: policy field groups compared

Furthermore, we are interested in comparing the predictive pofibe theories between
policy fields. As some policy fields comprise only a few policy analyses, we aggregate the
twelve policy fields according to their proximity to four groups: education; labour and social
welfare; domestic policy; and econorfiyif one distinguishes between the four policy field
groups (see figur.7), differences in predictive power are noticeable for most theories.

2lEducation: Education, Culture. Labour and social welfare: Employment relations and labour market, Social welfare
and health care. Domestic policy: Immigration and integration, Criminal law, Law enforceBwmrtomy:
Economic activity, Agriculture, Environmental protection, Transport, Taxation.
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Fig. 2.7: Predictive power of theories in policy field groups

Partisan differenceprovide at least a partial prediction in far more than half of the policy
analyses (over 60 per cent) in each group, which speaks to the strength of this theory. At the
same time, differences in high predictive power obtain: parties predict outputs o tine!
analyses in 6domestic policy6 and Ol abour a
and fourth analysis in 6éeducationdé and Oec
socioeconomic determinisi® particularly strong, with high predice power in a notable

38 per cent of the policy analyses, in contrast i234per cent in the other three groups.
Moreover, socioeconomic conditions are only rejected in every ninth test in economic policy

(11 per cent). Economic factors are particylampactful in economic policy as expected

i while demographics are especially influential in domestic policy. Urbanisation and social
conditions provide low prediction across all grougiscal poweris important in education,

where it predicts policyuwtput at least partially in slightly more than half of the analyses. In
economic policy, however, fiscal power almost never matters. The effesstatitions

differs slightly less among policy field groups, with shares of at least partial predictive powe
ranging from 25 to 42 per cemtterest groupsnfluence labour and social welfare relatively

most, while in the remaining groups their effect is negligilé.t i z e n safso adfdctt i t ude
labour and social welfare most, with a 19 per cent shareledstt partial prediction, while

the effect on other groups is similarly low (&8 per cent). FinallyEast/West differentiation

plays the largest role in education and domestic policy (18 and 14 per cent of at least partial
predictive power) but has verittle effect on labour and social welfare (8 per cent) and,
surprisingly, none at all on economic policy.



2.3.2.4 Predictive power of theories: policy content and spending

If one differentiates by the type of dependent variable (see f&)8§, we see that some
theories are better at predicting either spending or content. Interestingly, despite substantial
differences in individual percentages, similar rankings of thdigiads emerge for both

types of dependent variables: the most frequent prediction originates from partisan theory,
followed by socioeconomic conditions, and tlietlose to each othéreither institutions or

fiscal power.
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Socioecon. Determ. [T Socioecon. Determ. I ]
Financial power [T 1 Financial power L]
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Fig. 2.8: Predictive power of theorigggardingpolicy content [eft) and spendingright)

Partisan effectare markedly more frequent in policy content than in spending. They predict
the variance well in slightly more than half of policy content analyses (54eud) and

almost always (93 per cent) at least partially. For spending, the share of high predictive
power is only 31 per cent and of at least partial predictive power merely 60 per cent. This
could be due to low Land tax autonomy which limits goverpirgr t i es 6 abi | i ty t
their spendingelated preferencesocioeconomic conditiorslso predict policy content

better than spending, yet the differences here are small: 25 per cent (compared to 21 per
cent) high predictive power and 54 per centnfpared to 50 per cent) at least partial
predictive power. Similarlyfiscal powerhas a slightly stronger effect on spending. While it
provides a systematic prediction in only 14 per cent of spending analyses (compared with 18
per cent for policy contenti, offers an at least partial prediction in 33 per cent of spending
analyses (compared with 25 per cent for conténsfitutionspredict spending and policy
content similarly well. On the one hand, they systematically predict the output in every fifth
spending analysis (21 per cent) as opposed to every seventh content analysis (14 per cent).
On the other hand, they offer a partial prediction in only 31 per cent of the spending analyses,
compared to 36 per cent of content analy§es.t i z e n s, Bovexdr, trathér unthacs
policy content: they systematically predict
three fourths of the spending tests. The reason might be that spending analyses more
frequently investigate overall spending in a policydfjevhereas content analyses rather
examine individual issues on which citizens likely form an opinion which the legislator can
survey. In contrastnterest groupsire slightly more influential in spending (7 per cent high

22 Duye to the number of cases, no comparison can be made for East/West differentiation.
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and 12 per cent at least partial predictive power) than in policy content (4 per cent high and
11 per cent at least partial predictive power).

2.4 Conclusion

This review of the increasing numbeloind pol i cy analyses confir
feder al stated of Germany exhibits consi de
policies (generally, Hildebrandt and Wolf 2008, Jeffery et al. 2014; on Land policies after
Federalism Reform I, Res and Vogel 2018). It is thus worthwhile to study policy diversity

and its predictors. To examine the state of the art, we have evaluated all-seglethpplicy

analyses published since 1949 systematically and comprehensively and arrive at the
following conclusions.

First of all, more research on culture and law enforcement is indicated. Furthermore, we need
more analyses that compare policies in several policy fields as well as before and after
reunification. While the overall distribution of quantit® and qualitative methods is
balanced, almost all content analyses were conducted qualitatively. Thus, policy content
should be captured more often in a way that increases the number of cases and facilitates
statistical analysis over time.

The evaluation of the predictors shows that goverparmgjesare tested in almost all policy
analyses, fare well in these tests and are thus clearly the strongest predictor. Partisan
indicators are very often operationalised based on party names, assigningal nation

wide positions. We recommend using finely graduated, metric party positions in quantitative
analyses more frequently, especially Lapecific party positions (across policy fields:
Brauninger and Debus 2012; policy fidddecific: e.g. Bert et al. 2018). More qualitative
research is needed to explain why the Greens unexpectedly do not increase spending more
than other parties when in government. Besides, further studies are encouraged to reconcile
the contradictory findings on the spemglieffects of Grand Coalitions in social security,
education, and culture.

The second strongest predictorsiscioeconomic conditionwhich are often tested and

frequently provide a partial prediction. Trailing these two theofiesal poweris on a pa

with institutional factors Due to their low rejection rates, institutions@and t i zens 6 att |
warrant more frequent inclusion in policy a
attitudes whose effects have been far more frequenthdtasteshown in other federations

using survey data. Public opinion as reported by the media also warrants more research.
Additionally, the effect of Catholic belief should be tested across many policy fields
(including social welfare). For institutions, i@und large research gaps with regard to the

rarely tested yet prominent veto player theory and detailed qualitative studies-tédong

path dependencies.
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Surprisingly East/West differentiatiois also rarely tested and shows a rather high predictive
power in the tests. To complement the existing spending analyses, future research should
investigate how this factor shapes policy contents. The influenogoést groupsas been

both hardly stdied and infrequently confirmed in the tests. We recommend that quantitative
analyses use accessible membership numbers while qualitative studies seek to unfold the
causal mechanism of these often informal processesipared to the literature reviews
mentoned in the introduction (Wolf and Hildebrandt 2008, 2016; Blumenthal 2009; Sack
and Toller 2018), we find an even higher predictive power of parties, which also persists in
recent years. East/West differentiation, highlighted by Wolf and Hildebrandé,(391),

has a rather high predictive power when tested, but only a limited one across all policy
analyses.

The predictors examinddwith the exception of the unique East/West differentiati@ne
extracted from the general policy analysis literatucetarrefore relevant for all federations.

The results of the evaluation should thus be fairly generalisable to other federations. A
special characteristic of the German case, however, is the extensive |lewetlioffiscal
differences; thus, fiscal powes likely to be more influential in other federations. Finally,

we invite researchers to consult ttemplete list of 215 indicators from the policy analyses
(seeappendixsectionK) to find fitting indicators and the respective data sources for their
future research.
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3 Policy-Vielfalt zwischen den Bundeslandemach der
Foderalismusreform I: Art, Ausmalfd und Akteute

ABSTRACT

Dieser Artikel untersucht das Ausmal® und die Art von Paligjfalt zwischen den Bun-
deslandern mit Hilfeeines neuen umfangreichen Datensatzes, der die Gesetzgebung in 15
neuen Landeskompetenzen vollstandig erfasst, die durch die Foderalismusreform | (2006)
Ubertragen wurden. Wir knipfen damit an eine zentrale Debatte der deutschen Fddera
lismusbrschung an: die Verortung des deutschen Bundesstaates zwischen Einheitlichkeit
und Vielfalt. Unser methodisekonzeptioneller Beitrag ist, dass wir den Begriff der Pelicy
Diversitat in verschiedene Aspekte ausdifferenzieren, neue Indikatoren zur Messung v
Policy-Diversitat entwickeln und systematisch tber Politikfelder, Lander und Zeit hinweg
untersuchen. Die Analyse ergibt, dass es in den meisten Politikfeldern zu substantieller
Policy-Vielfalt zwischen den Landern gekommen ist. Von den Lémdérd Policy-Diver-

sitat in unterschiedlichem Mal3e beférdert, wobei Bayern Vielfalt besonders vorantreibt.

3.1 Einleitung

Wie viel PolicyDi ver si tat findet sich im einst von
staat i b Edderaliscmbsmer Buadesrepublik Deutschland? Die Verortung der BRD

im fur Bundesstaaten typischen Spannungsfeld zwischen Einheitlichkeit und Vielfalt ist seit
jeher eine zentrale Debatte der deutschen Foderalismusforschung, an die wir in diesem Bei-
trag anktpfen. Unser Forschungsinteresse richtet sich dabei auf die Landesgesetzgebung,
d.h. die Frage nach Unterschieden und Gemeinsamkeiten zwischen derfCrRittiay der

Lander. Dies wurde zwar bereits vielfach behandelt, aber haufig anekdotisch und zumindest
nicht im umfassenden Vergleich mehrerer Politikfelder mit einem durchgangigen Analyse-
schema untersucht, so dass hier eine Forschungslicke besteht. Wir untersuchen diese Frage
anhand der Foderalismusreform | (2G86)lurch die den Landern eine Reihe vomere
ausschliel3lichen Gesetzgebungskompetenzen ubertragen wurde. Unsere Fragestellung lau-
tet: Welches Ausmalf3 und welche Art von PcelGglfalt kennzeichnet die Landesgesetzge-

bung nachder Foderalismusreform 1? Die Foderalismusreform | ist als Untersudalings
besonders geeignet, weil alle Lander 2006 in ihren neuen Kompetenzbereichen vom gleichen
Rechsstand, dem Bundesrecht, ausgingen. Unser methekiseptioneller Beitrag ist,

dass wir den Begriftler PolicyDiversitat in verschiedene Aspekte ausaddfezieren und

23 Zusammen mit Stephan Vogel, veréffentlicht in: Zeitschrift fir VergleichentigkRassenschaft 2018,
Jg. 12, Nr. 4, S. 62642.
24 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 28. August 2006, BGBI. |, S. 2034 (Inkrafttreten 01.09.2006).
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systematiscliiber Politikfelder, Lander und Zeit hinweg untersuchen. Wir haben dazu poli-
tikfeldspezifische quantitative Indizes entwickelt, die eine aggregierte Betrachtung erlauben,

aber gleichzeitig qualitative Detailtiefe aufweisen. Ensginiist vor allem die umfangreiche
Datenbank hervorzuhebéndie Vollerhebung der Landesgesetzgebung in 15 neuen aus-
schlie3lichen Kompetenzbereichen im Untersuchungszeitraum fuhrt zu einer Gesamtzahl

von 425 Gesetzen, die fir die Analyse codiertwurdee.e a Kart ogr aphi e de
der Landesgesetzgebung legt das Fundament fur zukinftige Analysen zu Einflussfaktoren

von Einheitlichkeit und Vielfalt.

Der Beitrag ist folgendermal3en gegliedert: Im zweiten Abschnitt wird zunachst die vorhan-
dene Literatr zur Fragestellung dargelegt und die eigene Arbeit dazu in Beziehung gesetzt.
Anschliel3end werden Fallauswahl und Methodik erlautert. Die empirische Analyse im vier-
ten Abschnitt wird schlief3lich von einem Fazit abgerundet.

3.2 Theoretischer Hintergrund und Anknipfung an die
Literatur

Bereits kurz nach Grindung der Bundesrepublik pragte Hesse (1962) die Diskussion mit
seiner Charakterisierung Deutschlands als A
er Kompetenzverlagerungen von den Landern auBderd und die zunehmende Selbstko-
ordination der Lander in den ihnen verbleibenden Materien. Im Ergebnis, so Hesse (1962,

S. 12, 20), trete an die Stelle der fur Bundesstaaten klassischen Gleichzeitigkeit von Vielfalt

und Einheit die Dominanz einheitlichBolicies, sogar zwischen den Landern in ihren aus-
schlieClichen Zust?2ndigkeiten. F¢r Abromeit
l ichungfi auf Landesedamevem Aeetkapmitsen skier
Zwar fehlt eine breite empirise Grundlage in Form von Poli&nalysen, doch zeigt der

Blick in die Literatur die einhellige Meinung, dass auf Landesebene in den ersten Jahrzehn-

ten der Bundesrepublik keine Polibyversitat grof3eren Ausmaldes bestand. Sturm (2008,

S. 31) konkludiert, dss sich dem SogdBechty er ei nhei tl i chung Anur v
Diversit2tin entzogen.

Nachdem schon in den 1980er Jahren einige Studien bedeutsamda@isytat zwischen

den Landern festgestellt hatten (Schmidt 1980; Sturm 1989), war mit der Wiedervereinigung
1990 laut Jeffery (1999, S. 339) nochmal eine deutliche Zunahme der Divardigidbach-

ten. Im Zuge des Aufschwungs der Politikfeldanalyse nahm die Zahl empirischer Untersu-
chungen im Folgenden bis in die 2010er Jahre erheblich zu. Neben einigen politikfeldiiber-
greifenden Sammelbanden (Freitag und Vatter 2010; Hildebrandt und 0a8f 2016;
Scheller und Schmid 2008; Schneider und Wehling 2006) und einer politikfeldvergleichen-
den Studie (Turner 2011) wurden zahlreiche politikfeldspezifische Arbeiten vorgelegt, da-
runteri stellvertretend fur vielé zur Arbeitsmarktpolitik (Blancke @4), Bildungspolitik

(Wolf 2006) und Sozialpolitik (Minch 1997). Die Befunde zeigen neben Einheitlichkeit
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auch vielfaltige Unterschiede zwischen den Policies der Lander. Im Ergebnis ist Landesge-
setzgebung im deutschen Bundesstaat des 21. Jahrhundentslidukoexistenz von Ein-
heitlichkeit in einigen Bereichen und Vielfalt in anderen Bereichen gekennzeichnet (Jeffery
et al. 2016, S. 169; Blumenthal 2009, S. 32; Wolf und Hildebrandt 2008, S. 363)- Policy
Diversitat zwischen den Landern zeigte sich insbésanin der regionalen Wirtschaftspo-

litik (Benz 1999; Go6tz 1992; Sturm 1989), von der es laut Jeffery (2005, S. Spijlaaver
Effekten in benachbarte Politikfelder wie das Hochschulwesen, die Kulturpolitik und die
Politik des landlichen Raumes kam. Aum Polizeiwesen und der Innenpolitik beobachtete
Jeffery in hbherem Mal3e Polifyiversitat, wobei Bayern als starkster Abweichler agiert
(ebd.). Mit Blick auf die zeitliche Dynamik von Poliiversitat dominieren Uber die Poli-
tikfelder hinweg zwei Muste zum einen die Kontinuitat einheitlicher bzw. bereits vielfalti-
ger Landerpolicies und zum anderen Divergenz; Konvergenz tritt dagegen lediglich in ein-
zelnen Feldern auf (Schmidt 2016; Wolf und Hildebrandt 2008).

Die Foderalismusreform | 6ffnete 2006 dirdie Kompetenzibertragungen an die Lander

ei n neues aF-®inessitdeundistiell daher dufosiarkes wissenschaftliches Inte-
resse. Laut Jeffery et al. (2016, S. 171) kam es allerdings bisher nicht zu grof3erer Divergenz;
die Lander setzten eigstandige Akzente, doch fanden sich gleichzeitig gré3ere inhaltliche
Ubereinstimmungen zwischen den Gesetzen (Wolf und Hildebrandt 2016, S. 394, 398). Das
Hochschulwesen ist gemal Pasternack (2011, S. 352) im Bereich des neuen Gestaltungs-
spielraums eher dah Einheitlichkeit als durch Diversitat gekennzeichnet. Auch im Straf-
vollzug zeigt sich nur eine begrenzte Ausdifferenzierung zwischen den Landesgesetzen
(Rowe und Turner 2016). Leber (2014, S. 278) stellt fur Jugendstrafvollzug, Nichtraucher-
schutzundldenschl uss fest, dass sich stets Auni
deten, um die sich mehrere Lander mit abweichenden Falisyngen positionierten. Die

Analyse von Erwachsenenstrafvollzug, Ladenschluss, Beamtenlaufbahnrecht und Beamten-
besoldung vo Dose und Reus (2016, S. 641) hingegen erbrachte, dass sich zwar in einigen
Bereichen Einheitlichkeit zeigt, aber teilweise auch beachtliche Diversitat. Zum Nichtrau-
cherschutz erlie3en alle Lander ein generelles Rauchverbot fir die Gastronomie, wobei sich
ebenfalls eine groRe Bandbreite an Ausnahmeregelungen vom Verbot findet (Reus 2016).
Bei der Beamtenbesoldung hingegen ist ein starkes Gefélle entstanden (Lorse 2013, S. 85);
analog °ffnete sich kontinuierlichr2amB,e AVer
S. 146)° Da aber bislang lediglich Teilergebnisse fiir ausgewahlte Kompetenzen oder Lan-

der vorliegen, besteht hier noch Forschungsbedarf.

Fur die geringe Policpiversitat der ersten Jahrzehnte der BRD wird in der Literatur mal3-
geblich die NormtdegrbiAsGllQi9csh weEritnihgekiet | i c hkei
(Art. 72,2 GG) verantwortlich gemacht, welche politische und administrative Eliten sowie
die Bevolkerung teilten. So wurde statt Vielfalt die Einheitlichkeit zur Leitidee des deut-
schen Bundesstaats (Rsch 1991, S. 283). Die unitarische Orientierung der Bevolkerung

25 Fur weitere Einschatzungen eginzelnerPolitikfeldern vgl. die Literatur irAnhang Abschnitt 11 bis 1.16
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anderte sich bis heute nur wenig, die grol3e Mehrheit beflirwortet weiterhin einheitliche Po-
licies in den Landern (Grube 2001, S. 109f.; Oberhofer et al. 2011, S. 183). Dies bremst laut
Scharp (2008, S. 515) die Landesparlamente, landesspezifische Gesetze zu erlassen. Mit
der Wiedervereinigung stieg jedoch durch die nun grof3ere-8&mimmomische, politisch
kulturelle und finanzielle Heterogenitat der Lander die Wahrscheinlichkeit fir Fieyr-

sitat, da sich infolgedessen auch die Interessen der Lander ausdifferenzierten (Jeffery 1999,
S. 330). Die leistungsstarkeren Lander stellten dabei das ehedem konsensuale Ziel der Ein-
heitlichkeit in Frage (Kropp 2010, S. 16) und fordeitemders alsid leistungsschwécheren
Lander, welche 6konomische Nachteile befurchtétemehr gesetzgeberischen Spielraum,

um im européischen Binnenmarkt bzw. globalen Wettbewerb ihre Starken durch eine auf
ihren Standort angepasste Wirtschaftspolitik besser ausspiel@imnen (Scharpf 2006, S.
8-10). Die Foderalismusreform | verfolgte explizit das Ziel, den Landern durch neue Gesetz-
gebungskompetenzen mehr Gestaltungsspielraum und somit auch Raum fur Diversitat zu
geben. Sie institutionalisierte so eine in der Wiedeiigung strukturell angelegte neue
Entwicklungsdynamik (Kaiser und Vogel 2017, S. 14). Laut Sturm (2010, S. 44) wurde da-
mit Policy-Diversitat als konzeptioneller Bestandteil des Bundesstaates nun in der Politik
grundsatzlich akzeptiert. Ausgehend voersdir Akzeptanz, der grof3eren sedkmnomi-

schen, politisckkulturellen und finanziellen Heterogenitat sowie Européaisierumgd Glo-
balisierungseinflissen lautet unsere These: Es kommt infolge der FOderalismusreform |
(2006) zu substantieller Polidyielfalt in der Landesgesetzgebung. Bevor wir die These
empirisch tGberprifen, stellen wir im folgenden Abschnitt zunachst die Fallauswahl vor und
erlautern dann unser Verstandnis von Pelfegifalt sowie die methodischen Grundlagen

der Messung.

3.3 Fallauswahl und Methodik

Unsere Ergebnisse basieren auf der Vollerhebung der Landesgesetzgebung in den neuen
ausschlieRlichen Kompetenzbereictamach der Foderalismusreform | im Zeitraum 2006

bis 2013. Taklle 3.1 zeigt die 15 untersuchté&ompetenzbereiche, welcheedsesamtheit

der Landespolitik mit Blick auf Finanzwirksamkeit, Salienz und die Aufteilung in Wirt-
schafts und Gesellschaftspolitik weitgehend reprasentativ abbilden (typischer Fall):

- Beamtenbesoldung - Jugendstrafvollzug

- Beamtenlaufbahnrecht - Ladenschluss

- Beamtenversorgung - Nichtraucherschut?

- Erwachsenengafvollzug - Spielhallen
26WegenNichﬂ\lutzqng werden die Materien APresserechtvﬁ, AVer
Personeni, AMa&r kt e, Messen und Ausstellungeni, AFl ur ber

Pacht wesenfi s ondHemstAtRinevklsiemgisogen.cht einbez
28 Es handelt sich hier juristisch um einen Teil des Gaststéattets d.h. Regelungen zum Nichtraucherschutz in
Gaststatten und nicht bspw. in Schulen oder 6ffentlichen Verkehrsmitteln.
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- Gaststatten - Untersuchungshaftvollzug
- Grunderwerbsteuer - Versammlungsrecht

- Heimrecht - Wohnungswesen

- Hochschulen (AllgGrundséatzey

Tab 3.1: Untersuchte Kompetenzbereiche

Vielfalt driickt sich auf unterschiedliche Weise aus, daher sind mehrere Aspekte zu betrach-
ten. Zunachst wird die Zallder verabschiedeten Gesetze untersucht, d.h. der Umfang der
Gesetzgebungsaktivitat. Die Nutzung der neuen Kompetenzbereiche stellt eine notwendige
Bedingung fur PolicyDiversitat dar, da diese erst entstehen kann, wenn eine gewisse Zahl
an Landern ein e@nes Gesetz verabschiedethadie BRD ist seit jeher durch ein hohes

Mal3 an (GGnduzierter wie freiwilliger) Politikverflechtung gekennzeichnet und auch nach
der Reform zeigten sich in etlichen Bereichen Koordinationsbemihungen, d.h. trotz neuer
Autonamie wurde Vereinheitlichung angestrebt (vgl. Reus und Zohinhofer 2015, S. 262).

Hinsichtlich der Gesetzesinhalte ist daher einerseits relevant, inwieweit sich die Landesge-
setze untereinander, und andererseits vom vor 2006 geltenden Bundesrecht uhterschei
Jeffery et al. (2016, S. 168f.) folgend, di
policy diversity not only between different
dabei immer auch die Entwicklung im Zeitverlauf zu berticksichtigdn,inlwieweit sich

Muster von Konvergenz und Divergenz zeigen. Angesichts der mal3geblichen Norm der
aGleichwertigkeit der L-dbé nsviaeddimhehrheits se o6 i
liche Linie der LandePoliciesi stets ein wichtiger Bezugspunkteghalb untersuchen wir

zusatzlich den Grad der Abweichung der einzelnen Landesgesetze vomNPailisgream

aller Lander, d.h. wigveit ein Land inhaltlich von den anderen Landern entfernt ist.

Zusammengefasst analysieren wir Poliiyersitéat zwischen eh Landesgesetzen also an-
hand folgender drei Aspekte, wobei wir jeweils auf die Varianz zwischen Kompetenzberei-
chen, Landern und Uber Zeit eingehen:

1 Die zahlenmafige Verteilung der Gesetze

1 Die Verteilung der Gesetzesinhalte auf eineks-RechtsSkala(Ordinalskala)

1 Die Abweichung vom LanddPolicy-Mainstream

’Der neu gewonnene Kompetenzteil umfasst hier | ediglic
weshalb sich auch die folgende Analyse ausschlieBlich auf diesen Teil beschrankt. Andere Kompetenzteile des
Hochschulechs befanden sich schon vor der Foderalismusreform | in der Zustandigkeit der Lander, d.h. in diesen

war bereits vor 2006 unterschiedliche Gesetzgebung in den Landern moglich. Weiterhin beim Bund verbleibt die
Regelung von Hochschulzugang watbschliissen.

2 Dabei werden lediglich diejenigen Gesetze in die Analyse einbezdigeRolicylnhalte substantiell verandern.

%0 Umgekehrt ist Gesetzgebungsaktivitat keine hinreichende Bedingung fir Diversitat, da die Lander auch ahnliche
Gesetze verabschiedkdnnen.
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3.3.1 Policy-spezifische Indizes zur Einordnung der Gesetzesinhalte auf
einer Links-RechtsSkala

Wahrend quantitative Untersuchungen durch den haufigen Ruckgriff auf Haushaltsdaten Po-
licy-Unterschiede oft unterschétzen, besteht bei qualitativen Studien das Problem, das Aus-
mal3 der vorgefundenen Unterschiede zu bewerten (vgl. Blumenthal 2009, SAI82{0-

sung entwickeln wir fur alle Kompetenzbereiche umfangreiche Indizes mit der Detailtiefe
einer qualitativen Studie, die aber so konstruiert sind, dass sich die Ergebnisse aggregieren
und quantitativ darstellen lassen.

