
Ariane Leendertz

DIE  
NEBENREGIERUNG
Eine Geschichte der  
Ministerpräsidentenkonferenz

Hamburger Edition

978-3-98722-010-4_Leendertz.indd   3978-3-98722-010-4_Leendertz.indd   3 27.08.2026   09:33:3327.08.2026   09:33:33



Inhalt

EINLEITUNG 9

Ziel und Fragestellung 11
Zur Konzeption 13
Institutionen und politische Kultur 15
Aufbau 19

1 AUFTAKT 23

Wie alles anfing: München 1954 25
Föderalismus in der Defensive 28
Unzufriedenheit mit dem Bundesrat 32
Einheitlichkeit ohne Zentralismus 34
Deutsche Kontinuitäten: Unitarisierung, Einheitlichkeit, Homogenität 36
Pragmatismus statt Naturrecht 39
Ergebnisse und Ambivalenzen 42
Die MPK als neuer politischer Player 47

2 FRÜHPHASE 55

Düsseldorf 1955: Meilenstein Schulabkommen 56
Themen und Organisation 63
Sekt, Wein und Zigaretten 68
Ziele, Selbstverständnisse und Konfliktfelder 72
Kooperativer Föderalismus avant la lettre 77
Die Bundestreue als »ungeschriebenes Verfassungsrecht« 80
Koproduktion der Bundestreue in Recht und Politik  85
Der Fernsehstreit 87
Machtkampf zwischen Bundesregierung und Ministerpräsidenten 90
Verfassungsklage 92
Die Bundestreue als politischer Hebel 97

978-3-98722-010-4_Leendertz.indd   5978-3-98722-010-4_Leendertz.indd   5 27.08.2026   09:33:3327.08.2026   09:33:33



3 AUSDEHNUNG 101

Konfliktbewältigung und Parteipolitik 103
Zwischen Mikromanagement und Bundespolitik 106
Das Wuchern des Konferenznetzes 109
Paradoxien und Effekte der Zusammenarbeit 111
Der unitarische Bundesstaat: Abschied vom Föderalismus? 113
Hamburg 1964: Damenprogramm 117
Herrenprogramm 122
Hessische Bewirtungsrichtlinien und Konventionen  
der Rahmenprogramme 127
Politische Funktion des Rahmenprogramms 129
Warum die MPK kein eigenes Büro einrichtete 133
Das Gespenst der »dritten Ebene« 138
Für eine Flurbereinigung zwischen Bund und Ländern 141

4 REFORMZEIT 145

Klimaverbesserung: Besprechungen mit dem Bundeskanzler 147
Regeln, Routinen und Hierarchien 150
Aufgabentrennung statt Aufgabenverflechtung 157
Die nächste Stufe des kooperativen Föderalismus 160
Verfassungsinnovation Gemeinschaftsaufgaben 163
Der lange Weg zur Verfassungsreform 166
Die Bedeutung der Umsatzsteuer 168
Kiesinger: Der Bundeskanzler als Chefmoderator 170
Einigung der Exekutiven 174
Gegenwind aus dem Bundestag 177
Revolte der »armen« Länder 180
Der Kompromiss 185

5 REGIEREN IM VERFLOCHTENEN BUNDESSTAAT 199

Bürokratisierung vs. Demokratisierung 201
Kooperatives Regieren in der Praxis 207
Föderalismus und Komplexität 212
»Divided Government«: Der Bundesrat als Oppositionsorgan 214

978-3-98722-010-4_Leendertz.indd   6978-3-98722-010-4_Leendertz.indd   6 27.08.2026   09:33:3327.08.2026   09:33:33

Die Ministerpräsidenten zwischen Partei- und Länderinteressen 218
1973: Energiekrise, Konjunkturpolitik, Migration, Steueraufteilung 220
Sitzungsfrequenz und Ausweitung der Vorkonferenzen 225

6 ENTSCHEIDEN IN DER MPK  229

Der rotierende Vorsitz 231
Das Einstimmigkeitsprinzip und die Unverbindlichkeit der Beschlüsse 234
Einstimmigkeit, Konsens, Einvernehmen 238
Vor- und Nachteile von Konsensentscheidungen 240
Mainz 1970: Die Rolle des Gastgebers und Vorsitzenden 243
Die Produktion von Entscheidungen 245
»Im Prinzip sind wir so weit wie gestern« 250
Themenexplosion, Formalisierung, Bürokratisierung 252
Die Fachministerkonferenzen: Koordination und Verselbständigung 257
A- und B-Länder: Koordination auf Parteiebene 260
Kamingespräch: Geschlossene Runden der Ministerpräsidenten 262
Alkohol für die Herren, Blumen für die Damen 263