DIMENSION SUBDIMENSION INDIKATOR
1. [Dimension] 1.1 [Subdimension] 0 = [rechteste Auspragung]
1 = [weniger rechte Auspragung]
(€e)
n = [linkeste Auspragung]
1.2 [Subdimension] (é)
() (€)
1.n [Subdimension] (é)
2. [Dimension] 2.1 [Subdimension] (e)
2.2[Subdimension] ( é)
(... (€e)
2.n [Subdimension] ( é)
(...) (...) (€)

Tab. 3.2 Indexkonstruktion

Die Konstruktion folgt den Prinzipien additiver Indizes (vgl. Munck/Verkuilen 2002,
OECD/EU/JRC 2008; siehe T&h?2). Die Scores in den einzelnen (Slhmensionen wer-

den zu einem Gesamtscore addiert, wobei ungewollte Gewichte durch Standardesierung
fernt werden. Dies ermoglicht die Einordnung der Gesetze als Ganzes auLiakeer
RechtsSkala (politikwissenschaftlichérdinalskala) Damit der gesamte Index zur Skala
passt, muss auch jede einzelnelfiimension zur Skala passen, d.h. die am meistente
Auspragung erhalt immer den geringsten Score und die am meisten linke Auspragung immer
den hdchsten Score. Hierdurch wird ein Vergleich tber die verschiedenen Kompetenzberei-
che hinweg mdglich, da der Ind€&esamtwert von den spezifischen Eigenschatfies je-
weiligen Politikfeldes unabhangig ist.

Die Anzahl der Dimensionen bzw. Subdimensionen des Index ist abhangig von Umfang und
Komplexitat des jeweiligen Kompetenzbereichs. Um die wesentlichen)Bo@nsionen

zu identifizieren, wurde neben den Gesetzen die einschlagige Fachliteratur herangezogen
und zudem die Indizes durch Expertenbefragungen validiert. Fur jed¢@8uaension wird
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ein Indikator festgelegt, der so viele Auspragungen hat, wie sich unterschiedliche Regelun-
gen in den Gesetzen finden. Insgesamt wurden fir die 15 Indizes 184 Irehkedaliert.

Die Codierung* wurde durch Diskussion von Zweifelsfallen und stichprobenartige wech-
selseitige Uberpriufung der beiden Autoren validiert.

Da die Indizes ausschlief3lich aus der Empirie und nicht nach der theoretisch denkbaren Va-
rianz gebildet wrden, kdnnen nur Poliekspekte einbezogen werden, bei denen Varianz
zwischen mindestens zwei Gesetzen besteht. Gleiche Regelungen kdnnen aus freier gesetz-
geberischer Entscheidung resultieren, sind aber haufig auch auf externe Einschrankungen
des Gestaltogsspielraums des Gesetzgelievse bspw. Gerichtsurteile zurickzufthren

(vgl. Reus und ZohInhofer 2015, S. 266f.). In unserem Sample besteht in finf Kompetenz-
bereichen bei allen zentralen Aspekten Varianz und in acht beim tberwiegenden Teil, wah-
rend leliglich zwei Kompetenzbereiche weiterhin tiberwiegend einheitlich geregeit.sind

3.3.2 Die Berechnung von PolicyMainstream und Abweichung

Die IndexGesamtwerte geben anwieweit die Landesgesetze in der Summe ihrer Einzel-
regelungen alinkero oder arechterdé ausgesta
nung relativ zueinander auf eirlenks-RechtsSkala. Der PolicyMainstream ist graphisch

ein Cluster ahnlicher Lalesgesetze und wird gemessen als arithmetischer Mittelwert der
IndexGesamtwerte aller geltenden Landesgesetze im jeweiligen Daton ausgehend

werden Distanzen zwischen den Gesetzen endolicyMainstream berechnet, wobei die

absoluten Betrage dBistanzen (d.h. ohne Vorzeichen) in die Analyse eingehen bp.

Es spielt also keine Rolle, ob das jeweilige Landesgesetiirsistoderrechtsvom Policy

Mainstream befindet; lediglich das Ausmal} der Abweichung ist relevant.

* Abweichung vom Mainstream

MAINSTREAM

SL SN ST HH BW BY HE NI
Abb. 3.1: Indexkonstruktion

Legendefiktive Beispielkompetenz; hoher Wert = linkes Gesetz, niedriger Wert = rechtes Gesetz
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31 Eine ausfuhrliche Darstellung der Indizes und Scores befindeinsiersten Teil des Anhangs
%2 Nahere Informationen ilAnhang
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In der Gesamtbetrachtung dieser Aspekte ergibt sich ein umfassendes Bild des Ausmal3es an
Diversitat zwischen den Landesgesetzen uber Peldi&r, LAnder sowie Zeit hinweg. Die
empirischen Ergebnisse dazu werden im nachsten Kapitel vorgestellt.

3.4 Policy-Diversitat zwischen den neuen Landesgesetzen

3.4.1 Die zahlenméalige Verteilung der Gesetze

Insgesamt wurden von den 16 Landern in den 15 aealgsiKompetenzbereichen 425 Ge-

setze verabschiedet, die mit substantiellen inhaltlichen Veranderungen im Vergleich zum
bisherigen Bundesgesetz bzw. zu anderen nach 2006 verabschiedeten Landesgesetzen ein-
hergehen. Dies sind, methodisch gesprochen, Gedetzgne Veranderung der Indexwerte
herbeiflihren. Die Gesetzgebungsaktivitaten der Lander unterscheiden sich dabei erheblich
zwischen den Politikfeldern (vgl. AbB.2).

Beamtenversorgung
Beamtenbesoldung
Nichtraucherschutz

Hochschulrecht
Jugendstrafvollzug
Ladenschlussrecht
Grunderwerbsteuer
Untersuchungshaftvollzug
Heimrecht
Beamtenlaufbahn
Spielhallenrecht
Wohnungswesen
Erwachsenenstrafvollzug
Versammlungsrecht
Gaststattenrecht

0 20 40 60 80 100

Abb. 3.2: ZahlenmafRige Verteilung der Landesgesetze nach Kompetenzbereiche2(23D6

Mit Abstand die grof3te Zahl an Gesetzen findet sich mit 85 bzw. 90 Gesetzen in den Kom-
petenzbereichen Beamtenbesoldung twaisorgung, auf die zusammen 41 Prozent aller
Landesgesetze entfallen. Dies geht darauf zurlick, dass beide Bereiche imdeirzwei-
jahrlichen Abstand durch Besoldungsrunden angepasst werden, so dass hier ein gewisser
Automatismus die erhéhte Gesetzgebungstatigkeit bedingt. Die geringste Zahl an Gesetzen
findet sich in den Kompetenzbereichen Gaststéttenrecht (acht), Versammlungsrecht (zehn),
Erwachsenenstrafvollzug (elf) und Wohnungswesen (zwdlf). Die Zahl der Landesgesetzge-
ber, die aktiv wurden, ist noch geringer (sieben bis zehn), da mehrere Novedlelbeler
Lander enthalten sind. Etliche Lander lieRen also das Bundesrecht unverandert fortgelten. In
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den tbrigen neun Kompetenzbereichen bewegt sich die Zahl der neuen Landesgesetze zwi-
schen 18 und 37. Uberwiegend wurden dabei alle Landesgesetzgebanikgivsnahme

von Thiringen beim Heimrecht und Beamtenlaufbahnrecht, Bayern beim Ladenschluss-
recht, sowie Bayern und Sachsen bei der Grunderwerbsteuer. Die grof3te Zahl an Novellen
findet sich beim Nichtraucherschutz, wo alle 16 Landesgesetzgeber mindastergeres

Gesetz verabschiedeten. Beim Hochschulrecht novellierten neun Lander, wahrend in den
Ubrigen sieben Materien jeweils Uber die Halfte der Ladnder das neue Landesrecht nach der
Erstnutzung nicht mehr veranderten. Im Ergebnis ist die notwenddjaddmg fur Policy
Diversitat, nAmlich Gesetzgebung durch viele Lander, in den meisten Politikfeldern erfullt.

Auch mit Blick auf die einzelnen L&nder zeigen sich Unterschiede beim Umfang der Ge-
setzgebungsaktivitat. Wie in Abb.33zu sehen, reicht die &pnweite der in allen neuen
Kompetenzbereichen verabschiedeten Gesetze von 21 bis 33. Knapp hinter dem Spitzenrei-
ter Hamburg (33 Gesetze) befinden sich Hessen mit 32 und Sachsen mit 31 Gesetzen, wah-
rend Thiringen und Berlin mit jeweils 21 verabschiedetese&en am inaktivsten waren.

Diese relativ Uberschaubaren Unterschiede tiberraschen angesichts der betrachtlichen Diffe-
renzen in Grol3e und Ressourcenausstattung der Parlamente (und Ministerien) der Lander.
Eindeutige Muster wie z.B. Ost / West, arm / i&h oder grof3 / kleiin sind bei Betrachtung

der reinen Gesetzeszahl nicht erkennbar.

10 |

11 ]
10 |
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11]
141
14 ]

0 5 10 15 20 25 30 35

Abb. 3.3: Zahl der verabschiedeten Gesetze nach Landern

LegendeSortiert nach der Gesamtzahl der Gesetze pro Land, helle Flache = Besoldung + Versorgung, dunkle
Flache = alle anderen Kompetenzbereiche.

Im Zeitverlauf zeigt Abb3.4 in der Gesamtschau, d.h. tber alle neuen Kompetenzbereiche
hinweg, dass die Gesetzgelguiber die Jahre eher kontinuierlich erfolgte. Es gab weder
eine starke anfangliche Zuriickhaltung noch eine auffallende Anfangseuphorie.
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Abb. 3.4: Zahl der pro Jahr verabschiedeten Gesetze (alle Landée alleKompetenzbereiche)

Sieht man sich dagegen die Kompetenzbereiche im Einzelnen an3Bplassen sich in

vielen deutliche Muster erkenneDurchgehend Gesetzgebungsaktivitaten auf hohem Ni-
veau finden sich in den Kompetenzbereichen Beamtenbesoldung und Beamtenversorgung.
Wie bereits erlautert ist dies auf turnusgemaf3e Anpassungsrunden zurtickzufihren. Gro3ere
AGesetzgebungswellenfi, d.h. die Verabschied
halb kurzer Zeit, finden sich in vier Kompetenzbereichen. Beim Spielhallenrechtligeg

Welle im Jahr 2012 und wurde ausgeldst durch einen Staatsvertrag, den bis auf (zunachst)
SchleswigHolstein alle Lander unterzeichneten. Die Welle im Jugendstrafvollzug im Jahr
2007 wurde durch ein Bundesverfassungsgerichtsurteil verursacht, dekewndtt Landern
separate Strafvollzugsgesetze fur jugendliche Strafgefangene forderte. Beim Ladenschluss-
recht begann die Gesetzgebungswelle bereits im November 2006 und reichte bis Juni 2007,
d.h. dieser Kompetenzbereich wurde frihzeitig und umfassendzgeBin Sonderfall ist

das Hochschulrecht, wo der bereits 2006 hohe Ausschlag grof3teils nicht a@essire
zuruckgeht, sondern auf die vorherige, tberwiegend kompetenzrechtlich umstrittene Recht-
setzung der Lander. Ebenfalls eine friihzeitige WelleErstnutzung durch alle 16 Lander
bereitsim Jahr 2007 findet sich beim Nichtraucherschutz, wobei hier ein Urteil des Bundes-
verfassungsgerichts in einer zweiten grof3en Welle im Jahr 2009 resultierte, da fast alle Lan-
der ihre Gesetze anpassen mussten. Miedr Spitzen finden sich noch beim Beamtenlauf-
bahnrecht und dem Untersuchungshaftvollzug im Jahr 2009. Langere Phasen mit maRig er-
hohter Gesetzgebungsaktivitdt weisen die Kompetenzbereiche Grunderwerbsteuer (2010
2013) sowie Heimrecht (2068012) auf. Inden Kompetenzbereichen Erwachsenenstraf-
vollzug, Wohnungswesen, Versammlungsrecht und Gaststattenrecht schliel3lich bewegte
sich die Gesetzgebungsaktivitat durchgangig auf niedrigem Niveau mit lediglich kleineren
Erhebungen im Zeitverlauf.
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Abb. 3.5: Zeitliche Verteilung defesetzedortiert nach Zahl der Gesetze im Kompetenzbeyeich

3.4.2 Die Verteilung der Gesetzesinhalt@auf einer Links-RechtsSkala

Die folgenden Balkendiagramme stellen §@mtliche Kompetenzbereickalar, wie sich
die Inhalte der nach 2006 verabschiedeten Landesgesetze in Relation zueinander sowie zum
bisherigen Bundesgesetz auf eih@rks-RechtsSkala(Ordinalskala)verteilen. Das Bun-
desgesett graphisch gekennzeichnet durch einen schwarzen Puskizumindest in der

33 Mit Ausnahme von Beamtenbesoldung unedrsorgung aufgrund der groRen Gesetzeszahl.
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ersten Zeit nach Inkrafttreten der Reform ein zentraler Bezugspunkt. Die Skala ist fur jeden
Kompetenzbereich standardisiert, so dass si
hin zu A100 = gr°Cter @aieninder teieht. EsGandedt schwe r t i
hierbei um theoretische Minima und Maxima, die erreicht werden, wenn ein Gesetzgeber in

allen Dimensionen des additiven Index die am meisten rechte bzw. linke Auspragung wabhilt.
Diese Darstellung zeigt auch, welcher éihtles gesamten moglichen Ind8pektrums von

den Landern tatsachlich abgedeckt wird. Je grof3er die Abdeckung und je weniger die Ge-
setze clustern, umso grol3er ist das Ausmal3 an Diversitat.
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Abb. 3.6: Verteilung der Inhalte von Landesgesetzen und Bundesgegatinei_inks-RechtsSkala

Legende:Balken = IndexGesamtwerte, Bundesgesetz gekennzeichnet durch einen schwardenund
hellere Farbe, 100 bzw. 0 = theoretisches Maximum bzw. Minimum dedigen Index.
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Das volle Spektrum des Index wird in drei Kompetenzbereichen von den Gesetzen des Bun-
des undder Lander abgedeckt (AbB.6). Beim Nichtraucherschutz befinden sichla es

bis dato kein Nichtraucherschutzgesetz gallle Landesgesetze deutlithks vom Bun-
desrecht, d.h. sie etablieren (in unterschiedlichem Mal3e) staatliche Einschrédnkungen fur
Gastwirte zum Schutz vor Passiuchen. Das restriktivste Gesetz ist dabei das bayerische
von 2010, welches ein absolutes Rauchverbot festsetzt. Die Landesgesetze zur Grunder-
werbsteuer befinden sich ebenfalls &h&s des Bundesgesetzes, weil sie allesamt den Steu-
ersatz erhohten. Didbarwiegende Mehrheit bewegt sich bei 4,5 und 5 Prozent, der Spitzen-
reiter SchleswigHolstein (2013) tUbersteigt mit 6,5 Prozent den bisherigen Bundessatz von
3,5 Prozent deutlich. Von den wenigen Gesetzen zum Gaststattenrecht befinden sich zwei
recht nahe @ relativ links ausgerichteten Bundesgesetz, wahrend sechs Gesetze deutlich
weiter rechtsstehen, was in diesem Fall einer Deregulierung zugunsten der Gastwirte ent-
spricht.

Uber 60 bis 90 Prozent des Spektrums reichen die Gesetze zu funf Materien. Beim Hoch-
schulrecht wurde mit 90 Prozent der Grol3teil des Iffsigaktrums genutzt, wobei sich vier
Gesetze sehr nahe am géinks stehenden Bundesgesetz halten, wéhrend die ansieren
gleichmafiig nachechtsverteilen. Der rechte Pol steht hier fur ein flexibilisiertes und wett-
bewerbsorientierteres Hochschulsystem. Beim Spielhallenrecht (77 Prozent Abdeckung)
wiederum befinden sich alle Landesgesetze mit klarem Absitakslvom Bundesgesetz.

Da zuvor auf Bundesebene kein Gesetz bestanden hatte, wurden Spielhallenbetreibern erst
mit den neuen Landesgesetzen spezifische Einschrankungen zum Zwecke der Spielsuchtbe-
kampfung auferlegt. Beim Beamtenlaufbahnrecht (70 Prozent Abdecksgsghlaich zwei
Gruppen unterscheiden, eine in Nahe zum darks stehenden Bundesgesetz und eine
zweite deutlich abgesetrtchtsdavon. Diese beiden Gruppen haben in unterschiedlichem
Mal3e das Laufbahnrecht flexibilisiert und damit die Verfigungsmogditdnk des Dienst-

herrn hinsichtlich des Einsatzes der Beamten erhoht. Eine Aufteilung in zwei Gruppen zeigt
sich ebenfalls beim Erwachsenenstrafvollzug (60 Prozent Abdeckung). Das Bundesgesetz
befindet sich dabei in der rechten Gruppe, wobei einige diesset@@ noch rechter, d.h.
sicherheits und straforientierter, sind. Die andere Gruppe setzt sich davon deutlich nach
links ab, was mit mehr Rechten fur Strafgefangene einhergeht. Von den wenigen Gesetzen
zum Versammlungsrecht verbleibeie meisten relatinahe am eher mittig stehenden Bun-
desgesetz. Weit abgeschlagen am rechten Rand befindet siclsptter vom Bundesver-
fassungsgericht teilweise beanstanddbayerische Gesetz von 2008, welches viele zuséatz-
liche Einschrankungen und Verpflichtungen fuMarsammlungen Mitwirkende sowie kor-
respondierend viele Rechte flr Polizei und Behorden etablierte.

Etwa die Halfte des IndeSpektrums oder weniger wird bei finf Kompetenzbereichen ab-
gedeckt. Am unteren Ende befindet sich mit 35 Prozent der Jugend&tajvélier liegen

fast alle neuen Landesgesetze sowohl sehr eng beieinander als auch sehr nahe am bisherigen
Bundesrecht, d.h. es kam zu keinen erheblichen Veranderungen die Rechte und Pflichten der
jugendlichen Strafgefangenen betreffend. Eine etw#sre Bandbreite von 45 Prozent
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findet sich beim Untersuchungshaftvollzug, wobei sich &ller Landesgesetdaks vom
Bundesgesetz finden, also die Rechte der Untersuchungshéftlinge moderat ausweiten. Die
Halfte des IndesSpektrums decken die Gesetze zunmitecht ab. Dabei verteilen sich die
Landesgesetze vom garechtsstehenden Bundesgesetz aus sehr gleichmaliglinksh

was bedeutet, dass von allen Landern zuséatzliche Verpflichtungen fir Heimtrager sowie
Kontrollen zum Schutz der Heimbewohner eingefivurden. Beim Ladenschluss (53 Pro-

zent Abdeckung) hingegen befinden sich alle Landesgesetze, relativ gleichm&Rig verteilt,
rechtsvom bisherigen Bundesgesetz. Der rechte Pol steht hier fur eine liberale Ausgestal-
tung, d.h. weniger Einschrankungen fur eatesitzer und bspw. mehr Moéglichkeiten aus-
nahmsweiser Sonntagsoffnung. Beim Wohnungswesen schliel3lich verteilen sich die Ge-
setze ebenfalls Uber 53 Prozent des Inflpgktrums, wobei das bisherige Bundesgesetz
etwa mittig zu verorten ist. Gatinks, mit deutlichem Abstand zumachsten Gesetz, be-
findet sich das niederséachsische Gesetz von 2009, welches besonders die einkommens-
schwachsten Teilnehmer am Wohnungsmarkt fordert, wahrend die rechten Gesetze mehr
den Interessen der Wohnungswirtschaft entgegenkommen.

Neben der Gesasthau der Gesetzesinhalte ist insbesondere von Bedeutung, wie sich die
Positionierung der Landeueinander Uber Zeit verandert. Im Falle von substantieller Po-
licy-Diversitat sollte eine zunehmende Ausdifferenzierung (Divergenz) zu beobachten sein.
Umgekelt wirde Konvergenz die Entwicklung von Diversitat hin zu neuerlicher Einheit-
lichkeit abbilden. Dieviolin plotsin Abb. 3.7 zeigen auf, dass es in den meisten Kompetenz-
bereichen zu erheblicher Diversitat gekommen ist. Einheitlichkeit bleibt Uberwiageimd

den Jahren unmittelbar nach Inkrafttreten der Foderalismusreform | be¥téMinoben
bereits n2her beschrieben kam es dabei mei s
gebung oder seltener durch schrittweise Verabschiedungen von Gesetzenstieg der
Diversitat bis zu einem Niveau, das im Folgenden dann konstant blieb. Falle von Konver-
genz sind im Gegenzug dazu weitaus seltener und von deutlich geringerem Umfang. Sie
treten meist als einmaliger Konvergenzschritt von einem Jahr zum nacbktdrhakaum

uber mehrere Jahre hinweg. Bericksichtigt man beispielsweise Verdnderungen der Stan-
dardabweichung der standardisierten Pefcpres um mehr als 3 von Jahr zu Jahr in den
Kompetenzbereichen, zeigen sich 25 Divergenzfalle und 8 KonvergengZfilenaximale
Anderung der Standardabweichung bei Konvergenz betragt 6, bei Divergenz 38, zudem lie-
gen 17 Divergenzfélle bei mehr als 6.

Im Einzelnen findet sich eine hohere Streuung der Gesetze im gesamten Untersuchungszeit-
raum in den Kompetenzbereicheadenschlussrecht und Hochschulrecht, in ersterem wurde
das hochste Niveau an Streuung bereits 2006 erreicht. Eine durchgangig mittlere Streubreite
findet sich bei der Beamtenbesoldung und eine durchgangig geringe beim Versammlungs-
recht. In den Ubrigenlfe Kompetenzbereichen kam es in unterschiedlichen Jahren zu

34 Daneben bestand iinigen Teilen der Kompetenzbereiche durchgéngig Einheitlichkeit von Bundesgesetz und
LandesgesetzdsieheAnhang. Aufgrund der Art der Indexkonstruktion, die Varianz in mindestens einem Jahr und
von einem Gesetz erfordert, konnten diese Aspekte abi@raiidezogen werden.
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Divergenzspruingen, d.h. relativ starkem Anstieg der Diversitat, auf ein dann gehobenes (nur
im Fall des Nichtraucherschutzes gerinddisieau. Dieviolin plotsund die Standardabwei-
chung zeigen, dass dabei die Gesetze im Beamtenlauflbédim- und Gaststattenrecht so-

wie im Erwachsenenstrafvollzug besonders breit im LiRkshtsSpektrum streuen.
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Abb. 3.7: Divergenz und Konvergenz der Landesgesetze naclpEtmzbereichen
Legendel00 = empirisches Maximum (d.h. héchster vorkommender h@&ksamtwert).

59



Eine weitere Facette von Diversitat ist, wie viele unterschiedliche Regelungen von den Lan-
dern insgesamt zu den einzelnen PelAspekter(technisch: Indikatorergetroffen wurden.

Diese instrumentelle Regelungsvielfalt operationalisieren wir als die durchschnittliche An-

zahl an Auspragungen pro Indikator eines Index (A®). . Dabei erl eichter
theoretischdbenchmarksauf beide Seiten die Interpretation. Minimal@iversitat besteht

bei nur zwei unterschiedlichen Auspragungen in allen Gesétreaximale Diversitat geht

mit 16 unterschiedlichen Regelungen in den Landern einher.

8 7,0

Abb. 3.8: Durchschnittliche Anzahl der Auspréagungen pro Indikator des jeweiligen Index

Die hdchste Anzahl an Auspragungen findet sich mit durchschnittlich 12,5 pro Indikator bei
der Beamtenbesoldung. Hieasieren drei Viertel der Indikatoren auf prazisen finanziellen
Betragen, die in allen Landern eine unterschiedliche Auspragung aufwedsi,die Un-
terschiede auch in absoluten Betragen gewichtig sind. Danach folgt die Grunderwerbsteuer
mit sieben Auspragungénvon 3,5 bis 6,5 Prozentpunkten reichériatim Steuersatz, hier

dem einzigen Indikator des Index. Ebenfalls eine gro3e Vieifaérschiedlicher Auspra-
gungen bei zumeist niclimetrischer Ausgestaltung zeigt sich beim Heimrecht mit durch-
schnittlich4,9 und beim Ladenschlussrecht mit durchschnittlich 4,7 Auspragungen pro In-
dikator. Ein Durchschnitt von lediglich 2,0 bzw. 2,1 Ausprdgen pro Indikator findet sich,
korrespondierend mit der geringen Gesetzeszahl, beim Gaststi#tenVersammlungs-

recht. Bei den tbrigen neun Kompetenzbereichen besteht eine mafdige Ausdifferenzierung
von durchschnittlich 2,7 bis 4,0 Auspragungen prokattir.

% Die zahl eins, d.h. die gleiche Auspragung in allen Gesetzen ist nicht moglich, da die Indizes so konstruiert sind,
dass nur Aspekte mit Varianz aufgenommen werden kénnen.
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3.4.3 Policy-Mainstream und Abweichung

Da hier der Fokus auf den einzelnen L&andern als diversitatsbefoérderndebredesenden
Akteuren liegt, sind wir besonders an politikfeldibergreifenden Mustern interessiert und ag-
gregieren deshalb die Abweichungen jedes Landes in den 15 Kompetenzbergietmam
gesamthaften Abweichungsgrad pro Jahr. Dazu wandeln wir in jedem Kompetenzbereich
die absoluten Betrage der Abweichung in Prozentwerte von 0 (kleinste vorkommende Ab-
weichung)bis 100 (grofite vorkommende Abweichung) um, damit die Politikfeldehgle
maf3ig eingehen, und bilden dann die Summe der Abweichungen fir jedes Landesjahr. Da
der aggregierte Abweichungsgrad uber alle Lander hinweg zwischen 2006 und 2010 stark
ansteigt, standardisieren wir zusatzlich den aggregierten Abweichungsgrad zwienohen d
Jahren, um Verzerrungen in der Interpretation zu vermeiden. Der durchschnittliche Abwei-
chungsgrad (Abb. 9) entspricht dem Abweichungsgrad, den ein Land im Durchschnitt aller
Jahre auf einer Skala vom niedrigsten (0) zum héchsten (100) aggregierterciAngst

grad eines Jahres erreicht.

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Abb. 3.9: Durchschnittlicher Abweichungsgraer Landefiber alle Kompetenzbereiche 262713
in Prozent (Min=0, Max=100)

Wie in Abb.3.9 zu sehenweicht Bayern durchgangig sehr stark und deutlich mehr als alle
anderen Lander vom Poligflainstream ab. Mit einem durchschnittlichen Abweichungs-
grad von 98% weist es in nahezu jedem Jahr den héchsten Abweichungsgrad aller 16 Lander
auf. Dies spiegelt dibesondere Rolle Bayerns im deutschen Bundesstaat wider, wie sie die
Literatur regelmalig aufzeigt. Niedersachsen und Sachsen, aber auch Berlin und Branden-
burg, die nicht als typische Abweichler gelten, befinden sich ebenfalls haufig abseits des
Mainstreans (66 bis 77% Abweichung). Das Gegenstlck zu Bayern bildet tGberraschend
Hessen, welches eher als Verfechter einer starken Rolle der Lander bekannt ist, aber hier
eine durchschnittliche Abwei chung von nur
men, Me&lenburgVorpommern und das Saarland, die in der Regel einheitlichkeitsorien-
tiert auftreten, weichen ebenfalls wenig vom Pcldginstream ab (16 bis 18% Abwei-
chung).
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Sieht man sich die Abweichungsgrade der Lander im Zeitverlauf an A1), zeigen sh

in den meisten Landern grof3e Unterschiede zwischen den Jahren. Lediglich inBatlen
temberg, Bayern, Brandenburg, Hessen und Thuringen variiert der Abweichungsgrad nur
wenig von Jahr zu Jahr. Gleichwohl lassen sich auch diese Léindegrano saligls durch-

gangig mehr oder weniger diversitatsinduzierend einordnen.
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Abb. 3.10: Abweichungsgrade der Lander Uber alle Kompetenzbereiche hinweg nach Jahren

Legende:X-Achse = Jahre (20682013), Y-Achse = Abweichungsgrad in Prozent; durchgehende Linie =
Abweichungsgrad der einzelnen Jahre, gestrichelte Linie = Mittelwert der Abweichung der Jak28 2807
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3.5 Fazit

In diesem Beitrag haben whwolicy-Vielfalt in der Landesgesetzgebung nach der Féderalis-

musreformli n 15 neuen ausschizwietherimedOukér-mpedea
sucht. Dazu haben wir mittels polispezifischer Indizes e ne Aspekt e anal ysi
Varianz zwasdédegme detnzdn bzw. zum bisherigen
mei sten Politikfelder best?2tigt sich unsere
und 2013 zu s uwiselafnalite |Jfeekrd nPgoll hiccltyst m Ver s amn
und Wglkmwesen ¢(berwiegt eindeutig die Einhei

zehn L2ndaktl egiwsilralteiny I n den anderen 13 P
mindestens mittlere Diversit?2t. Dambaindent f?@
Hei mrecht. I n di esen Bereichen haben jeweil

e
ner aggliemlescrStkeanl a sehr breit streuen. Danac
rei che, die etwas ¢ber mittl er em, DiBeams ietndte
sorgung, Unt ersuchungs®&mif eviod Il 1zadje n sHcohcl husscshri
di esen Politikfeldern wurden mindestens 14
rel ativ blienRtescHhektdasm vmrttel ¢éeas AussmaC an
erreichen schlieClich die Beamten-wewdolEdung,
wachsenenstrafvoll zug sowie das Gaststatten
di schen Gr¢nden nichtol icsyperktlendni zeg !l entchhaln
in Bund und L&@ndern ein, f211t in 9 der 15
sit2tsniveaus geringer aus. D’ad isei cEhi nj secdho?ct hz
gravierend ver?2ndelbrst,anntlie&ibgé fdeeRb |Biedyuchadn sme
petenzberei chen.Inveitverigué dtiey die PokcPivessitat serk an, in

den meisten Kompetenzbereichen alseiml er zwei mal i ger ADi vergen
zum nachsten Jahr. Konvergemar in den Politikfeldern nur selten zu beobachten.

Die Lander beforderten Polidyiversitat in deutlich unterschiedlichem MalRe. Bayern wich

mit klarem Abstand am starksten vom Polidginstream der Lander ab. Damit bestatigen

wir Literaturbefunde, die daLand als wichtigsten Treiber von Diversitat im deutschen Bun-
desstaat kennzeichnen. Auf der anderen Sei't
men, Mecklenburg/orpommern und das Saarland sowie Uberraschenderweise Hessen hau-

fig im Policy-Mainstream dr Lander. Die Gesetzeszahl zwischen den Landern unterscheidet

sich wenig, die Bereitschaft bedeutsam abzuweichen hingegen schon.

Ausgehend von der vorgefundenen Vielfalt in den untersuchten neuen Kompetenzbereichen,
stellt sich die Frage, wie nachhaltige Foderalismusreform | auf das Ausmaf3 von Diversitét
in der Landesgesetzgebung generell wirkt. Hier schlielien wir uns der Einschatzung der

36 vgl. die ausfiihrliche Darstellung idanhang

37 Wie oben dautert, bezieht sich dieser Befund geringer Diversitat ausschlieRlich auf den neuen Kompetenzteil,

die AAll gemeinen Grunds2atze des Hochsc h udchtsfinsat sich fi . I n a
betrachtliche Diversitat, die allerdings nichtf die Foderalismusreform | zurtickzuftihren ist.
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Literatur (stellvertretend fur viele: Wolf und Hildebrandt 2016) an, dass es zu einer grund-
legenden Neuausrichtugs deutschen Bundesstaates sicher nicht gekommen ist. Ebenfalls
ist Scharpf (2009) zuzustimmen, dass es sich bei den neuen Landeskompetenzen meist um
enger begrenzte Kompetenzbereiche handelt, die nicht unmittelbar auf andere Politikfelder
ausstrahlen. Iden Bereichen allerdings, die umfangreicheBastaltungsspielraum fiur die
Lander bereithalten, ist es durchaus zu substantieller Diversitat gekommen, d.h. das durch
die Foderalismusreform | entstandene Gelegenheitsfenster wurde von den Landern genutzt.
Langfristig k°nnte sich so eine aGew°®hnungo
Akteuren einstellen und dadurch das in Deutschland weit verbreitete Unbehagen gegentber
landesspezifisch unterschiedlichen Policies zuriickgehen. Ob dies eintritsidasgdoch

erst mit grof3erem zeitliém Abstand zur Reform sagen. Dass sich die Befiuirchtungen nega-
tiver Folgen des neuen Wettbewerdsspw. ein "Wettbewerb der Schabigkeit" beim Straf-
vollzug (Kohne 2009) weitgehend nicht bewahrheitet haben, hat jélkEndiesem Argu-

ment mit Blick auf zukinftige Verhandlungen Uber die bundesstaatliche Kompetenzvertei-
lung an Uberzeugungskraft genommen.

Unsere Analyse bestéatigt den in der Literatur vorherrschenden Befund substantieller
Diversitat im deutschen Bundezat auf breiter empirischer Basis Uber verschiedene
Politikfelder, alle Lander und mehrere Jahre hinweg. Durch die systematische Messung von
Policy-Diversitat zwischen den Landesgesetzen wird das Fundament gelegt fiir weitere, auch
kausale Analysen. Der vy@gende Beitrag ist dabei Teil eines grol3eren Projektes, bei dem
wir im nachsten Schritt den Einfluss von in der Literatur benannten FakteenParteien

uber soziedkonomische Bedingungen bis hin zu Grofl3e und finanzieller Leistungisarafft

die Unteschiede zwischen den Landesgesetzen untersuchen.
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4 Chance genutzt? Zur Umsetzung der Foderalismusreform |
durch die Landesgesetzgeber

ABSTRACT

Gesetzgebung ist eine wesentliche Funktion der deutschen Landesparlamente, doch wurde
Uberdi e Jahre eine schleichende &aEnt machtung:¢
beklagt. Die Foderalismusreform | aus dem Jahr 2006 sollte hier Abhilfe und mehr Raum

fur foderale Politikgestaltung schaffen, indem eine Reihe neuer Gesetzgebungskompetenzen

in die ausschliel3liche Zustandigkeit der Lander tUbertragen wurde. Die Einschéatzungen, ob

dies mit der Reform gelungen ist, differieren allerdings erhebliofit Blick auf die Reform

an sich, d.h. den neuen Gestaltungsspielraum der Lander, ebenso wie nauBtak Nut-

zung ihrer neuen Gesetzgebungskompetenzen durch die Lander. Zentrale Frage bei Letzte-
rem ist in der Literatur, ob die Lander ihre neuen Méglichkeiten wahrgenommen haben, um

i hre eigenen Gesetze zu gest avbrliegende Baitrdg a ne u e
untersucht daher die Gesetzgebung der Lander nach der Reform im Hinblick auf den neuen
Gestaltungsspielraum auf der einen Seite und das Ausmal} der Vielfalt in den neuen Gesetzen

auf der anderen. Dabei zeigt sich zun&chst, dass die maityeeVoraussetzung fur foderale
Politikgestaltung, namlich entsprechender Gestaltungsspielraum des Landesgesetzgebers,
durch vielfache Limitationen beeintrachtigt wird. Die vergleichende Analyse der Inhalte der

neuen Landesgesetze hingegen erbiingt Rahmen des rechtlichen Gestaltungsspielrau-

mesi in den meisten Kompetenzbereichen ein beachtliches Ausmalf3 an Vielfalt.

4.1 Einleitung

Gesetzgebung ist eine wesentliche Funktion der deutschen Landesparlamente, doch wurde
Uber die Jahre einec hl ei chende &aEntmachtungo Dbekl agt
200%). Die Foderalismusreform | sollte hier durch Neuordnung der Gesetzgebungskompe-
tenzen Abhilfe schaffen. Durch Ubertragung einer Reihe von Gesetzgebungskompetenzen

in die ausschlief3lich2ustandigkeit der Lander sollte (wieder) mehr Raum fiir féderale Po-
litikgestaltung geschaffen werden. Die Einschatzungen zur Reform differieren allerdings er-
heblich.Di e AMut t er 3&ilso sannteRier bayeriscleenViinisterprasident Ed-

mund Stoiberd e a F° d e r a |*bei irar ¥ erabscluiedung it dahr 2006. Scharpf
(2006) hingegen fragte AWeshalb wurde so we

% Anders hingegen Reutter (2004), der die Kritik als verfehlt ansieht, da ihr ein idealisierter MaRRstab des dualen
Foderalismus zugrunde liege.

3 http://Iwww.faz.net/aktuell/politik/inland/geplantgundgestzaenderungedie-mutteraller-reformen

1332135.html, 23.06.2006 (zuletzt abgerufen am 16.02.2018)

40 Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 28. August 2006, BGBI. |, S. 2034 (Inkrafttreten 01.09.2006)

65



terung der landespolitischen Handlungsmadglichkeiten weit hinter dem Noétigen und Mogli-
chen zurékbliebe.

Doch auch im Rahmen der gegebenen Moglichkeiten wird haufig bezweifelt, dass die Re-
form nachhaltige Wirkung zeige und es auf Landesebene zu foderaler Politikgestaltung im
Sinne von Vielfalt der Gesetzesinhalte gekommen sei. Wahreswtbigren Foderalstaaten

die Vielfalt das Leitprinzip darstellt, dor
(Hesse 1962) seit jeher das Zi el*(vdleKroppAGl ei c
2010: 17f.). Die grof3e Mehrheit der Burger befarigt bis heute weitgehende Einheitlich-

keit zwischen den Landern (Oberhofer et al. 2011: 183), was laut Scharpf (2008: 515) wie-
derum die Landesparlamente darin bremst, landesspezifische Gesetze zu verabschieden. An-
gesichts der zu beobachtenden Vereinlohitingsbemihungen ging die Literatur fir die ers-

ten Jahrzehnte der Bundesrepublik von gro3er Einheitlichkeit in der Landespolitik aus. Als
spatestens mit der Wiedervereinigung 1990 die soziobkonomischen, petitisatellen

und finanziellen Unterschiedavischen den Landern deutlich zunahmen, manifestierten sich

diese laut Jeffery (1999: 339) auch in entsprechenden der Policies. Die Forschung hat dies
mittlerweile fur einige Bereiche bestatigt (vgl. Hildebrandt/Wolf 2008: 363), wobei bislang

noch systemadche Analysen tber mehrere Politikfelder und alle 16 Lander hinweg fehlten.

Im vorliegenden Beitrag werden nun diese beiden Aspekte fir die Analyse der neuen Lan-
desgesetze zusammengebracht. Féderale Vielfalt wird sich dabei in den Gesetzen finden,
wenn () substantieller neuer Gestaltungsspielraum fur eigene Landesgesetze besteht und
(2) unterschiedliche Gegebenheiten, Bedarfe, parteipolitische Vorstellungen u.&. in den Lan-
dern vorhanden sind, die zu landesspezifischen Gesetzen (und damit in der Gedé4eithei

falt) fuhren. Die politikwissenschatftliche Forschung konzentriert sich in der Regel auf den
zweiten Punkt und tangiert juristische Erwagungen allenfalls am Rande, wodurch ein we-
sentlicher Erklarungsfaktor unbeachtet bleibt. Davon ausgehend uméasabrilegende
Aufsatz zwei groRere Teile. Im ersten Teil wird zunachst der Gestaltungsspielraum bewertet,
der den Landern durch die Foderalismusreform erwachsen ist, d.h. in welchem Rahmen
Uberhaupt Vielfalt moglich ist. Daran anschliel3end wird im zwélhanalysiert, inwie-

fern die Landesgesetzgeber ihre neuen Mdglichkeiten nun auch fur unterschiedliche Gesetze
genutzt haben. Ein kurzes Fazit fasst schlief3lich die gewonnenen Erkenntnisse aus beiden
Teilen zusammen.

“ATrt. 72 Abs. 2 GG, bis 1994 AEinheitlichkeit der Leberl
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4.2 Der neueGestaltungsspielraum der Lander

Durch die Foderalismusreform | wurden folgende ()®ilaterien in die ausschlieRliche Ge-
setzgebung der Lander Ubertragen:

A Beamtenbesoldung undersorgung A Landwirtschaftlicher Grundstiicksverket
A Beamtenlaufbahnrecht und Pachtwesen

(mit Ausnahme des Statesht9 A Méarkte, MessenAusstellungen
A Flurbereinigung A Presserecht
A Gaststattenrecht, A Schaustellung von Personen

inkl. Nichtraucherschutz A Siedlungsund Heimstattenrecht
A Grunderwerbsteuer A Spielhallen
A Heimrecht A Strafvollzug (Erwachsenenjugened,
A Allgemeine Grundsétze des Hech Untersuchungshaft)

schulwesens (mit Ausnahme von Zu- A Verhaltensbezogener Larm
lassung und Abschliissen) Versammlungsrecht
A Ladenschluss A Wohnungswesen

\>\

Dieses Kapitel behandelt die Frage, wiel vieuen gesetzgeberischen Gestaltungsspielraum

die Lander durch diese Kompetenzen tatsachiiskommen haben. Auf den Forschungs-
stand und einige Erlauterungen zur Bewertung des Gestaltungsspielraumes in den ersten bei-
den Abschnitten folgt sodann die systdische Bewertung aller neuen Kompetenzbereiche.

4.2.1 Bisheriger Forschungsstand

Aus politikwissenschaftlicher Perspektive wurde die Frage des Gestaltungsspielraumes bis-

lang noch nie umfassend erortert. Die ausfihrlichste Darstellung findet si¢bhbehtfer

2002 43), der zu dem Schluss kommt, dass dei
l'ich kleiner ist, als es die schiere Zahl \
einsti mmend meint Scharpf (2007: 211fF.), di
as dass sich daraus politisch und 6konomisch bedeutsame Gestaltungschancen im europai-
schen und gl obalen Standortwettbewerb gewin
stellt fest, dass die Reform Ade-Angedaen-el r aum
heiten [erweitert hat]hf. Die Einsch?2atzungen
gative dominieren. Detaillierte Ausarbeitungen, die Uber anekdotische Verweise hinausge-

hen, finden sich in der politikwissenschaftlichen Literatur weder zu ausifewdompe-

tenzen noch im Vergleich aller Kompetenzen.

Aus juristischer Perspektive wurden die neuen Landeskompetenzen sehr ausfuhrlich von
Schneider (2013) aufgearbeitet, welcher jedoch Kompetenzbereiche ohne Gesetzgebungs-
aktivitaten ausspart und ehasfriptiv als bewertend vorgeht. Letzteres findet sich vermehrt

bei Gerstenberg (2009), welche sich intensiv mit dem jeweiligen Literaturstand befasst,

67



allerdings ebenfalls nicht vollstandigr alle Kompetenzen. Langere Ausarbeitungen zu den
meisten Kompenzen finden sich zudem bei Robbe/Borhanian 2006 (Wissenschaftlicher
Dienst des Deutschen Bundestages) sowie bei Graf 2007 (Parlamentarischer Beratungs-
dienst des Landtags NRW). Insgesamt ist im juristischen Bereich mittlerweile eine Fulle von
Literatur zueinzelnen Kompetenzbereichen sowie Pehispekten erschienen. Das Manko

aus politikwissenschatftlicher Perspektive ist dabei, dass haufig selektiv bestimmte (aus ju-
ristischer Perspektive besonders relevante oder interessante) Aspekte betrachtet werden und
dies zudem isoliert vom Rest des Kompetenzbereichs bzw. den restlichen Kompetenzen.

Das Ziel des vorliegenden Aufsatzes ist daher, Beschrankungen und Méglichkeiten der po-
litischen Gestaltung systematisch, gesamthaft fiir jeden Kompetenzbereich soelaionR
der Kompetenzbereiche zueinander, zu bewerten.

4.2.2 Erlauterungen zur Bewertung des Gestaltungsspielraumes

Um den neuen Gestaltungsspielraum zu eruieren, ist zunachst der jeweilige Kompetenzbe-
reich von anderen aul3erhalb der Zustandigkeit der Landegaimzen. Bei benachbarten
Kompetenzbereichdtann es zu Uberlappungen kommen, wobei Materien, fiir die weiterhin

andere Ebenen (insbesondere der Bund oder die EU) zustandig sind, vom neuen Gestaltungs-
spielraum der Lander abgezogen werden missen @blmbenlinks). Laut Schonleiter

(2006: 371f.) ist nachdem bei der Reform der regionale Bezug das entscheidende Kriterium
waridabei grunds?2tzIlich von einer Aengen I nte
len auch einzelne Aspekte, d.h. diese Ausschnitteuasgonsten den Landern zustehenden

Materie sind weiterhin dem Zugriff der Landesgesetzgeber entzogen4Aldbenrechts.

Zudem wird der Gestaltungsspielratunwie vorher flir den Bundesgesetzgebedurch
ubergeordnetes Recht (Verfassung, EU, inteonate Abkommen) mit Bezug zur jeweili-

gen Materie beschrankt. Anders als bei den kompetenzbezogenen Limitationen ist hier zwar
der Landesgesetzgeber grundsatzlich regelungsbefugt, doch engen inhaltliche Veggaben
nen Spielraum ein. Somit wird das moglighesmal? an Vielfalt in den neuen Landesgeset-
zen von vornherein begrenzt, wolikes nicht zwangslaufig mit einer fur alle 16 Lander
einheitlichen Regelung gleichzusetzen ist. Meist sind bestimmte Mindeststandards oder
Hochstwerte festgelegt, wodurch biltigesprochen das Spektrum auf einer politikwissen-
schaftlicherOrdinaldkala an einer Seite beschnitten wird (A untenlinks). Klare Ein-
schrankungen bestehen v.a. dort, wo bereits Konkretisierung duiRbahéprechung statt-

fand. Dabei werden haufagich nur bestimmte Optionen als verfassungswidrig ausgeschlos-
sen, wahrend davon abgesehen dem Gesetzgeber noch das volle Spektrum offensteht (Abb.
4.1 untenrechts.
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Abb. 4.1: Graphische Darstellung der im Text erlauterten Limitationen

Umgekehrt lie3 der Bund den Landern auch schon vor der Foderalismusreform | bereits
gewisse Spielraume in seinéfompetenzbereichen. Durch explizite Offnungsklauseln
konnten bestimmte Aspekte der Materie bereits vor 2006 von den Landern eigenstandig
geregét werden (sozusagen die Umkehrung von AbK. obenrechty. Zudemgab ins
besondere die Rahmengesetzgebung nicht immer umfassend einheitliche Regelungen vor,
sondern UberlieR dem Landesgesetzgeber die Ausgestaltung im Detaginigen
KompetenzbereicheschlieZlich hatte der Bund sein Gesetzgebungsrecht Uberhaupt nicht
genutzt, so dass die Lander de facto bereits zuvor eigene Gesetze verabschieden konnten und
durch die Reform lediglich de jure neuen Gestaltungsspielraum erhielten.

Nicht zuletzt ist beder Bewertung des neuen Gestaltungsspielraumes auch einzubeziehen,
wie umfangreich der verbleibende Teil der Regelungsmaterie ist. Bei sehr grof3en Kompe-
tenzbereichen fallen die gleichen Limitationen weniger ins Gewicht, so dass trotzdem noch
ein erhebliber Zuwachs an Gestaltungsspielraum bestehen kann.

4.2.3 Bewertung des Gestaltungsspielraumes der neuamisschliel3lichen
Gesetzgebungskompetenzen der Lander

Fir die folgende Bewertufigwurde zum einen eingehend die Fachliteratur ausgewertet und
all e aPuzzleteiled aus politikwissenschaft/|
In Kombination damit wurde eine eigene Auswertung auf Basis der Primarquellen (Gesetze

42 Erste Teile der Auswertung finden sich bereits in Reus 2012, zusatzliche Ausfiihrungen zu einigen Kempetenz
bereichen inklusivéiteraturtitel siehe Anhang A. Weitere Informationen zum Vorgehen sind auf Anfrage bei der
Autorin erhaltlich.
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und Gerichtsurtée) durchgefuhrt. Konkret bedeutet dies, dass die neuen Landesgesetze mit-
einander sowie mit Bundesgesetzen (bisherige zum jeweiligen Kompetenzbereich und wel-
che zu angrenzenden Kompetenzbereichen) verglichen wurden, um die verschiedenen Bau-
steine der Matée und die entsprechenden Zusténdigkeiten abzugrenzen. Relevante Ge-
richtsurteile wurden ebenfalls hinzugezogen. Erganzend wurden Interviews mit Experten
und zustandigen Ministerialreferenten gefiihrt, wo Literatur und Primarquellenvergleich die
notwendigernnformationen nicht zu entnehmen waren.

Umfangreicher neuer Gestaltungsspielraum findet sich demnach in finf neuen Kompetenz-
bereichen. BeilRecht deBeamtenbesoldung unérersorgunghatte der Bund zwar bereits

vor 2006 den Landern etliche Offnungsklelns(z.B. zu Sonderzahlungen) eingeraumt, doch
steht ihnen nun die gesanBesoldungsordnung der Landesbeamten zur Gestaltung offen.
Der Spielraum wird begrenzt durch das Al i me
Grunds?atze des BeArt.83 Abb & 666G tDemmach masd@r Beamte ein
Recht auf lebenslange Zahlung amtsangemessener Bezlge bzw. Ruhestandsbezlge,
wodurch die Mdglichkeit von Kiirzungen beschrankt ist. BBeamtenlaufbahnrechblieb

lediglich das Statusrecht in der Zustandigkieis Bundes (Art. 74 Abs. 1 Nr. 27 GG), wel-

ches seit 2009 im Beamtenstatusgesetz geregelt ist und insbesondere die landerubergreifende
Mobilitat sicherstellen soll. Dieses lasst allerdings dem Landesgesetzgeber trotzdem noch
einige Mdglichkeiten, abweichde oder zumindest erganzende eigene Regelungen zu
schaffen. Bereits vor der Reform liel3 der Bund im Bearat#tisahmengesetz den Landern
Spielrdume bei einigen Aspekten, wie z.B. Arbeitszeit oder Nebentatigk&ezug auf

(Pflege und Behinderten)Heimedirfen die Lander kiinftig umfassend alle ordnungsrecht-
lichen Komponenten (Rechte der Heimbewohner, Anzeigepflichten, Prifungen etc.) regeln,
lediglich das Heimvertragsrecht bleibt als zivilrechtlicher Kompetenzteil weiterhin beim
Bund urd wurde bereits 2009 neu geregelt. Auch Rasht ded.adenschlusses bietet den
Landern trotz gewisser vorheriger Offnungsklauseln breiten neuen Gestaltungsspielraum,
beim Bund verbleibt lediglich die arbeitsrechtliche Komponente (bestatigt durch BVerfG
Urteil vom 14.01.2015, 1 BvR 931/12). Die Moglichkeit zur Liberalisierung wird auf3erdem
durch den verfassungsmaRigen Schutz des Sonntages (Art. 140 GG) bekciBairkt
Strafvollzug bestehen vielfach Limitationen wegen Grethtbeziigen, konkretisiert

durch langjahrige und umfanglicli®echtprechung des Bundesverfassungsgerichts. Da der
Kompetenzbereich vorher umfassend und detailliert durch den Bund geregelt war, bieten die
drei Teilmaterien Erwachsenenstrafvollzug, Jugendstrafvollzug und Vollzug desstnte
chungshaft den Landern dennoch umfangreichen neuen Gestaltungsspielraum.

MaRiger neuer Gestaltungsspielraum findet sich bei sechs Kompetenzbereichéocbas
schulrechtliegt nach der Reform fast vollstandig in der Hand der Lander, mit Ausnahme
von Hachschulzulassung undbschlissen (Art. 74 Abs. 1 Nr. 33 GG), wo ihnen aber ein

43 Durch ein Urtdides BVerfG vom 01.12.2009 ( 1 BvR 2857/07 und 1 BvR 2858/07) wurde entsprechend die
Ladenoffnung an allen vier Adventssonntagen als verfassungswidrig erklart.
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Abweichungsrecht gemaf Art. 72 Abs. 3 S. 1 Nr. 6 GG zusteht. Der Kompetenzzuwachs ist
allerdings trotzdem nur méaRig, da insbesondere durch die 4. Novelle des Hochschulrahmen-
gesetzes 1998 sowie zwei Bundesverfassungsgerichtsurteile (2004 zu Juniorprofessuren, 2
BVvF 2/02, und 2005 zu Studiengebtihren, 2 BvF 1/03) der Gestaltungsspielraum der Lander
schon vor der Foderalismusreform | deutlich ausgeweitet worden war (Sandberger 2008:
167). Der neue Gestaltungsspielraum b@&aststattenrechbirgt mehrere Abgrenzungs-
probleme, v.a. zu den Bundeskompetenzen Arbeitsrecht, Jugendschutz und Lebensmittel-
recht (H6fling/Rixen 2008: 8f.), und beschrankt sich somit vorrangig auf Regelungen zur
Gaststattenerlaubniswo allerdings kurz vor der Reform Bund und Lander einvernehmlich
eine weitgehende Deregulierung angestrebt hatten, die auch in den Jahren vorher bereits be-
gonnen worden war (vgl. Reus 2@1687f.). Vollumfanglich durch den Landesgesyeber

zu regeln ist dagegen diichtraucherschutzin Gaststattetf. Bei derGrunderwerbsteuer

kann nun die Hohe des Hebesatzes allein von den Landern festgelegt werden, wahrend die
Regelung der Bemessungsgrundlage weiterhin in der Zustandigkeit deéssBrerbleibt.

Beim Spielhallenrechthaben nach einer langeren Phase der Unsicherheit mehrere Gutach-
ten best?2tigt, dass Aeine umfassende Neureg
(Kluth 2010: 89); ausschlie3lich die bauliche und situative Astsdtung der Spielhallen
inklusive Offnungszeiten und Spielerkontrollen liege nun in der Hand der Lander, wahrend
spielgeréatebezogene Aspekte weiterhin beim Bund verblieben (Schneider 20@9: D&r
gewonnene Spielraum ist allerdings nur de jure nawjet Bund sein Gesetzgebungsrecht
zuvor nicht genutzt hatte. Beiersammlungsrechsteht den Landern zwar die gesamte
Materie des bisherigen Bundesgesetzes offen, doch ist der Gestaltungsspielraum durch die
starken Gruncechtdeziige (insb. Art. 8 GG, Veammlungsfreiheit) und diesbezigliche
Bundesverfassungsgerichtsurteile mafRgeblich beschréankt (Kluth 2007: 176, Gerstenberg
2009: 201). Aus derdVohnungswesenvurden selektiv Teilmaterien (Soziale Wohnraum-
férderung, Wohnungsbindungsrecht, Zweckentfremducsre.w.) auf die Lander tber-
tragen, wobei auch der Bund mehrere Teilmaterien behielt. Dabei war bereits langer vor der
Foderalismusreform eine weitreichende Offnung zugunsten der Lander vollzogen worden
(Rahm 2008: 205, 214).

Bei den folgendesieben Kompetenzbereichen ist der Gestaltungsspielraum gering und/oder
umestritten. Beim Recht défarkte, Messen und Ausstellungeargumentiert der Bund, dass

die gegenwartig in 88 64ff. GewO geregelten Veranstaltungstypen verfassungsrechtlich vor-
gepragund somit die Lander weiterhin gebunden seien, insbesondere da die bundesrechtlich
geregelten Marktprivilegiein bspw. Ausnahmen von der Serund Feiertagsruhe fir Ar-
beithehmei an diese Definitionen ankntpfen (Schonleiter/Bohme 2007: 5). Hingegen ver-
treten Hofling und Rixen (2008: 11f.) die Ansicht, dass die Lander kinftig auch neue Kon-
zeptionen entwickeln durfen. Limitierend wirken jedenfalls die durch dieDigdstleis-
tungsrichtlinie von 2006 vorgegebenen Standards (Kluth 2007: 177). Ebenfalls aus dem

44 Das vieldiskutierte Bverf@Jrteil vom 30.07.2008 (1 BvR 3262/07, 1 BvR 402/08, 1 BvR 90&68lpss lediglich
eine bestimmte gesetzgeberische Optiorabsolute Rauchverbote fiir Einratkneipen, Raucherrdaume fir
mehrraumige Gaststéattéraus, lield den Landern ansonsten aber freie Hand.
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Wirtschaftsrecht wurde das Recht &ehaustellung von PersonaiibertragenDer Anwen-
dungsbereich der bisherigen Regelung wurde jedoch immer weiter reduziert und beschréankt
sich derzeit auf sexuell betonte Darstellungen (Stober 2007: 64). Eine Offnuisgski®

zudem bereits vor 2006 den Kommunen weiten ErmessensspielraunveBbeatiensbezo-

genen Larmresultieren Abgrenzungsprobleme daraus, dass die Regelung anlagebezogenen
Larms weiterhin dem Bund zusteht (Schneider 2013:685 Gerstenberg 2009: 20Bein
verhaltensbezogener Larm konnte mangels gesetzgeberischer Aktivitat des Bundes auch bis-
lang schon von den Landern geregelt werden, d.h. hier besteht de facto tberhaupt kein neuer
Gestaltungsspielraum. Umstritten sind nun Falle, in denen Persormaeaut einer Anlage

Larm verursachen. Die Diskussion um Kindertageseinrichtungersprelstatten mindete

dabei 2011 letztlich in ein Bundesgesetz. Auch im Kompetenzbdtidbereinigung ist

der Gestaltungsspielraum der Lander strittig (HOones 201d9. Ab)gument zugunsten der
Lander | autet, dass durch die F°deralismus
gungin aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 17 GG ausgekl!
Weil3 (2006: 206) tatsachlich neimen sehr eingeschranktgangewinn der Lander, da seit

der Novelle von 1976 das Flurbereinigungsgesetz des Bundes im Wesentlichen auf dem Bo-
denrecht (Nr. 18) basierte, das 2006 nicht ge&ndert wurde. Gleichzeitig bestanden bereits
zuvor im Rahmen der Ausfihrung des Bundesgeseteés Bpielrdume fur die Lander.

Sehr geringe Bedeutung kommt dem Kompetenzbereiclkiddtungs und Heimstéatten-
rechtszu. Da die Forderziele heutzutage auf anderen Wegen verfolgt werden, wurde das
Reichsheimstattengesetz bereits 1993 aufgehoben, undiasiéteichssiedlungsgesetz hat

nur noch einen stark reduzierten Gehalt. BEnmdwirtschaftlichen Grundstticksverkehr

und Pachtweserwiederum drohen Abgrenzungsproblenda der stadtebauliche Grund-
sticksverkehr weiterhin in der Hand des Bundes verbleibth@&ebal. 2009: 23). Zudem

hat der Landpachtvertrag als spezielle Form des allgemeinen Pachtvertrages weiterhin den
Vorgaben in 88 585ff. BGB zu entsprechen (Dombert/Witt 2016: Rnr. 171). Der Zuwachs
an Gestaltungsspielraum ist auch insofern geringedas<srundsticksverkehrsgesetz des
Bundes mehrere Offnungsklauseln enthielt (ebd.). Baiesserechist der gesamte Gestal-
tungsspielraum lediglich de jure neu, da der Bund von seinem Gesetzgebungsrecht keinen
Gebrauch gemacht hatte. Daher hatten die Labdezits vor 2006 eigene Pressegesetze
verabschiedet, die zudem aufgrund der verfassungsmafRligen Limitationen (Art. 5 GG,
Grundrecht der Meinungsind insb. Pressefreiheit) in wesentlichen Punkten einheitlich aus-
gestaltet sind (Paschke 2009:514).

Zusammenfassend zeigt sich also, dass etliche Limitationen bei den neuen Kompetenzen
bestehen. Zudem sind einige Kompetenzbereic
wenig politisch interessanten Gestaltungsspielraum. Dennoch war der Kompetenszuwach
durch die Foderalismusreform | in Relation zur Gesamtheit der bisherigen Landeskompe-
tenzen nicht der Bundeskompetenzéninit einem betrachtlichen Gewinn an Gestaltungs-
spielraum fur die Lander verbunden. Dieser stellt die Basis fur die nachfolgenyseiAna

dar, d.h. das Ausmal} an foderaler Politikgestaltung istimmer innerhalb des kompetenzrecht-

lich verfigbaren Spielraumes zu bewerten.
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4.3 Analyse der Landesgesetzgebung nach der
Foderalismusreform |

Dieses Kapitel befasst sich mit der Analyse der Gesgigelie Lander nach der Foderalis-
musreform | in ihren neuen Kompetenzbereichen verabschiedet'hdbaipei ist zu beach-

ten, dass die Lander nicht verpflichtet sind, Giberhaupt tatig zu werden, denn solange gilt das
bisherige Bundesgesetz fort. Somit isthtinur interessant, was die neuen Landesgesetze
beinhalten, sondern auch wie viele Gesetze wann und wo verabschiedet wurden. Die Nut-
zung der neuen Kompetenzbereiche stellt eine notwendige Bedingung fur inhaltliche Vielfalt
dar, da diese erst entstehenrkawenn eine gewisse Zahl an Landern ein eigenes Gesetz
verabschiedet h& Entsprechend wird im ersten Abschnitt die zeitliche und zahlenméaRige
Verteilung der Gesetzgebung behandelt, wéahrend sich der zweite den Gesetzesinhalten wid-
met.

431aNebeci sindnsdatte Deci sionsdé: Zur
zahlenmaldigen Verteilung der Gesetzgebung der Lander

Die folgenden Ausfuhrungen basieren auf einer Vollerhebung der Landesgesetzgebung in
den neuen ausschlie3lichen Kompetenzbereichen im Zeitraura2BQ36 Es wurde 425
Landesgesetze in den in Abb. 2 dargestellten Kompetenzbereichen verabschiedet, die sub-
stantielle Veranderungen zum bisherigen Bundesrecht implizieren.

Beamtenversorgung [N ] 70 ]
Beamtenbesoldung ]
Nichtraucherschutz [ 1] 71 ]
Hochschulrecht
Jugendstratvolug
Ladenschlussrecht 15 [
Grunderwerbsteuer
Untersuchungshaftvolizug IS ]
Heimrecht
Spielhallenrecht [T 7 |
Beamtenlaufbahnrecht
Wohnungswesen [T 7]
Erwachsenenstrafvollzug [IETI]
Versammiungsrecht [RASE |
Gaststiittenrecht [N |

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90

Abb. 4.2:Von allen 16 Landern verabschiedete Gesetze-2008 nach Kompetenzbereichen

ErlauterungErstgesetze dunkelgrau, Novellen hellgr@uelle: eigene Zusammenstellung

4 Als Grundlage fur die Analyse dient ein Datensatz aus ePejekt mit Stephan Vogel (Universitat Kéln), far

das gemeinsam politikfeldspezifische Indizes entwickelt und alle-20@8 verabschiedeten Gesetze recherchiert
sowie codiert wurden. Die im vorliegenden Beitrag durchgefilhrten Analysen, die graphistieeefung sowie

alle weiteren Informationen stammeofern nicht explizit anders erwéahinallein von der Autorin.

46 Umgekehrt ist Gesetzgebungsaktivitat keine hinreichende Bedingung fir Diversitat, da die Lander auch ahnliche
Gesetze verabschieden kénne

73



Mit 85 bzw. 90 Gesetzen besteht die grofite Zahl in den Bereichen Besoldung und Versor-
gung, da hier durch regelmaflige Anpassungsrunden ein gewisser Automatismugetier No

lierung auftritt. Die n&chstgrofRere Zahl findet sich mit 37 Gesetzen beim Nichtraucher-
schutz, wo alle Lander mehrfach tatig wurden. Die geringste Zahl an Gesetzen weisen die
Bereiche Gaststéattenrecht (acht), Versammlungsrecht (zehn), Erwachsenatigtrgf

(elf) und Wohnungswesen (zwdlf) auf. Die Zahl der aktiven Landesgesetzgeber ist noch ge-
ringer (sieben bis zehn), da mehrere Novellen enthalten sind. Die sieben Kompetenzen
AMar kt e, Messen und AusstellungenifiezoghSchaus
ner L2rmiA, AFlurbeurmdnHgumgiat AEnedthnigs A
Grundst ¢cksverkehr und Pachtwesenii sowie AF
raum nicht genut2f. Anfragen bei den zustandigen Ministerien ergaben, dassisldea

bende Gesetzgebungstatigkeit mit der Bewertung des neuen Gestaltungsspielraums korres-
pondiert. Dabei wurde in sechs Bereichen kein Bedarf fir Anderungen gesehen, entweder

weil sich die bisherigen Regelungen (des Bundes) bewéhrt hatten oder auchsebdme
gen¢gend eigener Spielraum bestand. Ledigl:i
| un g e n i aushwauf Dreck der betroffenen Wirtschaftszwéidewusst beschlossen,

auf unterschiedliche Regelungen zu verzichten.

20

90
80
70
60
50
40
30
20
10 10

0
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 0

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

10

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

20

Abb. 4.3: Zahl der Gesetze irdeitverlauf nach Jahren

Erlauterung:Graphik links Vierecke = alle Kompetenzbereiche, Kreisehne Besoldung und Versorgung;
Graphik rechts oben: Beamtenbesoldung, Graphik rechts unten: Beamtenversorgung

I m Zeitverlauf | 2sst sich ¢ber alle Kompete
rieidn noch eine anfangliche Hemmschwell e f e:
Downsi zu erkennen (Reus/ Vogel 2018: 9, 11)
setze ohne Besoldung und Versorgung (AbB), zeigt sich ein deutlicher Schwerpunkt zu

Beginn in den Jahren 2006/07 sowie 2009. Danach flacht die Gesetzgebung ab, wobei in den
letzten vier Jahren (Stand Juli 2018) kaum noch Novellen zu verzeichnen waren.

47 Lediglich in BW wurde ein Gesetz verab$ i edevt, in dem sich zu Teil bereicher
Pacht wesensi s oethit®e RegeflAdddSn geld ungs
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Trotz stellenweiser heftiger parteipolitischer Auseinandersetzungen wahrend dge-Erst
setzgebung wurden somit auch nach Regierungswechseln spater haufig keine Anderungen

mehr vorgenommen.

Ladenschluss

20

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Beamtenlaufbahnrecht

20

Jugendstrafvollzug

20
10

o
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Untersuchungshaftvollzug

20

Nichtraucherschutz

20

o
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Spielhallenrecht

20

10

10 10
u E .’.\/\\.\‘/‘ 0
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Abb. 4.4. Kompetenzbereiche mit Gesetzgebungswellen

Gesetzgebungswellen von zehn oder mehr Landern finden sich beim Ladenschluss 2006/
2007, beim Jugendstrafvollzug 2007, beim Nichtraucherschutz 2007 und 2009, beim Beam-
tenlaufbahnrecht 2009, beim Untersuchungshaftvollzug 2009 und beim Spielhallenrecht
2011(Abb.4.4). In etlichen Fallen wurden die L&nder dabei nicht aus eigenem Antrieb tétig
(Reus/Zohinhofer 2015: 268l7). Externe Faktoren (hier: EU) gaben den Anstol3 beim
Nichtraucherschutz in der ersten Welle sowie beim Spielhallenrecht. Durch Bundesverfas-
sungsgerichtsurteile bestand bei Jugendstrafvollzug und Nichtraucherschutz (zweite Welle)
sogar Zwang zum Tatigwerden. In allen anderen Kompetenzbereicherd(®blari ent-
sprechend der geringeren Gesamtzahl an GesktdienGesetzgebungsaktivitat dugém-

gig niedrig.

Die lange Anfangsphase ohne Gesetzgebungsaktivitat beim Spielhallenrecht sowie die nied-
rige Gesetzeszahl beim Versammlungsrecht lassen sich durch Unsicherheit hinsichtlich des
Gestaltungsspielraumes erkléaren. Bei Ersterem brachten Gartagtst 2009/10 Klarheit,

bei Letzterem ergaben Interviews weiterhin Zurlickhaltung aus diesem Grund. Bei Lauf-
bahnrecht, Erwachsenenstrafvollzug und Untersuchungshaftvollzug sind die langeren Vor-
laufzeiten durch Koordinationsprozesse zu erklaren. Auch Bieimirecht wiesen, jedoch

ohne Koordination, fast alle Lander langere Vorbereitungszeiten auf. Anhand von Pressebe-
richterstattung und Landtagsdokumenten lasst sich bei der Mehrheit der Lander nachvollzie-
hen, dass zwischen den ersten konkreten Planungedenriéinbringung eines Entwurfs
zwischen 12 und 26 Monaten lagen (Reus 2015.6)4
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Abb. 4.5: Kompetenzbereiche mit niedriger Aktivitat ohne zeitliche Muster

Insgesamt zeigen sich somit in einigen Bereichen umfangreiche Gesetzgebungsaktivitaten,
in manchen anderen hingegen nahezu Uberhaupt keine. Das Ausbleiben von Gesetzgebungs-
aktivitat hangt dbei eng mit der Frage des Gestaltungsspielraums zusamkeame oder

wenige Gesetze finden sich v.a. dort, wo entweder der Umfang des Gestaltungsspielraumes
unsicher oder durch gerichtliche Beschrankungen sowie Uberlappende Bundeskompetenzen
limitiert ist. Dass zusatzlich in einigen Fallen die Gesetzgebungsaktivitat auf externe Im-
pulse zurickgeht d.h. die Lander nach Inkrafttreten der Foderalismusreform nicht von sich
aus tatig wurdeii verdeutlicht, dass dem Zuwachs an Gestaltungsspielraum in diesen Be-
reichen zudem geringe Attraktivitat mit Blick auf politische Gestaltung beigemessen wurde.

4.3.2 Vielfalt vs. Einheitlichkeit: Zur inhaltlichen Gestaltung der
Landesgesetze

Um das Ausmal’ der Vielfalt in den neuen Landesgesetzen zu bestimmen, miu§sen die
setzesinhalte zunachst auf eine Weise erfasst werden, die sie dem systematischen Vergleich
bei einer groRen Anzahl von Gesetzen zuganglich macht. Zu diesem Zweck wurden Indizes
entwickelt, die die Detailtiefe einer qualitativen Studie aufweisen, abiehgéstig die Ag-
gregation und quantitative Darstellung ermdglichen. Zu jedem Kompetenzbereich mit Ge-
setzgebungsaktivitat von zwei oder mehr Landern ein politikfeldspezifischer Index gebil-
det® der alle wesentlichen Aspekte des neuen Gestaltungsspielrannfasst. Die Anzahl

der Aspekte (Dimensionen/Subdimensionen) des Index ist abhangig von Umfang und Kom-
plexitat des jeweiligen Kompetenzbereichs. Um diese Aspekte zu identifizieren wurde neben
den Gesetzestexten die einschlagige Fachliteratur herangesnvgerExpertenbefragungen

48 Fir Details siehe Reus/Vogel 2018.
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zur Validierung durchgefihrt. Fur jeden Aspekt wird sodann ein Indikator festgelegt, der so
viele Auspragungen hat, wie sich unterschiedliche Regelungen in den Gesetzen finden.

Punktzahl Aspekt A Punktzahl

HOCH o NIEDRIG
pro Aspekt Aspekt B pro Aspekt
& e &

in Summe in Summe
LINKS RECHTS

Abb. 4.6: Schematische Darstellung der Ine€anstruktion

Durch die Indizes werden die Gesetzesinhalte hinsichtlich ihrer Gbergreifenden Orientierung
auf einer Links-RechtsSkala (politikwissenschaftliche Ordinalskal@ingeordnet, wobei

linke Regelungen mit einer hohen Punktzahl codiert werden und rechte mit einer niedrigen.
Es wird dabei zwischen zwei Politikfeldgruppen unterschigdaaf der einen Seite wirt-
schafts und sozialpolitischen Politikfeldern und auf der anderen Seite gesellgchitifts
schen Politikfelderf?. Die zugrundeliegende Annahme ist, dass trotz politikfeldspezifisch
unterschiedlicher Ausgestaltung alle Politikfelder einer Gruppe durch eine gemeinsame po-
litische Konfliktlinie gekennzeichnet sind. Die Skala der wirtschalfitel sozialpolitischen
Politikfelder r-plcherabn/ Aoy rbisk hAdt sathsii
oni st i s c hlinké). Dee glala der gesefischéftspolitischen Politikfelder reicht von
Aautoritar rechtdk omies pAlaith likke)gr essi vi (

Alle Punkte eines Gesetzes werden gemald dem Konzept additiver Indizes zu einem Gesamt-
score addiert (Abbt.6). Nach der Standardisierung kann jedes Gesetz auf einer politikfeld-
ubergreifenden Skala zwischen 0 und 100 eingetondasden. Das Minimum erhielte ein
Gesetz mit dem niedrigsten Score (0) in allen Aspekten des Index, das Maximum (100) ein
Gesetz mit dem jeweils hochsten Score in allen Aspekten des’inB@&durch wird ein
Vergleich Uber die unterschiedlichen Kompeteseirhe hinweg mdglich, da der Index

Gesamtscore von den spezifischen Eigenschaften des jeweiligen Politikfeldes unabhangig
ist>L,

4% Diese Trennung ist nicht ngenerell aufgrund der unterschiedlichen inhaltlichen Bedeutung der Skalenpole

notig, sondern auch mit Blick auf parteipolitische Positionen (FDP: wirtschaftspoligisbts jedoch
gesellschaftspolitisclinks).

S0 Es ist beiden im nachsten Abschnitt dargestellten Graphiken daher haufig so, dass die Landesgesetze nur einen
Teil des moglichen Inde$pektrums abdecken.

51 Konkrete inhaltliche Positionen kdnnen dabei ausschlieRlich bei Politikfeldern einer Gruppe (gleiche Skala)
verglichen werden; das Ausmalf? der Unterschiedlicltkeith die 6100-Standardisierung hingegen auch
gruppenubergreifend.
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4.3.2.1 Erlauterungen zur Bewertung des Grades der Vielfalt

Was ist Vielfalt und wie wirde sich mehr oder weniger davon in den Gesetzen ausdricken?
Die Antwort auf diese Frage ist einfacher von der anderen Seite her zu denken: Einheitlich-
keit &ulRert sich technisch in Ubereinstimmenden oder ahnlichen Regelungéusied?

der Vielfalt ist somit umso gréRer, je gréf3er die Unterschiede sind. Um diese zu ermessen,
braucht es wiederum Kriterien, die im Folgenden diskutiert werden.

Bevor Uber Vielfalt im Rahmen der oben vorgestellten Indizes gesprochen werden kann, ist
zunéachst zu klaren, was die Indizes (nicht) umfassen. Da diese auf empirischer Basis, d.h.
den tatsachlich in den Gesetzen vorkommenden Regelungen, gebildet werden, bleiben le-
diglich theoretisch denkbare Regelungen unberticksichtigt. Zwar lie3en sichmahncdch

die Extreme (z.B. keinerlei staatliche Beschrankung vs. komplettes Verbot), nicht aber alle
mdoglichen Abstufungen dazwischen erschépfend theoretisch festlegen. Somit ist die vorzu-
findende Vielfalt in Relation zur potentiell méglichen nicht einldszen. Durch das jewei-

lige Bundesgesetzwird allerdings das Inde$pektrum erweitert und somit das Risiko der
Uberschatzung der Vielfalt der Landesgesetze reduziert.

Da bei additiven Indizes nur Aspekte einbezogen werden kénnen, bei denen mindestens ei
Gesetz eine unterschiedliche Regelung trifft, sind ggf. zusatzlich weiterhin einheitlich gere-
gelte Aspekte (auRerhalb des Index) zu betrachten. Bestehen rechtliche Limitationen, ist der
Gestaltungsspielraum der Landeund somit dieMidglichkeit fur Vielfalt i von vornherein
begrenzt. Analog zu gréReren Bereichen, die bspw. wegen Uberlappenden Bundeskompe-
tenzen nicht in die Zustandigkeit der Lander fallen (&blschnitt4.2), sind solche Aspekte

vom Gestaltungsspielraum-alind nicht in die Bewertung d&fielfalt einzubeziehen. Re-
sultiert die Einheitlichkeit hingegen aus freiwilliger Entscheidung der Landesgesetzgeber,
ware das Ausmal’ an Vielfalt in Relation zum gesamten Gestaltungsspielraum, den die Lan-
der fur unterschiedliche Regelungen nutzen kdnrgeringer als im Index zum Ausdruck
kommt.

A B C Gesamt

[0-3] | [0-3] | [0-7] () [0-100]
Bayern 0 1 0 (...) 13
Hamburg 0 1 1 (-..) 29
Saarland 3 2 5 (...) 76
Thiringen 2 3 7 (...) 85

Tab 4.1: Fiktives Beispiel fir IndexScoresQuelle: eigene Zusammenstellung

Im Rahmen des Index kann sich Vielfalt auf zweierlei Waidgern: Der Gesamtscore zeigt,
ob ein Gesetz in der Summehtds eoitinkedr BEitn z eDar

52 Welches zumindest fiir die ersten Jahre nach der Reform einen zentralen Bezugspunkt darstellt und bis zur
Verabschiedung eines eigeneandesgesetzes fort gilt.
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additiven Indizes verschiedene Kombinationen der gleichen Einzelscores zum gl&gchen
samtscore fuhren kénnen (vgl. Tabl, grau), sind jedoch zusétzlich die Einzelscores zu
betrachten, welche Vielfalt in den Detailregelungen zum Ausdruck bringen.

Zu den IndexGesamtscores

Die Gesamtscores ermoglichen ein Ranking der GesetzsgrarOrdinalkala, die durch

d i el G&®wndardisierung uber die Politikfelder hinweg vergleichbar ist. Erste Aussagen
zum Ausmald der Vielfalt ergeben sich somit tber die Spannweite der Gesamtscores, d.h.
welcher Teil des Inde$pektrums von den neuen Landesgesetzen abgedeckt wird. Die Er-
gebnissesi nd aufgrund des Fehlens eines anatg¢r |
reiche nicht zu verabsolutieren, kénnen aber bereits wesentliche Unterschiede aufzeigen.
Wenn lediglich ein kleiner Teil abgedeckt wird, d.h. die Landesgesetze sich innerhalb der
maoglichen Breite der Skalechts links oder mittig konzentrieren, ist die Vielfalt geringer

als bei einer breiten Streuung oder sogar kompléttateckung des Spektrums. Dabei ist
immer zu prifen, ob die Spannweite durch den Grol3teil der Gesetze odeAdsreil3er
verursacht wird. Vergré3ern einzelne Ausreil3er die Spannweite deutlich in Relation zu der
der Ubrigen Gesetze, ist das Ausmal} der Vielfalt in Bezug auf alle Gesetze geringer.

Als weitere Kriterien kdnnten statistische Kennzahlen herangexagyelen, d.h. Streuungs-
malfie $tandardabweichung, Variationskoeffizient) sowie Lagemafie (Median, Interquartils-
bereich). In Anhang B.1 wurden fur alle 15 Kompetenzbereiche die zentralen Kennzahlen
berechnet und graphisch abgebildet. Man kann daran deutligieeschiede ablesen, doch
gleichzeitig kommen interessierende Charakteristika der Form der jeweiligen Verteilung
nicht adaquat zum Ausdruck. Diestrifft insbesondere Gruppen, d.h. Konzentrationen von
ahnlichen Gesetzen. Der Interquartilsbereich bspwt dé mittleren 50 Prozent der Werte

auf, doch ware eine Gruppe u.U. dadurch nicht gekennzeichnet, wenn sie im Randbereich
liegt. Daher wird bei der empirischen Analyse von quantitativen Daten (Indizes) ausgegan-
gen, dies aber um eine qualitative Auswegtemweitert. Dazu werden die Daten auf zwei-
erlei Weise graphisch aufbereitet:

Abb. 4.7 zeigtdie Einordnung aller im Untersuchungszeitraum verabschiedeten Gesetze

einem fiktiven Kompetenzberei@uf einerLinks-RechtsSkala zwischen 0 und 100. dier

linken Graphik verteilen sich die neuen Landesgesetze nur tber eine Spannweite von knapp
Uber 50 Prozent, wobei es ohne den Ausreifl3er noch deutlich weniger waren. Die Gesetze
setzen sich alinks® saaonhh lvies h e miagdn aBsindmichts r e c h' t
zu sehen. In der rechten Graphik decken die Gesetze das komplettS pekgsum ab (100
Prozent). Sie bilden Zinkai bGhisp pvecam RiUred esd g
befinden.
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Abb. 4.7: Einordnung aller neuen Landesgesetze auf ¢imés-RechtsSkala

Erlauterungdinksé = hoher re8lusdbr=/ mibedr,i ger Score/ unten, hori z
graue Flache = Spannweite der neuen Landesgesetze. Quelle: Eigene Zusarangnstell

Abb. 4.8 zeigt fur alle Jahre deRechtstand in den 16 Landern und somit die Veranderung

der Positionierung der Lander zueinander tber Zeit. Wahrend sich die Lander in der linken
Graphi k kontinui er |l i c hechisbhewedeuundidabeigrensrbéreiz we g
ter streuen, zeigt die rechte Graphik zunachst keine Gesetzgebungsaktivitat. Dann weichen
drei L@ndeaechts$tabb k hhakkhe@d spa@ter aber wieder
Lander zuriick. Solche Entwicklungen liefdndizien fir weitere Nachforschungen. Ge-
setzgeberische Zuriickhaltung konnte bsawf Unsicherheit hinsichtlich des neuen Gestal-
tungsspielraumes verweisen oder die Umkehr der Abweichler auf ein einschrankendes Ge-
richtsurteil.
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Abb. 4.8: Veranderung der Inde®esamtscores in den 16 Landern lber Zeit

ErlauterungGréRRe des Kreises = Anzahl Lander mit gleichem Score. Quelle: Eigene Zusammenstellung.

Zu den IndexEinzelscores

Eine ungleich groRere Herausforderung ist das Auffinden von Konzentrationen bzw. Lan-
dergruppen innerhalb der Einzelscores aller Dimensionen. Die erste Option sind -struktur
entdeckende statistische Verfahren wie Clusteler Korrespondenzanalyse. Bei beide
Methoden werden die Falle anhand vorgegebener Kriterien (hier:-Dideansionen) nach
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ihrer Ahnlichkeit gruppiert, d.h. die gruppeninterne Varianz soll minimal und die gruppen-
externe maximal sein. In der graphischen Darstellung befinden sich ahnlithedtéer
beieinander, unahnliche weiter auseinander. Testweise wurde fir ausgewahlte Kompetenz-
bereiche eine Korrespondenzanalyse durchgéfiilwas jedoch hinsichtlich der Interpre-
tierbarkeit der Ergebnisse angesichts der VielzahDanensionen und Auspragungen
schnell an Grenzen stiel3.

Der zweite Versuclstatistischer Auswertung bestand darin, Gruppen mit einer gréf3eren
Zahl tbereinstimmender Inde&Scores zu identifizierenn( Anhang B.2beispielhatft fur eine
Kompetenz ausgefuhriyi t t elwsirdeZeiR Gode programmiert, der fiir jeden Kompe-
tenzbereich alle Auspragungen aller neuen Landesgesetze in allerDingexsionen auf
Ubereinstimmungen vergleicht. Nachdem es um Gruppen mit einer gréReren Zahl von Uber-
einstimmungen geht, wde ein Grenzwert von mindestens 50 Prozent der {Dueensio-

nen festgelegt. Da jedoch in einemeiten Schritt h&ndisch aus dem teils mehrere hundert
Seiten umfassenden Output die jeweils grofdte Landergruppe fir jede Kategorie (Zahl tiber-
einstimmender IndeDimensionen) ermittelt werden muss, entféllt diese Option aufgrund
des enormen Zeitaufwandes. Alternativ werden daher die folgenden drei Verfahren fur die
Bewertung herangezogen.

A B € D E F G H I 1 A B € D E 6 H 1 1

F

Abb. 4.9: Veranderung der Inde®esamtscores in den 16 Landern tber Zeit

Erlauterung:Saulen = IndesDimensionen; Saulenabschnitte = Zahl der unterschiedlichen Auspragungen; je
langer der Saulenabschnitt, desto gréf3er die Zahl gleicher Scores. Quelle: Eigenaehstatiung.

Abb. 4.9 zeigt die Ausdifferenzierung bei den einzelnen Aspekten eines Kompetenzbereichs

Uber alle Gesetze im gesamten Untersuchungszeitraum hinweg. Ausdifferenzierung bezieht
sich also darauf, wie viele unterschiedliche Regelungen sowie Konzentrationen in den Lan-
desgesetzen zu finden sind. Somit zeigt die linke Graphik mit vielen Saulenabschnitten (Aus-
pragungen) eine hohe Ausdifferenzierung, die rechte mit meist wenigen Saulenabschnitten
eine niedrige. Die vielen langen Saulenabschnitte in der linken Graphikisemdarauf,

dass viele Gesetze die gleichen Scores haben.

%3 Fur die technische Umsetzung danke ich Stephanie Beyer und Oliver Wieczorek.
54 Fir Unterstiitzung bei der technischen Umsetalanke ichHans Walter Steinhauer. Eine lllustration am
Bei spiel aNichtrausnhaegB2c hut z6 findet sich in
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Tab 4.2: Landesgesetze im Paarvergleich

In den Zellen von Tab.2 steht die Zahl der Gbereinstimmenden Einzelscores beim paar-
weisen Vergleich von jeweils zwei Landesgesetzen (grau: in mehr als 50 Prozent der Index
Dimensionen). Im Beispiel besteht der Index aus acht Dimensionen, d.h. markiert sind Uber-
einstimmungen in mdestens flnf. In der rechten Graphik fuhrt eine Vielfalt unterschiedli-
cher Auspragungen dazu, dass nur bei zwei Paarvergleichen die 50 &daestle tber-
schritten wirdi und dies auch nur mit jeweils finf Ubereinstimmungen. In der linken Gra-
phik ergelen 15 von 36 Paarvergleichen Ubereinstimmungen in bis zu sieben Dimensionen,
deren Muster auf eine Landergruppe verweist.

BB |18l 2(1(2(1 1)1 sn [o|1]2]|o[2]o]1]|o[1]|o][2]|0[0]0]0
BW|1]8]2|0[2[1]|2]1 1|1 BY |[o[1[1]o]olo]o]o[1]o]2]2]0]1]0
BY |o[1|1]o0]0]0]0]o0 1{o0 HE [1]o[a]o[2]o]2]o]ofo2]2]0]1]0
HE [1]o|1]o[1]0[1]0 1o NI Jolololola]ol1]o]o]ol1]1]0]0]0
MV |1 211|121 1 1(1 BB |1 2121 1]1
NI [o]ofolof1]of1]0 0o Bw|1[3]2]o[2]1 1[1
R |1 /@] 2]1]2]1]2]1 1[1 rRp [1[@]2[1]2]1 1(1
st [1]3]2]1]2]1]3]1 1)1 st [1]3]2]1]2]1 1[1
sN Jol1[a1]o]2]o1]0 oo mv 1] 2]1]2]1 1[1
TH [1]3]2]0]2[1]2]1 1[1 TH [1]3]2]0]2]1 1[1

Tab 4.3: Darstellung der Einzelscores mittels Farbskala

Die Erkenntnisse aus AbB.9 und Tab.4.2 kdnnen mit Hilfe der Farbskala in Ta#3

Uberprift und konkretisiert werden. Gleiche Scores sind durch gleiche Farbe zu erkennen,
ahnliche Scores befinden sich im gleichen Farbbereich. Im Beispiel stehen die Gelbttne fur
niedrige Scores und die Rottofieg hohere Scores. Wie in der rechten Tabelle zu sehen,
bilden die L2nder eine arechted und eine al
Scores bei diversen Aspekten zeigen.
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Somit werden die in Tab.4laufgeflhrten Kriterien bei der empirigen Analyse des Grades
der Vielfalt in den neuen Landesgesetzen herangezogen. Pro Kriterium werden Punkte ver-

geben (Details AnhangC) und zu einem Gesamtwert addiert.

Kriterium

Erlauterung

Umfang des Index
(Einheitlichkeit auRerhalb des
Index)

Gibt esi ohne rechtlichen Zwang (Einschrankung
des Gestaltungsspielraunm2$) von Bund und allen
neuen Landesgesetzen einheitlich geregelte Rolic
Aspekte?

Gesamtscore / Spannweite:
insgesamt

Welcher Bereich des Inde&pektrums wird von den
neuen Landesgesetzen abgedeckt?

Gesamtscore / Spannweite:
Ausreilder

Inwiefern vergrof3ern Ausreil3er die Spannweite in
Relation zur Spannweite der Ubrigen Gesetze?

Gesamtscore / Streuung bzw.
Gruppenbildung

Gibt es eine / mehrere Konzentrationen oder vertg
len sich die Gesetze eher gleichm&aRig?

Einzelscores / Ausdifferenzie-
rung

Gibt es uber alle Lander hinweg viele/wenige unte
schiedliche Auspragungen pro Polidgpekt? Fin-
den sich dabei vielKonzentrationen?

Einzelscores / Gruppen
bildung

Zeigen sich groéfRere Gruppen (der gleichen Lande
mit vielen Gbereinstimmenden oder zumindest &h
chen Scores bei mehreren Polikgpekten?

Tab 4.4. Kriterien zur Bewertung des Grades der Vielfalt

4.3.2.2 Empirische Analyse des Grades der Vielfalt der neuen Landesgesetze

Im Folgenden werden alle Kompetenzbereiche in alphabetischer Reihenfolge analysiert. Aus
Platzgriindenvurden die Ausfiihrungen im Teatf die wichtigsten Punkte beschrankt. Alle
verwendeten Abbildungen und Tabellmnden einzelnen Kompetenzbereicfieden sich

in Anhang C, die detaillierte PunkBewertung geman Tab.44in Anhang D.

% Rechtliche Limitationen des Gestaltungsspielraumes (die von vornherein die potentielle Vielfalt verringern),
werden soweit relevant im Text behandelt, aber hier nicht in die Bewertung einbezogen, da es hier um den Grad der
Vielfalt im Rahmendes rechtlich Mdgliche( freiwillige Entscheidungen der Landesgesetzgeber) geht.
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Beamtenbesoldung unérersorgung
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Abb. 4.10: DarstellungBeamtenbesoldung undersorgung

In den Bereichen Besoldung und Versorgung (Abb. 4st@pittlerweile ein starkes Gefélle
entstanden, das auch in absoluten Zahlen erheblithmshr als in der Spannweite von ca.

50% (Besoldung) bzw. 68% (Versorgung, ebenfalls 50% ohne Ausreif3er) zum Ausdruck
kommt. Laut Lorse (2013: 85) durfte sich desgesichts der angespannten Haushaltslage
vieler La@nder und mit Blick auf die in der
denbremsedé in den kommenden Jahren noch verl
Besoldung die breiteste Ausdifferenziag tUber das gesamte Spektrum. Die hochste Besol-
dung erwartet (beispielhaft herausgegriffen fur die Besoldungsgruppe A9) Beamte mit deut-
lichem Abstand in Bayern, gefolgt von Baedfirttemberg; das Schlusslicht bildet, eben-

falls mit deutlichem Abstand zudavorliegenden Brandenburg, das hochverschuldete Ber-

lin (Dose/Reus 2016: 15f.). Dass es trotz des grol3en Gestaltungsspielraumes eine Unter-
grenze fur SparmafRnahmen zulasten von Beamten gibt, zeigte sich 2012 in einem auch fur
die anderen Lander maf3geblichérteil zur Besoldung von Hochschullehrern. Darin er-

klarte das Bundesverfassungsgericht (2 BvL 4/10 vom 12.02.2012) die hessis&8ssdl2

dung fur evident unzureichend daher nicht als verfassungskonform. Einige Aspekte der bei-
den Materien sind von Bund uatlen Landern gleich geregelt, was vor allem vor dem Hin-
tergrund der Beamtenmobilitdt zu sehen ist.

Beamtenlaufbahnrecht

g s == mes  mes  mm  ms  me 2w mu omn mn

Abb. 4.11: DarstellungBeamtenlaufbahnrecht
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Beim Laufbahnrech(Abb. 4.11)ist laut Becker/Tepke (2011: 32B)sgesamt eine starke
AZersplitterungi festzustellen. Die gr°Cten
desgesetz wie auch den Ubrigen Landesgesetzen ergibt sich in Bayern (Hetia2611.:

10), welches die (iblichen vier Laufbahngruppen durcheingdi ge ALei st ungs | a
setzt und die Vielzahl an Fachlaufbahnen drastisch reduziert hat. Dabei besteht insofern
mehr Vielfalt als im (vergleichsweise schmalen) Index zum Ausdruck kommt, als sich viele
Unterschiede in separaten Verordnungen fur digebien Fachrichtungen finden, welche

aus methodischen Grinden aber nicht in den tbergreifenden Index integriert werden konn-

ten. In den sechs Dimensionen des Index finden sich wenig unterschiedliche Auspragungen
und mehrere Konzentrationen. Die Indérsamscores decken ca. zwei Drittel des Spekt-

rums ab, wobei sich eine kleinere Gruppe nah am bisherigen Bundesgesetz halt, wahrend die
anderen Gesetze sich deutlich davon absetzen. In einigen Aspekten des allgemeinen Lauf-
bahmechts(Qualifikation zum Erwerb der Laufbahnbefahigung, Ausgestaltung des Vorbe-
reitungsdienstes, Probezeit, Ubertragen eines Amtes mit leitender Funktion, etc.) entspre-
chen die neuen Landesgesetze weiterhin dem bisherigen Bundesgesetz, was wiederum auf
Mobilitdtsgriinde zuriickzufuhren ist.

Gaststattenrecht
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Abb. 4.12: DarstellungGaststéttenrecht

Nur acht Lander haben ein neues Gaststattengesetz verabschiedet, wobei sich die meisten
deut | i cebht®n avcohm aB u n d e s dAbls. é.12y Das dadesviirttembergi-

sche Gesetz ist dabei al s ,vahrenddiedilerigen Bahdern k er 6
auf Deregulierung setzten. Entsprechend finden sich viele Konzentrationen, bei durchgangig

nur zwei unterschiedlichen Regelungao Aspekt, in den Gesetzen. Die Entwicklung Rich-

tung Deregulierung wurde bereits 2005 noch unter dem Bundesgesetz initiiert, indem eine
sogenannte aErprobungskl ausel 6 geschaffen w
die Sperrzeiten selbst festegen sowie neue Modelle zur Erleichterung von Betriebsiber-
nahmen undgrindungen zu testen (Stober 2007: 96f.). Anfragen bei den zustandigen Mi-
nisterien ergaben, dass in mehreren weiteren Landern ein eigenes Gaststattengesetz erwo-
gen, letztlich aber keiBedarf daftir gesehen wurde. Auch nach Ansicht der Lander mit ei-

nem neuen Gesetz haben sich etliche Regelungen des Bundesgesetzes bewéhrt, die weiterhin
einheitlich in allen LaAndern geregelt sind.
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Abb. 4.13: DarstellungGrunderwerbsteuer

Der Kompetenztitel Grunderwerbsteuer schliel3lich besteht aus einem einzigen Aspekt, nam-
lich dem Steuersatz, der nun von den Landern bestimmt werder(Alann4.13) Dieser

variiert mittlerweile zwischen 3,5 Prozent, was dem bishergjemdesgesetz entspricht, in
Bayern und Sachsen, und bis zu 6,5 Prozent in den anderen Landern. Kein Gesetz legt also
einen niedrigeren Steuersatz als das bisherige Bundesgesetz fest. Die Landesgesetze bilden
eine grolRe Gruppe bei 5 Prozent sowie eineelgitb3e Gruppe bei 4 Prozent. In mehreren
Landern wurde die Grunderwerbsteuer mehrfach erhéht, Senkungen waren bislang nicht zu
beobachten.

Heimrecht
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Abb. 4.14: DarstellungHeimrecht

Beim Heimrecht verteilen sich die Gesetze relgteichmafiig, ohne Ausreil3er oder Grup-
penbildung, Uber knapp die Halfte des IndpektrumgAbb. 4.14) Das bisherige Bundes-
gesetz war bereits langer nicht mehr reformiert worden und enthielt nach Expertenansicht
etliche zu I6sende Probleme (Dinter 2016:.L3e Analyse der Gesetzgebungsprozesse zeigt
entsprechend lange Vorbereitungszeiten, die ersten Gesetze sind erst ab 2008 zu finden.

Mittl erweile sind alle 16 L@nder t2atig gewo
darf 6 f ol gt en bschiddeten Gésetzt, dlievenn auch inurgersehiedlichem
MalBeii m Vergleich zum Bundesgesetz alinker o6 &

und héhere Standards fur Heimbewohner und somit Verpflichtungen fir Heimbetreiber fest-
gelegt werden. Bei denmzelnen Aspekten zeigt sich dabei eine sehr groRe Ausdifferenzie-
rung, mit vielen unterschiedlichen Regelungen und wenigen Konzentrationen. Auch mit
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Blick auf die Einzelscores zeigen sich keine Gruppen, sondern jeweils unterschiedliche
Kombinationen von Hizelregelungen in den Landern.

Hochschulrecht
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Abb. 4.15: DarstellungHochschulrecht

Das Hochschulrect{Abb. 4.15)stellt insofern einen Sonderfall dar, als viele Unterschiede
zwischen den Landesgesetzeteilweisekompetenzrechtlich umstrittéhbereits vor der

Reform bestanden. Pasternack (2011: 352) kommentiert entsprechend, die Unterschiede be-
trafen Avorrangig solche Bereiche, die von
nicht bertihrt wurden. Im Bereictesl neuen Gestaltungsspielraumes hingegen sei die Ge-
setzgebung Aeher durch Tr en tll=iAbweichorgenim si er e
Detaligekennzeichneti. Der groCe Anteil von As
mit nicht in den Index eingeherstihier aber nicht auf rechtliche Beschrankungen zuriick-
zufuihren, sondern vielmehr im europaischen Kontext begriindet. Bereits seit 1999, also noch
unter der gide des Bundefrokeamses 6i muRRRme
auf europaweite Harmonéung von Studiengangen sowie internationale Mobilitat der Stu-
dierenden zielen. Laut Minch (2008: 189) wurde die Gestalt der deutschen Hochschulland-
schaft dadurch erheblich beeinflusst, wobei
ohne klare Zustandige i t der Europ?ischen UnionA entw
streuen die Landesgesetze Uber eine Spannweite von 90 Prozent, mit einer kleineren Kon-
zentration im mittleren Bereich. In den einzelnen Dimensionen ist Ausdifferenzierung aller-

dings gering, wolieeinige Scores beim Grol3teil der Gesetze gleich sind.
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Unmittelbar nach Inkrafttreten der Reform wurde dieser Kompetenzbereich von fast allen
Landern genutAtAbb. 4.16) Lediglich Bayerrbehielt wegen eines Patts innerhalb der €SU
Landtagsfraktion das bisherige Bundesgesetz bei. Uber alle Lander hinweg zeigt die Gegen-
Uberstellung mit dem bisherigen Bundesgesetz einen klaren Liberalisierungstrend, d.h. hin
zu langeren Offnungszeiten und mea¥idglichkeiten ausnahmsweiser Sonntagsoéffnung,
wobei sich das Ausmal3 der Liberalisierung betrachtlich unterscheidet. Dass sich die Gesetze
nach den Gesamtscores dennoch nur Uber knapp die Hélfte desSpeldrums verteilen,

ist der Additivitat der Indies geschuldet. Vergleicht man die Werte bei den einzelnen As-
pekten des Index, kommt eine sehr grof3e Ausdifferenzierung mit relativ wenigen Konzent-
rationen zum Vorschein. Dabei kommt es nicht zu Gruppenbildung, sondern es finden sich
jeweils individuelle Kanbinationen von Einzelregelungen in den L&ndern. 2009 zeigte das
Bundesverfassungsgericht (1 BvR 2857/07, 1 BvR 2858/07, 01.12.2009) die Grenze der
Liberalisierung auf, indem es die Ladend6ffnung an allen vier Adventssonntagen im Berliner
Gesetz mit Blick af den grundgesetzlichen Sonntagsschutz fur verfassungswidrig erklarte.

Die 37 Gesetze im Bereich Nichtraucherschutz verteilen sich relativ gleichmatknéappr

70% des IndexSpektrums, wobei die Spannweite durch den AusreiRer NW (2007 und 2009)
merklich erweitert wird Abb. 4.17) Ein Bundesgesetz gab es zuvor nicht, daher sind alle
neuen Landesgesetiéeils deutlichi r e st r i kt i ver (warlgibtekbeiden) al s
meisten Aspekten nur wenig Ausdifferenzierung, doch finden sich in den Konzentrationen
nicht stets die gleichen Lander wieder, d.h. es gibt dennoch unterschiedliche Kombinationen
von Einzelregelungen in den Gesetzen. Gleichzeitig fisttdnauch mehrere Gruppen mit

etlichen Ubereinstimmenden Einzelscores. Fiur die meisten Nichtraucherschutznovellen der
Lander zeichnet das Bundesverfassungsgericht verantwortlich, da die diesbezlglichen Ur-
teile (1 BvR 3262/07, 1 BvR 402/08, 1 BvR 906/08;0.2008) in allen Landern bis auf
Bayern nderungen bei den sog. aEckkneipeno
Gesetz nach Koalitionsbildung mit der FDP zunéachst gelockert und nach einem Volksent-
scheid dann das restriktivste Gesetz Deutschlamisbsolutes (ausnahmsloses) Rauchver-

bot, verabschiedet.

Nichtraucherschutz (in Gaststatten)

Abb. 4.17: DarstellungNichtraucherschutz

88



Spielhallenrecht

”oo.. "

@ ®ose, "

cy.. w

o .. M

- e, ¢
R R L L L e

o
00 COCOmo
00 COOMmO

o

Abb. 4.18: DarstellungSpielhallenrecht

Im Bereich des Spielhalleechtswurde wegen Unsicherheit hinsichtlich des Gestaltungs-
spielraums langer kein Land aktiv, bis 2011 zunachst Berlin und Bremen ein Gesetz verab-
schiedeterfAbb. 4.18) Fur die Gesetzgebungswelle 2012 war ein Urteil des Europaischen
Gerichtshofs (Az. €316/07,08.09.2010) ausschlaggebend, welches das staatliche Sport-
wettmonopol im damaligen Land&llcksspielstaatsvertrag fur unvereinbar mit-Eecht

erklarte. Es folgte ein neuer Gliicksspielstaatsvertrag, der auch Aspekte des Spielhallen-
rechtsenthielt, und demlle Lander bis auf Schleswilgolstein (welches erst 2013 nach ei-

nem Regierungswechsel nachzog) unterzeichneten. Nachdem es vor 2006 kein Bundesge-
setz gab, warea |l | e neuen Landesgesetze alinkero al
schrankungen z.B. zduRenwerbung oder Offnungszeiten. Die Gesetze verteilen sich iber
knapp mehr als die Halfte des Ind8gektrums, ohne Ausreil3er, jedoch mit einer grél3eren
Konzentration am oberen Rand. Der Staatsvertrag forderte insgesamt eine gewisse Harmo-
nisierung, doclzeigen sich mit Blick auf die Einzelscores dennoch viele unterschiedliche
Kombinationen. Die Ausdifferenzierung ist jedoch begrenzt, bei den meisten Aspekten zei-
gen sich Konzentrationen mehrerer Lander bei meist+3unrterschiedlichen Regelungen.

Strafvollzug
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Abb. 4.19: Darstellungerwachsenenstrafvollzug

Jugendstrafvollzug
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Abb. 4.20: Darstellunglugendsafvollzug
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Untersuchungshaftvollzug
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Abb. 4.21: DarstellungUntersuchungshaftvollzug

Bei allen drei Teilmaterien des Strafvollzu@sb. 4.19 bis 4.21bestehen etliche Aspekte,

die in allen Gesetzeind.h. neud.andesgesetze und bisheriges Bundesgésgtach gere-

gelt sind. Dies ist allerdings nur bei wenigauf freie gesetzgeberische Entscheidung, son-

dern vielmehr auf grundgesetzliche Einschrankungen aufgrund starker&atudzbziige
zurlckzufuhren. Es betrifft u.a. das unbegrenzte Recht auf Schriftwechsel mit Personen au-
Berhalb der Einrichtung, auf Zugamg Zeitungen und Rundfunk sowie freie Austibung der
Religion. Auch besteht das Recht auf Gemeinschaft mit anderen Haftlingen wahrend der
Freizeit sowie eine bestimmte medizinische Versorgung. Bei allen drei Teilmaterien koor-
dinierte sich eine grél3ere ZakdrvLandern, was sich aber nur beim Erwachsenenstrafvoll-

zug in zwei klaren Gruppen aufRerte. Wahrend die Koordinationsgruppe sich deutlich nach
dinks6 absetzt e, hielten sich die anderen L2n
rechtsdavon). Die Spannwig der Gesamtscores betragt ca. 60 Prozent. Die Einzelscores
spiegeln ebenfalls die beiden Gruppen wider und zeigen eine hohe Ausdifferenzierung. Beim
Jugendstrafvollzug streuen die Landesgesetze lediglich tGber 35 Prozent des Spektrums, wo-
beiesohnedenlAs r ei Cer Becjt®#y ns¢gachnar 25 Prozent
zelscores zeigen sich zwar viele unterschiedliche Auspragungen, aber auch Konzentrationen,
darunter eine mittelgrof3e Gruppe mit vielen gleichen oder ahnlichen Scores. Beim Untersu-
chungsaf t vol |l zug verteilen sich die Geksketze Vv
Uber ca. 40 Prozent des Ind8pektrums, ohne Gruppen und Ausreil3er. Die Einzelscores
weisen eine hohe Ausdifferenzierung mit vielen unterschiedlichen Auspragungemyetber

einigen Konzentrationen auf. Gruppen sind hier jedoch nicht zu finden.

Versammlungsrecht
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Abb. 4.22: Darstellungversammlungsrecht

Zum Versammlungsrecht verabschiedeten nur 7 Lander Gesetze, die fast alle relativ nah am
Bundesgesetaleiben(Abb. 4.22) Dies zeigt sich in den Gesamitie auch den Einzelscores,
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die Ausdifferenzierung ist gering. Teilweise wurden nur einzelne Paragraphen geandert, ins-
besondere zur erleichterten Beschrankung fir Versammlungen mit Blick auf den Schutz der
W¢grde der Opfer des National sozialismus. De
war das bayerische Versammlungsgesetz von R@d8Ausreil3er, ohne den die Spannweite
lediglich ca. 40 statt 60 Prozent betragen wurde. Es wurde schliellicilén Yem Bun-
desverfassungsgericht beanstandet (BVerfGE 122, 342; 17.02.2009) und verdeutlicht damit,
dass durch die grundgesetzlich garantierte
staatliche Restriktionen besteht. Interviews bestatigen, dassialeehtinsicherheiten der
Hintergrund fiir die Inaktivitat und auch Ahnlichkeit der neuen Gesetze (zueinander und zum
Bund) waren. In einigen Landern wurde ein eigenes Gesetz erwogen, aber angesichts von
mehreren laufenden Gerichtsverfahren nicht weitengifol

Wohnungswesen
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Abb. 4.23: DarstellungWohnungswesen

Beim Wohnungswesen decken die Gesetze etwa die Hélfte desSpdkirums ab, wobei

sich die meisten relativ nahe am bisherigen Bundesgesetz falitbn4.23) Die Spann-

weite wirdm2& Ci g vergr°Cert dur ch di elinksée)i deemwiAeu s
RheinlandP f a feeht®() a Mit Blick auf die Einzelscore
pekten wenig Ausdifferenzierung im Sinne unterschiedlicher Auspragungen und viele Kon-
zentratonen, in aller Regel beim bisherigen Bundesgesetz. In gleicher bzw. ahnlicher Form

aus dem bisherigen Bundesgesetz in alle neuen Landesgesetze Ubernommen wurden die
Zielgruppen (u.a. Familien, Alleinerziehende, Aldecke Forderziele sowie die allgemaine
Fordergrundsatze. Somit sind viele Aspekte (aul3erhalb des Index) weiterhin einheitlich ge-
regelt. Gleichzeitig bestanden bereits vor 2006 viele Offnungsklauseln, die zu Unterschieden
ZwWi schen den L2ndern f¢ghrten, aidhtebetrachtéts a al
werden. Ebenfalls grol3e Unterschiede ergeben sich aus dem jeweiligen Férdervolumen, was
aber nichtin den Index integriert werden kann, da2gihrlich in den aktuellen Haushalten

festgelegt wird.
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Gesamtbewertung: Ausmalf der \fedt in den Kompetenzbereichen im Vergleich

Wie die obigen Ausfihrungen zu den einzelnen Kompetenzbereichen gezeigt haben, findet
sich insgesamt also ein beachtliches Ausmal an Vielfalt in den neuen Landesgeaktzen
lerdings mit deutlichen Unterschieden zwischen den Kompetenzbereichen. Die Gesamt-
punktzahlen variieren zwischen 9 (Gaststattenrecht) und 30 (Heimrecht und Ladenschluss)
von maximal 36 moglichen Punkten, wobei sich lediglich drei Kompetenzbereiche unterhalb
der 50%Marke befinden (Abb4.24)%°,

MAXIMUM
Ladenschlussrecht

Heimrecht
Beamtenbesoldung
Beamtenversorgung
Untersuchungshaftvollzug
Spielhallenrecht
Beamtenlaufbahnrecht
Erwachsenenstrafvollzug
Hochschulrecht
Nichtraucherschutz
Jugendstrafvollzug
Wohnungswesen
Versammlungsrecht
Gaststdttenrecht

o
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Abb.4.24.Gesamt punkt zahl AAusmaC der Vielfalta fg¢r

4.4 Fazit

AChance genutzt?f lautet der Titel, wund die
Lander durchaus soweit sie Chancen erhielten. Wie im ersten Teil des Aufsatzes erlautert

fallt der neue Gestaltungsspielraum deutlich geringer aus als die |Alezaireuen Kompe-
tenzbereiche suggeriert, was von vornherein die Moéglichkeiten fir foderale Politikgestal-

tung (und damit auch die Chance auf Vielfalt) einschrankt. Uber alle neuen Kompetenzbe-
reiche hinweg zeigt sich ein klarer Zusammenhang zwischen gegeligestaltungsspiel-

raum und den Gesetzgebungsaktivitaten der Lander.

Wo substantieller neuer Gestaltungsspielraum besteht, wurden von den meisten Landern Ge-
setze verabschiedet und zeigen sich mehrheitlich substantielle Untergcheidestehen-
den Abstifungen zwischen den Kompetenzbereichen. Auf Basis der Indizes von Reus/Vogel

% Eine Ubersicht tber die Punkteverteilung aller Kompetenzbereiche zu den einzelnen Kriterien sowie gesamt
findet sich in Anhang D.
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2018 stellt dieser Beitrag ein erweitertes Bewertungsschema vor, welches nun auch die In-
dexEinzelscores einbezieht. Tah5vergleicht die beiden Bewertungen, wobei die blauen
Linien hervorstechende Unterschiede markieren. Bei den Kompetenzbereichen Beamtenbe-
soldung und Ladenschluss ergibt sich ein deutlich héherer Grad an Vielfalt, da sich hier viel
Vielfalt in den Einzel scores aver sflblaene kt 6.
recht und Gaststattenrecht ist es umgekehrt, d.h. der Grad der Vielfalt fallt nun geringer aus.

INDEX-GESAMTSCORES GESAMT- & EINZELSCORES
(Reus/Vogel 2018) (Vorliegender Beitrag)

Beamtenlaufbahnrecht AN — Heimrecht 30
Heimrecht A —"3<’ _~ Ladenschlussrecht 30
Beamtenversorgung B A / _ Beamtenbesoldung 27
Hochschulrecht B W Beamtenversorgung 27
Untersuchungshaftvollzug B \v/ /A\ Untersuchungshaftvollzug 25
Spielhallenrecht B ™ Beamtenlaufbahnrecht 23
Ladenschlussrecht B // v Spielhallenrecht 23
Beamtenbesoldung c” Erwachsenenstratvollzug 22
Nichtraucherschutz C \% “Hochschulrecht 21
Erwachsenenstrafvollzug c —  ———— Nichtraucherschutz 21
Gaststattenrecht C Jugendstrafvollzug 19
Jugendstrafvollzug C ~ Wohnungswesen 15
Wohnungswesen E ——-""""f><_— Versammlungsrecht 12
Versammlungsrecht F — N Gaststittenrecht 9

Tab 4.5: Vergleich der Ergebnisse der beiden Bewertungsschemata

Anmerkung:Die verbalen Einschatzungen aus Reus/Vogel 2018 wurden umgewandelt in die Kategorien A =
hoch, B = etwas hoher als mittel, C = mittel, D = etwas geringer als mittel, E = gering, F = sehr gering.

Wenni beide obigen Teilergebnisse zusammengefudie modiche Vielfalt durch den
Gestaltungsspielraum eingeschrankt wird, der gegebene aber Uberwiegend zu betrachtlicher
Vielfalt in der Landesgesetzgebung gefluhrt hat, ergibt sich daraus ein klarer Schluss. Die
Wirkung der Foderalismusreform | fallt nicht deshaggativer als erhofft aus, weil die Lan-

der ihre neuen Moglichkeiten nicht ausgeschopft haben, sondern weil diese Moéglichkeiten
von vornherein begrenzt waren. M6chte man mehr Vielfalt in der Landespolitik erzielen,
bendétigt es mehr Gestaltungsspielraurgpeeine weitere Reform.

Hier stellt sich allerdings die Frage, wie viel Vielfalt im deutschen Bundesstaat erwiinscht
bzw. sinnvoll ist. Die generelle Praferenz der Bevdlkerung und damit des Volkssouveréans
fe¢r agleichwertige Lebensver h? | fiknandersa&asd 1 st
bspw. die USA in vielerlei Hinsicht sehr homogen, was sich konsequenterweise in &hnlichen
Regelungen niederschlagt. Zudem bestehen viele Verflechtungen, wo Griinde der Mobilitat
oder Kostenersparnis eine Abstimmung nahelegen. Vielfalt naeuielfalt Willeni d.h.
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ohne inhaltliche Grinde wie unterschiedliche Problemlagen oder parteipolitische Positionen
i ware genauso wenig sinnvoll wie zwanghatfte Einheitlichkeit. Mit Blick auf die F6deralis-
musreform |: Wenn sich eine Regelung aus Sichtldmdesgesetzgebers bewahrt hat, wa-
rum sollte er dann nach der Reform davon abweichen, nur weil er es nun kann? Foderalismus
soll Vielfalt ermdglichen, aber umgekehrt bedeutet weniger Vielfalt nicht automatisch, dass
es kein arichtigerd F°deralismus ist.

In jedem Fall fehlt der Diskussion derzeit noch eine adaquate Bewertungsgrundlage. Mit den
Indizes, die die Landesgesetze systematisch erfassen und uber Politikfelder hinweg ver-
gleichbar machen, sowie einem ausdifferenzierten Bewertungsschema wurdesteler e
Schritt dazu vollzogen. Die weitere Forschung ist nun gefordert, Uber die Foderalismusre-
form hinaus durch empirische Analysen tber die gesamte Breite der Landespolitik fiir eine
entsprechende Grundlage zu sorgen.
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5 Linking territorial and policy diversity: What drives regional
policy-making in the German federatiort?

ABSTRACT

The drivers of regional policy making have been studied in many federations, yet their im-
pact relative to each other remains unclear. Teeyan case is particularly interesting as
socioeconomic and politicaultural differences among the Lander have grown substantially
after the reunification of 1990. We examine how this intensified territorial diversity affects
Land policymaking. Based omn systematic literature review regarding the determinants of
Land policymaking, we identify two research gaps: the systematic and thasgd analy-

sis of many policy fields and the quantitative analysis of policy content over time. Address-
ing these gapave create a comprehensive database covering 425 Land laws between 2006
and 2013 and develop indexes for each policy field studied to capture the variance among
Land laws. The pooled tirageries crossectional and Random Effects panel data analysis
showsthat the partisan composition of government and the share of Catholics drive eco-
nomic policymaking while socie conomi ¢ condi ti ons, citizens
share of Catholics influence societal polimyaking.

5.1 Introduction

What drives regional policymaking? This research question is of interest to both policy
analysis and federalism research. Methodologically, regional policy analysis benefits from
explaining policy differences among political systems which are fundamentallgrsyet

display sufficient variance in theoretically relevant variables. The determinants of regional
policy analysis have been investigated since the 1960s (Miller, 2004, 35) and in many fed-
erations by now, particularly in the USA and Canada (for likeeateviews on the USA see
Peterson, 1995, 86503, Miller, 2004, and Kincaid, 2010, on Canada see Imbeau et al., 2000).

Yet , stil | Anot enough research h-aatonadbeen c.
|l evel 0 ( Newman, 20 1cycontdnilad gpposes fpependingsrarayl | vy, p
analysed with a large number of cases (and quantitative methods) and analyses across several
policy fields are rather scarce (exceptions are e.g. Grumbach, 2018, Caughey and Warshaw,
2018). We address bothsesarch gaps.

A very interesting case for regional policy analysis is Germany since the socioeconomic,
political-cultural, and fiscal differences among its regions (L&nder) have increased substan-
tially after the reuni fiadf gdwinginterlarfderdifféer9 O . T h e

57 Zusammen mit Stephan Vogel, unveréffentlicht.
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rentiation and divergenceo6 (Jeffery 1999, 3
eration. Differences among Land policies were rather neglected in the first decades of the
Federal Republic whiedeRrwas odhde rhdde sa ed ULMi629 1.
recent research that after reunification the federation is characterised by policy uniformity

in some areas and substantial policy diversity in others (Blumenthal 2009, 32; Jeffery et al.
2016, 169; Reus and Vog2018; Wolf und Hildebrandt 2008, 363). In this article we ex-

amine how the intensified territorial diversity affects Land policies.

To identify the state of research for the German federation, we conduct a systematic literature
review ofseventyeight policy analyses which investigate the determinants of Lander policy
output. We find similar gaps as for other federations. First, we lack a systematic and theory
based analysis of the link between various explanatory factors and policysoatposs

many policy fields. Second, policy content should be captured in a way that increases the
number of cases and facilitates quantitative analysis over time.

To address these gaps and contribute to answering the question howcamomic, polit-
ical-cultural, and fiscal differences among the Lander influence Land policies, we study law
making in the new exclusive competences the Lander received owing to the Federalism Re-
form of 20068 These competences are representative for Land policy makinupetial-

larly suitable for comparison because all Lander started from the same legal situation (the
federal law) in 2006. Following the decentralisation trend in many democracies (Marks et
al. 2008, 167), the Federalism Reform created a window of oppgrfonipolicy diversity

(Sturm 2008).

We create a database that includes all 425 Land laws passed from 2006 to 2013. For coding
these laws, we newly develop a polggecific index for each of the fifteen competences.
This database captures the contentthefLand laws in detail and at the same time allows

for their quantitative analysis. We derive hypotheses for the most frequently tested theories
in the literature review and test them with a pooledt&®iees crossectional and a random
effects panel ata analysis.

The article proceeds &slows: After the literature review we present the theories and derive
our hypotheses. Subsequently, we lay out the operationalisation of the dependent and inde-
pendent variables and discube methodve use Finally, we show the empirical findings

and conclude.

%8 | aw Amending the Basic Law of 28 August 2006, BGBI. I, p. 2034 (entry into force 1 Sept. 2006).
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5.2 Literature Review

Regional policy analyses in federations have shown the effects of parties (Béland and
Lecours, 2008; Grumbach, 2018), socioeconomic conditions (Barclay and Fisher, 2003;
Tandkerg, 2010), institutions (Armingeon et al., 2004; Hecock, 2006), public opinion (Lax
and Phillips, 2009; Caughey and Warshaw, 2018), interest groups (Pomey et al., 2010; Her-
tel-Fernandez, 2014), and fiscal power (Pickup, 2006). However, there is no cenisews

much influence these factors have on regional petieking relative to each other.

To determine the state of research for the German federation, we have evaluated all seventy
eight theorybased empirical Langdolicy analyses published between @%hd 2018 (for
details, sedppendix sectiom). 14 per cent of these analyses deal with the new legislative
competences transferred by the Federalism Reform I, which we examine in this article. This
shows that rather few systematic policy analyses haea presented so far (e.g. Dose and
Wolfes, 2016; Reus, 2016) in spite of the large scholarly interest in the new Land compe-
tences. Our evaluation shows that 90 per cent of all publicatmwes only a single policy

field. Methodologically, we find 93 perent of the policy content analyses were qualitative
and 86 per cent of the spending analyses quantitative. This reveals a research gap in com-
parative analyses across several policy fields. Additionally, policy content should be cap-
tured more often in aay that facilitates statistical analysis over time.

Parties T ) Parties I
Socioecon. Determ. NN ] Socioecon. Determ. [y
— thereof Economy T — thereof Economy ST ]
— thereof Demograph. — thereof Demograph. I
— thereof Urban. ] — thereof Urban. I
— thereof Social cond. — thereof Social cond. IR ]
Financial power T 1 Financial power T ]
Institutions T ] Institutions [N
Interest groups R Interest groups [
Citizens' attitudes NN Citizens' attitudes ]
East/West East/West L]

0 10 20 30 40 50 &0 7JO 20 90 100 0 10 20 30 40 50 60 70 B0 90 100

Fig. 5.1: Explanatory power of determinantsemfonomic keft) and societalr{ght) policiesas shown
in the literature evaluation

Note: The length of a bar indicates the proportion of all policy analyses in which a theory was tested. The
different colours represent the proportion of high (black), partial (dark grey) and no (light grey) explanatory
power in the tests.

In the literature réew, the effects of the determinants differ among policy field groups. In
line with our empirical analysis, we therefore differentiate between economic and societal
policies (see figur&.1). Our evaluation demonstrates that party differences are tested i
almost all policy analyses and are clearly the strongest explanatory factor in both economic
and societal policies. They have high explanatory power in 40 per cent of the economic
policy analyses (partial explanatory power in another 33 per cent), thbde values lie

even at 57 and 29 per cent for societal policies. Socioeconomic conditions are the second
strongest explanatory factor in both groups and are tested in more than half of the policy
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analyses. They provide a systematic explanation in 26guerof the economic policy anal-

yses (partial: 21 per cent). Moreover, they have a high explanatory value in 14 per cent of
societal policy analyses (partial: 36 per cent). When socioeconomic conditions are divided
into four subcategories, economic factoare by far the most influential for economic poli-
cies, followed by a wide margin by urbanisation, whereas demographic conditions have the
highest impact on societal policies, followed by social and economic factors.

Fiscal power has highxplanatory power in 19 per cent of the economic policy analyses
(partial: 7 per cent). For societal policies these shares similarly amount to 14 and 14 per cent
respectively. Institutions reach values of 17 and 19 per cent for economic and 21 and 7 per
cent for societal policies. The remaining three determinants can explain variance less fre-
guently. Both citizensd attitudes and the
tial in these tests, with high explanatory power in 83/100 per cent nbeto and 67 per

cent (each) of societal policy tests. In contrast, interest groups are not only rarely tested, but
also display low explanatory power in tests in both policy groups.

5.3 Theory and Hypotheses

For our empirical analysis, we adopt the mostjérently tested theories from the afanen-
tioned evaluation of the literature (s&ppendixsectionB). Only institutions are excluded
as we are not aware of an institution that varies among Lander and for whieh Wwgpoth-
esise the direction of the efft on our dependent variable.

Partisan composition of government

Partisan theory expects policy differences when different parties form the government. Ac-
cording to Edmund Burke, parties are associations of people who share fundamental political
valuesand assumptions on how to realise them (cf. Zohinhéfer 2013, 268). Party members
and party manifestos reciprocally influence each other, in that individuals join parties based
on their policyorientation and subsequently-determine the manifestos (Wernaeiger
2015, 87). Members are socialised in their party and draw on the basic values of the party as
an information shortcut when deciding on policies (ibid.). Parties emerged as representatives
of opposing positions in social cleavages (Lipset and RokRé&). These differences be-
tween party ideologies have been relatively stable over time and are still relevant today. The
resulting policy position of parties can be locatedadtiright scales (Budge et al. 2001),
analogous to our dependent variable. In Germany, for example, the social democratic SPD
is economicallyleft as it favours extensive social security, while the liberal FDiRyg
because of its support for a free market eaono
1 Hleco The moreright governing parties are positioned orright-left scale in a Land,

the more economically liberal are the Land laws.
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1 Hlso¢ The moreight governing parties are positioned orright-left scale in a Land,
the more authoritarian/conservatiaee theLand laws.

Socioeconomic conditions

The theory of socioeconomic determinism (functionalism) assumes that politicians react
quastdeterministically to certain functional problems and needsdrety (Wilensky 1974).
In contrast to the original theory, there are less pronounced differences in development
within federations, but rather gradual differences in socioeconomic conditions, which are
nevertheless impactful in specific policy fields (Blay and Fisher 2003; Tandberg 2010).
By comparing with other Lander, politicians have a wide range of socioeconomic conditions
and associated policy options in mind and, against this background, select the option that fits
their Landoés d6 218) Wiih cegasd to(tHe @aliges \BeOexamine in this
article, the Federalism Reform provided an additional impulse to adapt the previously uni-
form federal law to Landpecific conditions. Certain socioeconomic conditions suggest
moreright or moreleft policies (seé\ppendix sectiorC):
1 H2ece The more socioeconomic conditions in a Land require protecting respoxme
participants in the market and solving functional problems, the moreistateention-
ist are the Land laws.
1 H2so¢ The more socioeconomic conditions in a Land require protecting indivitys
and promoting diversity and emancipation, the more libertarian/progressive are the
Land laws.

Urbanisation

The variable urbanisation is part of the theory of socioecondaterminism but exerts in-
fluence across policy fields (while the afarentioned socioeconomic conditions are policy
field specific). Urbanisation cuts off the support and cushioning of risks by family and neigh-
bours. As a result, government has to tak@gensatory measures in economic policy, for
example regarding care, poverty, and childcare (Peterson 1995, 98f.). Cities also display a
greater heterogeneity of lifestyles and lower attachment to tradition. Thus, from a societal
policy perspective, peaadfcoexistence in a narrower space requires more tolerance towards
other people, especially minorities such as homosexuals (Wilson 1995) and migrants (Garcia
and Davidson 2013).
1 H3eco The higher the degree of urbanisation, the nstageinterventionist are the Land
laws.
1 H3so¢ The higher the degree of urbanisation, the more libertarian/progressive are the
Land laws.
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Fiscal power

In mirror image to the needs of socioeconomic theory, budgetary resources are significant.
While notall policy fields have a direct fiscal impact, implementation costs often yield an
indirect fiscal impact (sefppendix sectiorD). The available fiscal resources define the
options for action: The more a Land possesses, the morstmsive policies it can afford
(Wenzelburger 2014, 6f., 13). Since the L&nder can hardly reduce taxes autonomously,
greater fiscal power shoulddé to higher spending (exemplarily Dose and Wolfes 2016). In
economic policy, higher spending is clearly linkedetid policies, i.e. costly state interven-
tion in the market and benefits. For societal policies, there is no definite direction of influ-
encein general; in our sample, higher spending is associatedeftipolicy (seeAppendix
sectionD).
1 H4eco The more budgetamesources a Land possesses, the more-istat@entionist

are the Land laws.
1 H4soc The more budgetary resources a Land possdabsesiore libertarian/progressive

are the Land laws.

Citizensd attitudes

This theorypostulates that politicians are responsive to the attitudes of citizens when making
policy decisions. The reason is that citizens elect politicians whose manifestos are in line
with their preferences (Downs 1957). Accordingly, politicians continuouslhaftegtion to
citizensd adlettedt(LaxdaadsPhiltips 2009¢. Cregsslicy field as well as is-
suespecific attitudes can explain policy output, yet data for the latter is only available for
some issues. Crogmwlicy field attitudes refer to ¢hgeneral location of citizens (e.g. on a
left-right scale) and are particularly relevant for this article because we are interested in the
effect of attitudes on the breadth of policy fields. Moreover, politicians act rather based on

gener al ides, sirce gpeciic isauestmight become irrelevant-ejeion time

(Stimson 1995, 545).

T HSeeco The more economically | iberal citizen
are the Land laws.

1 Hb5so¢ The moreauthoritarianconservativec i t i zensé attitudes, t !

ian/conservativare the Land laws.

Religious denomination

The respective religion of the citizens is associated with fundamental values that influence
their political behaviour. These values can become the yardstick even for nonbelievers and
people of other faiths in a community over time (Budde et al. 2018lM8ermany, Chris-

tianity with the denominations Catholic and Protestant dominates. Both in principle drive
economic policy to théeft (support of the welfare state) and societal policy toritlet
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(rejection of abortion, human genetics, and samemariage, etc.). These effects are par-

ticularly pronounced for Catholics, sinttee Catholic Church is more traditional and forms

its preferences more tagown than the Protestant Church (Fink 2008, 83). While according

to Catholic social doctrine redistribom and help for the poor are paramount, the Protestant

work ethic also emphasises personal responsibility (Jordan 2014).

1 H6eco The higher the share of Catholics, the more staterventionistare the Land
laws.

1 H6so¢ The higher the share of Catholidhie more authoritarian/conservatiae the
Land laws.

East/West Germany

One factor specific to Germany is the differentiation between East and West.-yaar40
division resulted in differences between the new Lander (East), which joined with the reu-
nification in 1990, and the old Lander (West). This factor is based on as@@eific com-
bi nation of socioeconomic conditions, citiz
Lander are still catching up economically in spite of governmental adjustment payments over
the last thirty years. Their productivity is lower, whileemployment is higher (Brenke and
Zimmermann 2009). Furthermore, surveys continue to show different attitudes. In economic
policy, East Germarattach greater importance to equality and prefer more state intervention
and social security (Arzheimer 2018).societal policy, East Germans are more progressive
(e. g. regarding womends equality), yet also
public safety) (Besier 2007). Therefore, we do not expect an overall effect for societal poli-
cies (sedppendk sectionE).
1 H7eco East German Lander pass more staterventionist laws than West German
Lander.
1 H7so¢ East German Lander do not pass more libertarian / progressive laws than West
German Lander.

Interest groups

Our expectations about the influengkinterest groups stem from power resource theory
(Korpi 1983), which originally addressed the conflict between labour and capital, i.e. trade
unions vs. employers' associations. Here, however, we include all organisations based on
voluntary membership #t influence policy making, such as environmental organisations.
Interest groups take one of the tapposing positions that usually arise in political issues
(Baumgartner et al. 2009, 7). Therefore, they can be assigned to the poles of a policy field
spedfic left-right spectrum. Interest groups use varistrategies to influence policies, such

as providing infomation, donating to politicians and parties, mobilising their members, and
conducting campaigns to change public opinion (Giger and K206, 192). The more
members an interest group has, the more resources it has to successfully run these strategies.
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 H8ec® The higher the degree of organization of interest groups advocating economi-
cally liberal policymaking, the more economically lilzare the Land laws.

5.4 Data and methods

5.4.1 The dependent variable: Land policies

The dependentariable of interest ithe overallleft-right orientation of Land policies, i.e.

the positioning of Land laws oneft-right scale. We thereby draw a key distinction between
economic policiesnd societalpolicies For each group of policies, a separate analysis is
conducted. We assume that the policies in each group share a common political conflict. The
scaleforeconomi c policies ranges f r omright(te c onomi
0s tiantteer vent i on iel).tA left lave woald, ifot iastance, mposg high re-

strictions on amusement arcades to protect citizens from pathological gambimig simop
opening times to protect salespersons. The
tarian / cdghthseovatibedlefl. Aleftlpwwogd; fersnstaneee 6  (
grant prisoners mongghts and provide more liberties &ssembly participants.

By classifying Land policies across different policy fields on the daftieght scale (mod-

ified for each policy group) we address the afiorentioned gap in the literature that policy
content should be captured more often way that facilitates quantitative analysis over
time. Accordingly, we assigned the policies analyisétteen newlegislative competences

the Lander received owing to the Federalism Reform of 20@6the two policy groups
displayed in tabl&.1. We valdated the placement by an expert survey. They are representa-
tive for Land policymaking in general because they cover a wide range of issues, which
impact variougrroups and strata of society, as well as varying degrees of financial implica-
tions and politisation.

Economic policies Societal policies

T Civil servant so6 s alf Rightofassembly

T Civil servant so6 pe|lT Enforcementof sentences/Adults
1 Civil service career law 1 Enforcement of sentences / Adoles
1 Higher education (general principles) cents

9 Care and retirement homes 1 Imprisonment on remand

1 Shop closing time 1 Protection of norsmokers

1 Amusement arcades

1 Gastronomy

% We cannot test this hypothesis for societal policies owing to missing data.
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1 Housing
1 Realestate transfer tax

Tab 5.1:. Economic Policies (left) and Societal Policies (right)

Developingpolicy-specific indices

To facilitate the quantitative analysis of the laws we have developed an index for each of the
(partial) competences enumerated in tdble For these policies we have gathered a com-
plete sample, coding a total of 425 laws passed from September 2006 (entry into force of the
Federalism Reform) to 2013. We begin by delineating the new scope of the Lander in each
policy field. These are exclugw.and competences, i.e. neither the EU nor the federal gov-
ernment have legislative powers for them. However, regarding some aspects the Lander had
little or no scopé in spite of the refornii because of overlapping superior federal compe-
tences or basialv provisions court rulings. Consequently, such aspects have to be excluded.
Moreover, prior to the reform the federal government already allowed the Lander to legislate
on selected issues (6opening cl ausefshé) . Thi
index.

Each index includes all important aspects of the policy open to Land legislation after the
Federalism Reform. These aspects form the dimensions of the index. Their number depends
on the breath and complexity of the competence. Dimensiordifimentiated into subdi-
mensions if necessary. For each (sub)dimension we define an indicator, coding a total of 184
indicators in the fifteen policy fiel§& The indices are exclusively developed from the em-
pirical data, i.e. the variance among thedamd not theoretically conceivable variance. For
each indicator we assign as many values as we find different regulations in the laws. Hence,
we only include aspects in the index for which we find variance among the Land laws or
between the previousfeget | aw and any Landdéds | aw. To id
tors and their values, we draw on the new Land laws and the previous federal laws as well
as secondary literature. To validate the selection and configuration of the dimensions we
consulted poty field experts. We validated our coding by discussing cases of doubt between
the authorsandspothec ki ng each otherés coding.

We construct each index so tlia¢ Land laws can bsorted on a (economic / societiti-

right scale. For this reason, éa(sub)dimension and indicator is created according to this
scale as well. Thus, the magght-wing value is assigned zero (thus the minimum of the
total score equals zero), while the miedt-wing value is assigned the highest value. The
indices are adtive, i.e. the scores assigned to a law in the individual (sub)dimensions are
added up to a total score. We remove unintended weights that resutiéroarying number

80 The (subjlimensions and indicats of the indices, includinghé scoring, are explained in detail time
Appendix sectiond.
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of indicators and (sub)dimensions by standardization. This procedure allows upgreom

the laws across competences (of a policy group) because the total scores of the laws are
independent of the characteristics of the individual policy field.

Each Land is assigned a score in every policy field for each year from 2006 to 2013. The

scorei s
t he

based
6 o | d ¢asthe fdremar federalllasy vemains in force as long as the Land has not
passed a new law. For the data analysis, the Land year scores aralseddstween O

on the | aw in

force in the

(for the lowest score) and 100 (for the highest score). As we use thée$anght scale for
each policy group, we can aggregate the policy scores of each Land year within a group in
order to analyse the overadft-right positioning of economic and societal policies respec-

tively as well as their determinargsross Lander and tirtfe

5.4.2 The independent variables: Determinants of Land policies

Table5.2 presents an overview of tloperationalisation othe independent variablesd
control variables (for the descriptive statistics,Appendix sectiorr). Wefollow it up with
explanations for the lesdraightforward variables.

Variable Indicator Source
Governmental |[Mean of gover nme n|Franzmann and Kaiser
position on economic and societal policies re- | (20062

spectively (inverted: large valuedett)

Socioeconomic
conditions

Left vs.right alignment of socioeco-
nomic conditions (see below)

SeeAppendix sectiorC

Urbanisation

Share of inhabitants residing in cities
with more than 100,000 inhabitants

Own calculation based on
Federal and Lander Statis
tical Offices (2014)

Budgetary Bal ance of L andOo0 s|Federal Statistical Office
resources in billion G4 (s eel(2007#2014)
CitizengMean of c-placénem onsné| GESIS 20072015
attitudes tegerleft-right scale from 1 to 10 (ALL-

BUS item: 6 Whyeur vy
own political views, where would you
rank these views

verted: large values left; see below)

Catholics share

Share of Catholics in population

Evangelische Kirche in
Deutschland, 2062014

61 Moreover, the number of laws in many individual policy fields is too low to run a robust regression analysis.

2Brauninger D e pasisods aie Add usetl becduserthdy dp reotrfullyycover our investigation

and

respe

period. Moreover, parties di¢ same name cluster kefit-right scales across Lander and the order of parties on these
scales is very similar across Lander.
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Variable Indicator Source
EastGermany | Dummy for East German Lander Own data
Interest groups | Degree of organisation téft-wing and | SeeAppendix sectiorc

right-wing interest groups (see below)

Control variables

Economic
development

GDP per capita at market pricestiou-
sand U

Federal Statistical Office

(2015)

Size

Area size in thousand sq. km

Federal and Lander Statis

tical Offices (2014)

Statehood tradi-
tion

Dummy for historical tradition of state;
hood (0=no; 1=yes)

Own data

Administrative
capacity

Full-time equivalent of personnel of
Land ministries in thousands

Lander Statistical Offices

(2014)

Tab 5.2: Operationalisation of the independent and control variables

To measureocioeconomidifferencesve define an indicator for each policy field that de-

scribes societal needs and problems and list it il\pgpendix sectiorC. A low value rep-
resents socioeconomic conditions tbetieris paribusuggest needs forraht policy, while
a high value suggesaleftpo |l i cy. Thi s means
the share of care recipients in care homes in the total population (i.e. the higher the societal
need for protection), the moleft-wing the Land Care Home Act (i.e. mgseotection by

public regulation). The values of each indicadoe standardiseldetween 0 and 100 within
each policy field and then the mean across ten (economic policy making) or five policy fields
(societal policy making), respectively, is calculated.

Budgetary resourcesepresent the fiscal scopad are measured as the balance of the core

e.

g.

for

t he

and extra budget. Thereby we take into account the substantial differences in both tax reve-
nues, which are only partially reduced by the equalisation scheme, addfpenditures

(interest payments, implementation of federal laws, see Renzsch 2008).

To operationalise i t i z e n sw& ideally woulkd drameos survey data that 1) allows for

the placement of citizens oneft-right scale for economic and sociegallicies separately,
2) is representative at the Land level, and 3) available over time during our investigation
period. As such data does not exist, we opted to use the ALLBUS item mentioned in the

table. It fulfils criteria 2 and 3 completely, yet criter 1 only partially as it does not distin-

guish between economic and societal policies. We will therefore interpret results carefully.

Interest groupsre measured similarly to socioeconomic differences. For each policy field,

we identify a relevant intest group, assign it to thight or left side of the scale depending

on its mission, and calculate its degree of organisation. The selected interest groups are listed
in theAppendix sectiors. The values of each indicator are standardised betivard D0
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within each policy fieldi after theyhave been inverted farght-wing interest groups to
align them with the direction of the dependent varidbdsd then the mean across the ten
economic policy fields is calculated. As mentioned beforecawdd not identify interest
groups in three policy fields and thus cannot operationalise interest groups for societal poli
cy-making.

We lag all independent variables (excepttfeg governmental position) by a year to reflect

that Land governments andnmbamentarians, who decide on the laws, mostly do not know
live data (from the current year) due to some delay in availability. Moreover, basic principles
of laws are typically determined several, sometimes many months before the voting session.

An earleer analysis of the laws investigated hieteased on the same indices and scales, but

from a different perspectivieshowed a robust significant influence of three variables on the
positioning of the law content, even when typical factors of policy asalgsy. party gov-

ernment, sockeconomic conditions, and fiscal power, were controlled for (Reus and Vogel

2017). This concerns size, administrative capacity, and the long tradition as an independent
state under today' s namat emao ddéeyma r Tchad ri eofno r(e
these variables as control variables.

5.4.3 Method

Our wunit of analysis is a Land year. We gat
(2020®1L3),i tgptla28 casestiMéehi £ sr-sagnadteisemasis dat a
ture. To reflect this data structure, we es
mate pocleed essiemé¢ oesal model s, broBdkyanfdo!l | o
Katz (1995). That mesatnandver duser rparnelt c oaaea

oscedasticity which was detectedabgot hdd ma
| agged dependent variabl e to t hseermoadlellys cboerc

| ated, as shown by the Wooldridge test for
include L2mbheerraudemmieesare interested in expl
addition to variance witdhom &Efnfidst s Spamelld, d
Due to panel weteso®escldatse¢eiedtytandard erro
Effects models because this would not all ow
For all model s, we add a |inear time trend

able over time, whakihngelheé @mdasnt it me oiln cyu
Thereby, we avoi d bifacsre di nedset p emmacheanbtn av asrei pasbgl s¢

atically i ncawers et iome .delchree arseesi dual s are st
toregression of the residuabdtst nt-k th@h ul lag\gien
test) . None of the estimanedr mbgels shefemas

factor (VIF) for the whole models does not
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bel ow 9.0, thus belowl06o(WéBrienal200@)esIBol
tions also do nott lexe<eledWad hied gc®@anl&l.e nitni doenpaeln d e

(except for the government al position) by a
|l i amentari anshewhawdecmdet bp do not know | i
due to somel @i laiyt yn Momeover, basic princif
several, someti mes many months before the

exclude one to two cases (BrandehRbdluagi ROdt18
2013) bbegusee outliers with high | everage

Land pol ilccfeasr mougR®gd 2f t om201 3.

5.5 Empirical results

We estimate pooled timgeries crossectional (models-B) and random effects models
(models4-6). Within each set of three models, we start with a model including the time
trend, three control variables (size, historical statehood, and administrative capacity) and the

i ndependent variables except f or hcadrrelatez ens 6
highly with the included share of Catholics (models 1&4). Then follows a model which re-
places urbanisation rate by the control variable GDP per capita with which it correlates
highly (models 2&5). Finally, the share of Catholicsisremovedtol ude ci ti zensoé
and East Germany (models 3&6). For economic policies, models 1 and 4 are split up into
models that either include socioeconomic conditions (a) or urbanisation rate (b) as these two
variables correlate strongly.

Economic policies

The regression resultsge tablé.3) show that across all models economic policy is all the
more stataénterventionist, the moreft the position of the governing parties. With regard to
socioeconomic factors, neither the potspecific conditions nor the urbanisation rate influ-
ence economic policy, with the former showing at least the expected sign. The budget bal-
ance displays the prcted sign in all models, but is rejected as it reaches a significance level
of 90 per cent in only two models. This seems plausible as we assume thettetass-

tionist policies are more expensive in eight out of ten policy fields, but laws haveca dir
and full fiscal i mpact in only two of them
that as the share of Catholics increases, more-istateentionist economic policies are
adopted. This effect is highly significant across all models. It in&xplains differences
among Lander, as the share of Catholics changes only slightly over timieftTinght ori-
entation of the citizens has the expected sign but is insignificant.

The East/West differentiation is not influential in the RE model. ¢nTt8CS modelhow-
ever, contrary to the theoretical expectation, we find that the East Lander adopt ceteris pari-
bus more liberal economic policies. This might reflect that in our investigation period the
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East Lander have not yet completed their economitsfioamation, which in pos$oviet
countries was partly characterised by marelical economic policies (Bohle and
Greskovits 2012). This could at least apply to the regulatory issues we analyse (e.g. shop
closing time, amusement arcadgastronomy). Fially, interest groups show the expected
sign, but are insignificant.

We run several robustness tests to validate the result®\ggemdix sectiorH). First, we

use the current year value instead of the lag for the independent variables, beginning with
interest groups and budget balance (for which this is most plausible) and then for all inde-

pendent variables. Second, we successively remove each Land and then each policy field
from the analysis to control whether individual Lander or policy fields drieeréisults.

Third, we weigh the government position by seat shares of the composing parties. In all tests,
the effects of government position and Catholics share remain robust.

The size of the partisan and Catholic effect is on par and moderate, adawa{ptwo
measures demonstrate. A change from the nigigtto the mosteft government within our
sample would lead to a five percentage points more stiEe/entionist economic policy (as

the average across all models) on a scale that ranges tbatyrétom zero to hundred and
empirically from thirtyfour to sixtyfour. The Landwith the highest share of Catholics is
estimated to have an economic policy that is six percentage points moifiatstatentionist

than the Land with the lowest share. The level importance (Achen 1982) shows the reversed
order and amounts to four foretlyovernment position and two for the Catholics share.
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Tab 5.3: Regression models for economic policies
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Societal policies

While a party effect was found for economic policies, it is rejected for societal policies (see
table54): the governmentgp ar t i esd® position bears the exp
significant. In contrast, poliegpecific socioeconomic conditions hase impact across all

models. We thus conclude that the more socioeconomic conditions in a Land require pro-
tecting individuakights and promoting diversity and emancipation, the more libertarian/pro-
gressive are the Land laws. In contrast, urbanisationrdmesatter for societal policies.

The budget balance does not influence societal policy. This is not surprising because laws in
none of the five policy fields have a direct and full fiscal impact. Only in three policy fields
do they have a partial direfiscal impact (penitentiary system for adults and adolescents,
imprisonment on remand). As in economic policy, the share of Catholics is highly significant
in all models. As it increases, Land policy becomes more conservative/authoritarian. The
left-right orientation of citizens also influences societal policies: the mginéthe political

views of citizens, the more conservative/authoritarian the societal policies. Since both fac-
tors are highly correlated, we cannot differentiate whether the Cathithic tfeae left-right
orientation, or both matter. Finally, the East German dummy has the expected sign but is
statistically insignificant.

We run the same robustness tests as we did for economic policies except for the weighting

of the government positidmecause the government position has no impact on societal poli-

cies in our main models. Results show that the effect of the Catholics share is robust in all
tests (sedppendix sectioH) . The i mpact of socioeconomic
tudes is robust towards using current year values of the independent variables and the re-
moval of Lander. However, the former loses significance when either the penitentiary system

of adolescerstor the protection of nesmokers is removed and the latter when the protection

of nonsmokers is excluded.

The effect size is greatest for citizensd a
the Catholics share (for the first two it reachesaglium level, for the latter a moderate one).

A change from the mosightto the mosteftc i t i zens 6 orientation wit
lead to a twelve percentage points more authoritarian/conservative societal policy on a scale

that ranges empiricallfrom fourteen to eightywo. In the Land year in which the so€io

economic conditions suggest the most authoritarian/conservative policies, we expect societal
policy to be ten percentage points more authoritarian/conservative than in theehamgith
theconditions suggesting the most libertarian/progressive policies. The size of the Catholics
effect is similarly moderate as for economic policies: the Land with the highest share of
Catholics is estimated to have an eight percentage points more authgoterszrvative

societal policy than the Land with the lowest share. The level importance ebfwtyifteen
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and three confirms this ordering of the sizes of the attitudinal, socioeconomic, and religious
effects.

TSCS RE
()] (2) 3) 4) ) (6)
Lagged policy position 0.288** 0.251* 0.281** 0.411*** 0.400%** 0.396***
(0.103) (0.101) (0.105) (0.0839) (0.0805) (0.0659)
Time trend 1.475% 1.701** 1.157* 0.847 0.796 0.643
(0.575) (0.539) (0.577) (0.562) (0.574) (0.486)
Government position 0.271 0.233 0.810 0.293 0.332 0.265
(0.501) (0.467) (0.596) (0.522) (0.350) (0.517)
Budget balance -0.0421 -0.0288 -0.0607 -0.0120 -0.0364 0.0552
(0.440) (0.422) (0.478) (0.642) (0.626) (0.638)
Catholics share -0.145%** -0.118*** -0.126~** -0.106**
(0.0253) (0.0331) (0.0373) (0.0347)
Socioeconomic cond. 0.368* 0.352** 0.252*** 0.364** 0.356** 0.197
(0.108) (0.113) (0.0668) (0.137) (0.108) (0.0922)
Urbanisation -3.484 -2.280 -3.141 -1.586
(2.758) (4.366) (4.061) (4.247)
Citizens' attitudes 7.436*** 6.407*
(2.025) (2.863)
East Germany 2.682 1.994
(1.739) (2.353)
GDP per capita -0.212* -0.198*
(0.107) (0.0833)
Size -2.950%** -2.844*** -2.689*** -2.504** -2.414*** -2.430**
(0.605) (0.394) (0.548) (0.789) (0.463) (0.737)
Historical statehood -2.175* -0.814 -1.663 -0.908 -0.0950 -0.592
(1.057) (1.666) (1.177) (1.875) (1.530) (1.987)
Administr. capacity 1.012 0.702 1.817* 0.940 0.909 1.845
(0.644) (0.510) (0.846) (1.110) (0.697) (1.130)
Constant 21.98** 28.25*** -25.38* 16.40** 20.99* -18.92
(5.685) (6.478) (12.42) (5.189) (5.153) (17.97)
Observations 111 111 111 11 110 110
R-squared 0.972 0.976 0.963 0.691 0.727 0.728

Standard errors in parentheses
*** p<0.001, ** p<0.01, * p<0.05, + p<01

Tab 5.4: Regression models for societal policies

Summary

Overall, we find that the share of Catholics impacts both economic and societal policies (see
table 56 comparing thdindings for Economic policies and Societal policites all inde-
pendent variables includedHowever, differencelsetwesn the two policy groups also exist:
parties only influence economic policies, while ta#-right orientation of citizens and so-
cioeconomic conditions only affect societal policies. Wibation budget balance, and in-
terest groups do not have an effect in any policy group.
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Determinant Economic policies Societal policies

Government al + T
Socioeconomic conditions T +*
Urbanisation T T
Budget balance |
Citizensd att T +*

Catholics share + +
East Germany o] T
Interest groups T n.a.
Tab 5.5: Summary of findings
Note:6 +6 denotes hiighpnode&ppanataltyapdwér. * | oses si

are removed.

5.6 Conclusion

This article analysed how socioeconomic, politicaltural, and fiscal differences among

the Lander influence Land poligeTo this end, we fully examined legislation between 2006
and 2013 in fifteen exclusive Land competences transferred by the Federalism Reform. As
in the review of the current state of research, we find that the effects differ between policy
field groups.

For economic policies, we confirm in our analysis the strong explanatory power of parties
that was shown in most of the policy analyses on which the literature review is based. We

also confirm the high expl anat adshownpexamne r o f

ining the share of Catholics here. This underlines a conclusion from the literature review for
both economic and the societal policy: <ci
have been influential in the few tests so far. Weabard to socioeconomic conditions, we
focus on economic factors for economic policy because our indicators predominantly origi-
nate from this subcategory. Economic factors, which are impactful in some policy analyses,
show no effect in our analysis. Urbaati®n, interest groups, and fiscal power, as in most
policy analyses, do not matter in dawestigation. Finally, we find ambivalent results for

the East Lander.

In societal policies, we find no partisan
tudes again prove decisive regarding bothlefteright orientationand the Catholics share.

With regard to socioeconomic factors, we consider social conditiosocietal policy since

our indicators belong to this subcategory. Social factors are influential in our analysis,
whereas they provided little explanation in the literature review. Urbanisation, the East/West
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differentiation, and fiscal power, asmmost policy analyses, show no effect in our investi-
gation. The fact that we were unable to identify relevant interest groups in three competences
confirms the very low explanatory power of this theory in the literature review.

This article addressed twoajor gaps in the literature of Land pokayaking. First, it of-

fered a systematic and thedsgsed analysis of the link between various explanatory factors

and policy outputs across many policy fields. Second, we captured policy content in a way

that incrases the number of cases and facilitates quantitative analysis over time. Substan-
tially, we highlight the importance of <citi
olic belief, for Land policymaking.
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6 Swimming with oragainst the tide: Why subnational
governments follow or deviate from the policy mainstream in a
federation. Evidence from Germa#y

ABSTRACT

In federal states constituent units can either pass policies which resemble those of most
constituent uni ts or deviate from this O6po
German federation large and strong constituent units pass their own policies while small and
weak ones O6hide6 in the policy maséwhich r eam.
captures the contents of all Lander laws in fifteen new competences after the Federalism
Reform (2006). Our timseries crossectional analysis shows that large Lander and Lander

with historical tradition of statehood deviate more from the polroginstream.
Theoretically, we argue that these Lander have developed-eosekption of following

their own | egislative path und Oureositiibstion ng t h
is a nuanced conceptualisation of explanatory factorghentest of not yet systematically
assessed assumptions.

6.1 Introduction

Do large or strong Lander pursue their individual policies whereas small or weak Lander
ahided i n the Weaddiess this mesearan guestian fontffe German federa-

tion. Germany is a special case because its territory is not strongly ethnically, linguistically,
religiously or culturally fragmented and does not feature dominant regional identities. Fed-

eral diversity, i.e. policy differences between the Lander, is accéptéige citizens only

within narrow bounds (Wintermann/Petersen 2008, Funk 2010: 17f., Sturm 2008: 42). The
tendency towards uniformity was already laid out in the Basic Law of 1949 (cf. Kropp 2010:
17f.), as the O6wel far e |astAd.t722 sppalae thelamntok 6 o f
aequi val ent %inthe fedgraticnoTius, ubiformity sather than diversity be-

came the guiding principle of the German federation (Renzsch 1991: 283), which Hesse
(1962: 14) accor dediegrlayt il carbfe.l | Godv eArummet ratrsy rfe ¢
izontally and vertically to harmonise policies across Germany (Laufer/Minch 2003: 247

250). After the unification in 1990, the so@conomic and politicatultural differences

among the Lander increased sighi cant | vy, |l eadi ng t olLalerew r ea
di fferentiation and divergenceo (Jeffery 1¢
Lander policies diverge in numerous policy fields, at times markedly (e.g. Hildebrandt/Wolf

2008 and 2016HHowever, the Opolicy mainstreamo, i

63 Zusammen mit Stephan Vogel, unveréffentlicht.
4Until 1994 auniform living conditionsé.
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an important reference point. Against this backdrop, the deviation from the Lander policy
mainstream is a relevant object of study in the German context. We analyse it usaggthe

of Lander lawmaking in fifteen new exclusive competences the Lander received owing to
the Federalism Reform of 2006 These competences are representative for Lander policy
making in general because they cover economic and societal issues as well as varying de-
grees of financial implications and politisation. Methodologically, these competences are
particularly suitabléor comparison because all Lander started from the same legal situation
(the federal law) in 2006.

Attempts to strengthen Land autonomy were always initiated by the large, rich und econom-
ically powerful Lander of BadeMVuerttemberg, Hesse, North Rhidestphalia and most
importantly Bavaria (Jeffery 1999: 3337, Kilper/Lhotta 1996: 262, Wachendorfer
Schmidt 2003: 102). In contrast, the weak Lander fear the increased competition associated
with new competences because of their lack of resources (Se0@G@f810). Our research
interest is whether this differentiation among Lander is also reflected in theiddmg.

The guiding thesis is that large and strong Lander rather make their own policy decisions

and deviate, wher ea sintemaindtream.rHdwevee aslhe ldemae s 06 h
ture review will show, so far there is only anecdotal evidence to support this thesis. Our first
contribution is to differentiate the genera

arated, theoreticallfounded and operationalisable explanatory factors. As a second contri-
bution, we derive hypotheses on the determinants of deviation which we then test systemat-
ically with a timeseries crossectional analysis across fifteen policy fields and all sixteen
Lander. To this end, we created a comprehensive database that includes all Land laws passed
after 2006. For coding these laws, we newly developed a pspiegific index for each of

the fifteen competences. This database captures the contents of the &assdardetail on

the one hand, and, at the same time, allows for their quantitative analysis. The results show
that large Lander and Lander witirstorical tradition of statehood deviate more from the
policy mainstream. Moreover, deviation increases witfinér administrative resources of

the L2nder, a more positive budget bal ance
more from the other Land governments.

The article proceeds as follows: After the literature review we introduce the concept and the
theory and derive hypotheses. Subsequently, the operationalisation of the dependent and in-
dependent variables as well as the method are presented. Finally, we discuss the empirical
findings and conclude.

% | aw Amending the Basic Law of 28 August 2006, BGBI. I, p. 2034 (entry into force 1 September 2006).
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6.2 Literature Review

Taking thesociceconomic, politicakultural and financial heterogeneity of the Lander after

the unification as a starting point, research in the last two decades has focused increasingly
on divergence of Lander policies. Policy analyses have been conducted annteioket

policy (Blancke 2004), economic policy (Benz 1999), education policy (Wolf 2008, Minch
2010, Ulbricht 2016), headscarf laws (Blumenthal 2009), environment policy (Seeger 2003)
und social policy (Minch 1997, Stoy 2016). Furthermore, policy analysesected policy

fields can be found in the edited volumes by Schneider/Wehling 2006, Scheller/Schmid 2008
and Freitag/Vatter 2010. The two editions of the edited volume by Hildebrandt/Wolf (2008
and 2016) cover more than a dozen policy fields. Systernaimparisons across several
policy fields were presented by Turner (2011) and Jeffery et al. (2014). These analyses show
uniformity as well as marked differences among the Lander policies and regularly point to
mainstream policies and deviating Landeccérding to Jeffery (2005: 90), territorially dif-
ferentiated policymaking first occurred in economic affairs and then spilled over to neigh-
bouring policy fields. The party composition of the government, secimomic differences

and financial power corgtiently play a major role in explaining divergence, with effects
varying substantially among policy fields.

The importance of the Federalism Reform 2006 for the German federation is reflected in the
scholarly attention it received. For most new Land cdemees, (mostly descriptive) inves-

tigations have been conducted. They show an increasing divergence between the Lander
laws (overview by Schneider 2013, Reus/Zohlnhofer 2015). Analysing three competences,
Leber (2014: 278) f i ndlwaystemerged abouna iwhich seyeralc o mp r
Lander opted for deviating policies. The few analyses by political scientists that seek to sys-
tematically identify explanatory factors show that parties and samaomic differences

play a major role (Dose/Reus 2016eUR 2016, Rowe/Turner 2016, Leber 2014), while
Dose/ Wol fes (2016) find that differences in
pressure. Besides, the variables of interest in our article are regularly referenced in the mostly
legal literatureon i ndi vi dual policy fields. For ci vi
power is considered the most important factor (Knopp/Hagemeister 2013: 148, Leunig/Neu-
mann 2012: 203), while in the penitentiary system for adolescents the three financially
strongest Lander deviated most, according to Leunig/Pock (2010). With regard to single

L2 nder, Bavaria appears repeatedly as a deyv
(Ballsperger 2012: 403, Hollathde t z 201 1 : 10), <ci vagemesterr vant s
2013: 146), assembly law (Hanschmann 2009: 398) and the penitentiary system (Haupt
2010, Kéhne 2009 and 2013). Baetuerttemberg, Hamburg, Lower Saxony und North
RhineWestphalia are also mentioned as Lander that deviate in several polisy Tibkl

overview by Reus/ZohIinhdfer (2015: 262) across competences indicates that the large and
financially strong Lander passed more laws and acted as forerunners more frequently. They
also tend to legislate more independently: if coordination did notr @aong all Lander
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but only among some of them, then Bad®nerttemberg, Bavaria, Lower Saxony and North
RhineWestphalia never belonged to this group (ibid.: 263).

6.3 Concept and theory

We now explain the concept oafndtelpendlemden dzaeant
and derive the hypotheses.

6.3.1 The dependent variable: Deviation from the policy mainstream

This paper analyses the deviation of indivi
L2nder. As shown above both the constituent
the deviation from it are r el ewanti ocnon cWep tdse
Opolicy mainstreambé as the enacted policies
| aws. The dependent variabléesrewmwnestengis!| how
ot her words: how di st anth irtegiag df rt om | tahve cootnh
specific indices we assign a total Isecfotr e t ¢
wingiaghtng the respective Landbds | aw i s onc:¢

| aw. The tot alarmk oalel al & todwdsit guttstdptosd iatni caa | or d
scal e)

Deviation Deviation
Land A Land B
I< ,IL |
l I I
Land A Mainstream Land B
left right

Fig. 6.1 lllustration of the deviation of two Lander from the Lander policy mainstream

Based on this, we calculate distances bet we
in félgur@Gnalysalhet e values of the distances
does not matter whiegihhtedd mgp alra mdyé st ol atwh ei spol i
Only the magnitude of the deviakeani htomath
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6.3.2 The independent variables: Determinants of deviation

In this section we discuss five sets of variables and the corresponding hypotheses. The ex-
planatory factors are derived from federalism scholarship and from policy analysis, whereas
the latter ones are adaptedfederal contexts.

Il ndependent vcaorniceelplted oln: oS elaf st ate in a fede

The selfconception of a Land as a constituent unit in a federation is crucial for answering
our research question. This refers to whether a Land condikdfs subordinate part of a
federation or has a pronounced state consciousness, so that it legislates on its own within its
competences.

(1a) Size of a Land

With regard to O6sizedé, we argue that | arge
formulate their policies on their own. Some Lander are even larger than some EU member
states. According to Scharpf (20091 63), these Lander wish to extend their scope because
they consider it an fAinsult to powastral stat e
behind even the smallest Swiss canton although they could be highly potent rsemidm

EU member states based on size and economic
act independently and successfully in global competition, if theneg wot restricted by the

federal constitution. Furthermore, extensive territory leads to the typical structure of a state

with a multilevel, differentiatedorganisation, fulfilling typical state tasksAs a result, a

large Land can develop a strongfsminception of independent acting, not lining itself up

with the other Lander. We thus hypothesise:

Hia: The | arger a Landodos size, the | arg

(1b) Historical tradition of statehood

The history of Germany as a federation goe
todayodos L@nder therein differs profoundly (
German states has been changed mani fbéd. S«
first time only after the Second Worl d War,
as a state under their current name and app
the predecessors of most L2ndoewi nme sNowitthhe rini
scope, while others have already acted inde
Jeffery (1999: 336, 2005: 88) argues that
i nduced a strong feelitegsofatiedemni irsitcamnidor c

%] n contrast, the size of popul ation does primarily infl
regarding federalegsislation via Bundesrat). Size of population and size of territory do not neccessarily correlate, for
instance the city of London is smaller than all German territorial states but has more inhabitants than most of them. Yet, as

the correlation is highnithe German federation, we cannot include both variables in the same regression. However, we

have calculated an additional model and find an effect in the expected direction but at a lower level of significance.
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but also in the OFree and Hanseatic Cityoé

Thuringia. We assume that this feeling of i
pride -anmdf iscé dicse ,alwhoi crhef | e c t-mneadk ii mg .p oll ti tiisc ad
in the collective memory of the Landobs pop

generation by education (schools) and cul tu
hypot hesi se:

H1lb: If a Land has a historical tradition of statehood, it deviates more from the L&
policy mainstream than Lander lacking such a tradition.

Il ndependent variable 2: Prosperity and succ
The willingness to devi aitref |fureonnt etdh eb-ymaai nlsd
confidence which results from prosperity an
and financi al power. While economic power r
economy, financi al p otwheart raecfcerruse st ot o hteh e agxo \
(2a) Economic power

Addi tional L@2nder competences have been mo
L@2nder (Jeffery 2005: 83). We assume that s
wi t h mecroendset € to foll ow an own l egi sl at.
vindicated based on its previous success a
solving capacity. Economic success also cre
indiviemwmal hnewati ve policies. Il n contrast,
uni formity norm consistently puts pressure
mai nstream (cf. Reus 2016: 3). I f a Ltand go\
in a worse performance compared to other L2
Conversely, individual policies that yield
OHi dingbé in the L2nder -gpwdriescgt oanail n stt mread ra giy s
assume:

H2a: The more economically powerful a Land, the larger its deviation from the L&
policy mainstream.

(2b) Financi al power

The German federation is characterised by
power. To still ensure Oequivalent Il iving c
L2nder is operated. The donor LéynwdeffeegiuVe
cdinance | ess affluent L2nder and push for
keeping more of the gains from their own s
their financi al power t h evye nc onuol rde fliengainsclea t ti

whereas poorer L2nder depend on redistribut
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i ncrease in Land autonomy to competitive fe
(Jeffery 1999: 33 hey2i@doebr: mMBe2Ww . g coplehusl ways
opportunity (Scharpf 2009: 9). Our hypothes

H2b: The more financially powerful a Land, the larger its deviation from the La
policy mainstream.

Il ndependent vari abl e 3: Resources

Of tbeundget ary and administrative resources a
circumstances only L2nder with a certain an
mai nstream.

(3a) Budgetary Resources

I n contrast to financi al power (H2b), this
resources. The budget balance is very relev
i nto account tax revenues bupealdsobouegsalbifsa
La@2nder with high budgetary resources, i . e.
more policies than other L2nder. Only L&nde

deviate from the L2&ndear hpoglhiecry (naanidn(srhdrreea nc o
Jeffery 1999: 333). Although the fiscal equ
revenues among L2&ndbears, e dnadrikfefde reexnpceensd irteunmaei n
Federalism Reform(2®m@08:ar37culhat es Stihham L2ar
problems will find it more difficult to use

H3a: The more positive the Landds budg
Lander policy mainstream.

(3db Admi ni strative capacity
The administrative capacity refers to the n

though the parliament passes | aws, dr aft [
Land has a high admemplsaiyeads vaer € apagcpdrysi mlo
They work in smaller areas of responsibil i
dept h. Thus, they can react more specifica
demands and deviediogs i memyoommd itvlee pmdi nstr eam.
with | arge administrative resources often

L2nder Ministers for European Affairs (Krop
capacity mivehtl oragls wmintd ian reeacti ve attitude
Land. We expect these L@nder to rather stic
t hus:
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H3b: The | arger the Landdés administrat
Lander policy mainstream.

Il ndependent vacobabmecd4di $berences

The £coinommic theory conceptuali ses gover nme
and societal devel opments, whophl| atrieom e( &¢
Ostheim 2007:def2868) mi i sgteiacp ostsiemumMeucshani sm i ¢
according to which governments haveaamnhd reac
they react identically or at | east similarl
2008: 13 &mMmskywi2002). Applying t hi-escotnhoenoircy t
conditions among the L@nder are expected to
i n 1990 ;ectohneo nsioccihoet erogeneity of hheclLfgder

the potential for different L2nder policies
and Wolf (2008 and 2016) find that i n many
can be att reichontoerd ct disfdeeircences. Thus, we a S

H4: The mor e t h-economiccdnditonssliffer from the mean semtonomic
conditions of all Lander, the larger its deviation from the Lander policy mainstr

I ndependent variable 5: Government parties?o

According to the par tli97s7 )matptaerrt iheysp optuhressuies
aims and can thus be | oCcearfieglttalte . diCdmrsequ e
di fferent composition of the government is
effects in-makndgr wpoki dy r s¢l>S&h0o)wn ReceShch nri

confir ms t hat parties aat w@whemaydmdeerxpl avnea
Hi |l debrandt/ Wol f 2008 and 2016, Turner 201,
Br2auninger and Debus (2012) find substant
associations and the federadenpatrhhey soifx ttelee
associations, based on different soci al an
Neverthel ess, di fferences of policy posi ti
domi nat e. That means t helovaesrsloaxcp adfi onal wds
same name is stildl | arger t h%n wehe edsitf ftehree n ¢
of these gener al party positions with the f

H5: The more t he L an dpositiomydiferefrom thenmean gpvarnmnt
partiesd position of al | L2a2nder, t
mainstream.

7 Furthermore, the data by Brauninger arebDs (2012) does not fully cover our investigation period.
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6.4 Operationalisation and method

I n this section, we explain the opeitbateisonal
and then discuss the method.

6.4.1 The dependent variable: Deviation from the Lander policy
mainstream

The dependent variable refers to the policy
Land parliaments in all osr xtsedardy-mmakdatghe TI
competences that have been transferred to
Federal i sm®®@affoimv2@d@6gati on periods spans
coded 425 | aws.

Step one: Developingolicy-specific indices

To facilitate the quantitative analysis of
policies (competences and par 61l alEacdmpien deen
i ncludes all I mportante acspercttso olf 2 ndcher plodgic
Federal i®¥mWefcomrdmd the complete sample, i.e¢€

A Amusement arcadA | mprisonment on r

A Care homes A Penitentiary syst

A Civil servantsoOoA Penitentiary syst

A Civil servantséA Prot edt isnammker s

A Civil service cA Real estate trans

A Gastronomy A Ri gohft assembl y

A Higher educati oA Shop closing ti me

A Housing

Tab 6.1: List of indexed policies

The construction of t he i ndi ces foll ows
Munck/ Verkuilen 2002, 62pCR/SEU/NIFIRCEC h2008€)d.exTa

®The following competences have been excluded because

6beharva loautre d noi seo, 6fairs, ex hi bi 4liocatniso na nodf nraurrkaelt s |6
6agricul tural l and transactions and | ease property©o an
% Prior to the reform the federal government already allowed the Landleetg i s| at e on sel ected i

cl ausesd). Thi sthusmoipartof the inder. Moreover we ercludk aspects of the policy for which

the Lander had little or no scopeén spite of the reforrii because of court rulings or superior federal competences.

The resulting new scope of the Lander in each policgpsrted in the appendsections.
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abstract for m. The number odndieomempgl ®nist yde
competence. Di mensions are differentiated
(sub)di mension we definedacatodscanoif.ifWeed
The scores assigned stud)ad ilmeew siino ntsh ea rien daidvdied
We remove unintended weights that result fr
di mensions by standardisation.

DI MENSI ONSUBDI MENSI Ofl NDI CATOR

1. [ Dimernl.1 [ Subdi mq0O = fmgwtng valu
1 = rilghstsg val ue
(é)
n = | edisig value
1.2 [ Subdi mq( é)
(.. .) (é)
1. n [ Subdi mq( é)
2. [ Dimer2.1 [ Subdi mq(é)
2.2 [ Subdi mq( é)
(.. .) (e)
2. [nNSubdi mens|( é)
(.. .) (.. .) (€e)

Tab 6.2: Index structure

We construct each index so It dakitglithlee .L afmar |te

reason, each (sub)di mension and indicator i
t he rmogelttng val ue i s assigned zero (thus the
whil e tireditmgstval ue i s taswalgune.d TaHidso hpsrgowoesesdtu
compare the | awsb eaccaruosses tchoempteotteanlc esscor es of
of the characteristics of the policy field.
The indices are exclusively devel opged hfer om
| aws and not theoretically conceivable vari
as we find different regulations in the | aw
for which we find variance pmewnigouahef eddeadalr
any Landods | aw. To identify (sub)di mensions
new L2nder | aws and the previous feder al | &
the selection and conwWel gauamdulotnedofpotlhiec ydifm
vali dated our coding by discussi nghecksiersg o f
each othero6s coding.

The (sub)dimensions and indicators of the indices, including the scoring, are explained in dptzehidix 5.
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Step two: Calculating the devifation from th

We now determine how much a Landoés | aw devi
I ndex total scpoleiscy waaifmnsdr ¢hmti $ had edltust et
ri gletal e (with regard to the tmotaasl tshceoraesi)t.h
mean of the indexern offtalats caorree si o fe fafldc tL 2medc
measure of concentration represents the 06
operationalisation has ttte bfewmlelf i e mifr itcaakli
deviation metrically (in per cent) i nstead
(deviation VvVXT.hendaiddwira@tnicen)b.et ween the ind
the arithmetic medmneofofaltlhel adrederndientt vear v:
given yea62 (ctf Bi gand has not yet passed &
I

aw i s taken.

100 - X
(=]
! X
E S ~
= c .
e 2 S
A= =
5 3 8
= 2 ©
2 S 3
& MAINSTREAM o
b
<
(@]
|_
(o]
) I
0 T T T - 1
BB BE NW RP MV SH HB TH SN ST BW HH BY HE NI

Fig. 6.2: Exemplary illustration of the deviation from the policy mainstream Index structure

Note: The bars represent the total Land scores for a fictive ifrdex0 (mostright) to 100 (mosteft).

Thereby we have calculated the deviation of

Because we are interested in patterns of d
deviation of a Land in eacheefofhdefi ateen
in a given year. To ensure that policy fiel

we transform the absolute val ues of devi at |

" For further information including an illustration based on a concrete example see ageetidns.2

2 Calculating the mainstream based on the other fifteen Lander (instead of all sixteen Lander) would lead to the
same value of deviation because dle@iation of a Land from itself always equals zero.

SEmpirically our data shows that the space around the mean covers the Lander policy mainstream well. In 90% of
all cases (i.e. policy field years) half of the Lander are less than 22.1 percentagaywajntsom the mean on a 0

100 scale. In 75% of all cases, half of the Lander are even within 17.8 percentage points of the mean, and in half of
all cases, they are within 10.2 percentage points of the mean.
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from zero (| owest opcocl uircryi nfgi ed edv)i attd omu n ohr etd

deviation). Then we sum up the deviation fo
Fi nadel yobserve in our data that the average
i ncreases significantllyvywblkitwgeouROIO&t easn do 2e
avoid bias in the data analysis, we standar

to years.

6.4.2 The independent variables: Determinants of Lander lanmaking

Tabd3presents an oopveeravtiieom ad fi stalte on oafndt he i

control wvariable. We follow it up with expl

Variable|lndicator Source

Si ze Area size in thou|lFederb#ndai
Statistical
(2014)

Statehoo(Dummy for histori|Own dat a
statehood (0=no;

Economic | GDP per capita at|Feder al St

t housand @ Oof fice (20:
FinancialFi nanciiandex weer (Feder al Mi |

thousand 04, adjus|Financ20(@3I

GDP defl ator Wor |l d Bank
Budget b{(Bal ance of Landobés|Feder al St

in billyear Ul g@)he|Of f i ce20(1240)I
Admi ni st tFutime equivalent|L@nder St al
capacity|Land ministries i|Offices (2I
SocdgcononMean O0deviati o-n o|Sexppesdc®i
conditiojeconomic conditio

economic cobdndeo

across all policy
GovernmelAbsolute value of|Franzmann/ |
partiesdéb|Landbés government |(2006)

v

me an go ernment al

Lander
(on economic poli
coalition governm

unweighted and (2
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Variable|lndicator Source

Control variabl e

East GeriDummy for East Ge|lOwn dat a

Ta.b3:Operationalisation of th’® independent and c

We meashiret a hiec al tradi tai dru monfy s/taati eetbd eed T
assigned to L2nder which have a | ong tradi
approximately today&Gscaegpeandc@Bjonomnhi{( §oappbde
free states Bavargiiaa, a%axwenyl aansd tTohutrhe Fr ee
Bremen and Hamburg. The ot hear tealasdfv dait dritentdea
for example because they originate from for|
out of preateuGéymarepat at es.

To meadurnea ntcheael fpoolweorw t he definition in th
The financi@édéFipmavez ki iamfdteimeatseahti e tax reve
and their municipalities. |t i's divided by
Worl d Bankds GDP gefl awnpita and the financi .
during the i nvdostiagati idomi périadd ng i nference

so that t hey varyvableutewe eaandz elrwond(rleodwe(shi g h e
respedMei melayhuu ceg @ thar ya sr eashoaunrbcee sof a Landds
budget. Wgeasel agone avoid bias owing to en
| awa ki ng may influence the budget balance i

The measur omeitdo nofmi tch gdti & rf tesr ewmictels def i ni ng at
policy field that descridoeppesect )ed mA Inceve dvsa |
represeeadcencmicd oc ochedtietrii o smarenslitu sn e b i cyr, a
whil e a higshleae@ldluiec ys.uglgheists means e.g. for t

hi gher the share of care recipients in care
soci et al need forl egitoggedthiceon)andt hCear mo rHeo me
prot ecyt isothat e regul ati on) . Subsequentl vy, we
Land from the arithmetic noenana osfc aalel fLr2onmd eor
di fferenced to 6100 = highest dif fLeamandeabd) .
the individual policy fields to a total sco

" The descriptive statistics of the variables @nesented ithe appendixsectionl.
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6.4.3 Method

Our unit of analysis is a Land year. We gathered data of all 16 Lander over eight years (2006
2013), which represents a tirseries crossectional datatructure. To reflect this data struc-

ture, we estimate timsgeries crossectional models, largely following the approach by
Beck/Katz (1995). That means we use panel corrected standard errors to account for panel
heteroscedasticity which was detectedhl®y/modified Wald test (Greene test). We also add

a lagged dependent variable to the models because the dependent variable is serially corre-
lated, as shown by the Wooldridge test for autocorrelation in panel data. However, we do
not include Land dummies begse we are theoretically interested in explaining variance
between units, in addition to variance within units. The models do not suffer from multicol-
linearity as the variance inflation factor (VIF) for the whole models does not exceed 2.1 and
for individual variables remains below 2.9, thus below conventional thresholdsl@f 4
(O6Brien 2007); bivariate correlations al so
We also estimate random effects models as a robustness check, as explained later.

6.5 Reallts

First, heoveralllevel of deviation from the Lander policy mainstream varies mark&dly

6.3). Bavaria deviates very strongly and consistently from the policy mainstream (98 per
cent on average) in very many policy fields and years mdtan all other Lander. This
reflects the special role of Bavaria in the federation, as regularly identified in the literature.

100

Fig. 6.3: Mean degree of deviation 20@D13 in per cent (min=0, max=100) by Lander

Lower Saxony and Saxony but also Berlin &rdndenburg the latter two are not known
as deviating Landeérf r equently 6do it their own-legi sl
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tion between 66 and 77 per cent). The counterpart to Bavaria is surpridiegge, which

has been promoting more Landghts, yet has an average deviation of merely 2 per cent in
our analysis. The 0us ua-Westewmoreraniagra S&rnaadne n ,
which commonly advocate uniformity, deviate hardly from thegyaiainstream (16 to 18

per cent). We also find considerable variance over time in most Lander. Only in-Baden
Wuerttemberg, Bavaria, Brandenburg, Hesse and Thuringia the degree of deviation remains
relatively constant. In the following, we explain variaaceoss Lander and over time.

Fig. 6.4: Degree of deviation of individual LAnder by years and mean

Note: X-axis = year (2002013), yaxis = degree of deviation-00); continuous line = degree of deviation
in individual years, dotted line = mean degree of deviation for -2003.
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