7 DIE GRAUZONE DER EXEKUTIVE 269

Vertraulichkeit als Strukturprinzip 271
Die Parlamente im Exekutivföderalismus 275
Die Bedeutung der Länderautonomie 281
Politikverflechtung: Strukturmerkmal und Problemdiagnose 284
»Sind die Dinge wirklich so kompliziert oder sind sie von uns  
kompliziert worden?« 288
Das Konferenznetz und seine »Eingrenzung« 291
Wie durchschlägt man den gordischen Verflechtungsknoten? 295
Kohls Kanzleramt und das Ringen um Reinformalisierung 301
Finanzausgleich 1986: Bundestreue reloaded 305

8 OSTERWEITERUNG 315

Düsseldorf, Oktober 1989 318
Die Entstehung der ostdeutschen Länder 320
Die MPK als Mitgestalter der Einheit 325

978-3-98722-010-4_Leendertz.indd   7978-3-98722-010-4_Leendertz.indd   7 27.08.2026   09:33:3327.08.2026   09:33:33



Die Ministerpräsidenten zwischen Partei- und Länderinteressen 218
1973: Energiekrise, Konjunkturpolitik, Migration, Steueraufteilung 220
Sitzungsfrequenz und Ausweitung der Vorkonferenzen 225

6 ENTSCHEIDEN IN DER MPK  229

Der rotierende Vorsitz 231
Das Einstimmigkeitsprinzip und die Unverbindlichkeit der Beschlüsse 234
Einstimmigkeit, Konsens, Einvernehmen 238
Vor- und Nachteile von Konsensentscheidungen 240
Mainz 1970: Die Rolle des Gastgebers und Vorsitzenden 243
Die Produktion von Entscheidungen 245
»Im Prinzip sind wir so weit wie gestern« 250
Themenexplosion, Formalisierung, Bürokratisierung 252
Die Fachministerkonferenzen: Koordination und Verselbständigung 257
A- und B-Länder: Koordination auf Parteiebene 260
Kamingespräch: Geschlossene Runden der Ministerpräsidenten 262
Alkohol für die Herren, Blumen für die Damen 263

7 DIE GRAUZONE DER EXEKUTIVE 269

Vertraulichkeit als Strukturprinzip 271
Die Parlamente im Exekutivföderalismus 275
Die Bedeutung der Länderautonomie 281
Politikverflechtung: Strukturmerkmal und Problemdiagnose 284
»Sind die Dinge wirklich so kompliziert oder sind sie von uns  
kompliziert worden?« 288
Das Konferenznetz und seine »Eingrenzung« 291
Wie durchschlägt man den gordischen Verflechtungsknoten? 295
Kohls Kanzleramt und das Ringen um Reinformalisierung 301
Finanzausgleich 1986: Bundestreue reloaded 305

8 OSTERWEITERUNG 315

Düsseldorf, Oktober 1989 318
Die Entstehung der ostdeutschen Länder 320
Die MPK als Mitgestalter der Einheit 325

978-3-98722-010-4_Leendertz.indd   7978-3-98722-010-4_Leendertz.indd   7 27.08.2026   09:33:3327.08.2026   09:33:33



Machterhalt der großen Westländer im Bundesrat 331
Die Integration der neuen Akteure 335
Die Geburt der MPK-Ost 341
Dresden 1992 346

9 FIN DE SIÈCLE 351

Die MPK-Ost und die Neuordnung des Finanzausgleichs 353
Reform der Arbeitsweise 358
Bürokratieabbau und Konferenznetz 365
Die Fanfare des Wettbewerbsföderalismus 367
Der Weg zur Föderalismusreform 373

FAZIT 381

 
Anmerkungen 391
Abbildungsnachweise 465
Quellen und Literatur 467
Personenregister 495

978-3-98722-010-4_Leendertz.indd   8978-3-98722-010-4_Leendertz.indd   8 27.08.2026   09:33:3327.08.2026   09:33:33

9

EINLEITUNG

Institutionen sind nicht gegeben, sie werden gemacht. Mit der Minister-
präsidentenkonferenz begründeten die Regierungschefs der Länder und 
ihre Spitzenbeamten in den 1950er Jahren eine Schlüsselinstitution des 
deutschen Bundesstaats. Sie schrieben ihr spezifische Zielsetzungen ein, 
praktizierten bestimmte Umgangsformen, etablierten Rituale, Routinen 
und ungeschriebene Regeln, in die ihr politisches Handeln im engeren 
Sinne eingebettet war: das Verhandeln von Beschlüssen und Entschei-
dungen, die Abstimmung in nahezu allen Länderangelegenheiten, die 
Formulierung gemeinsamer Positionen und politischer Forderungen 
gegenüber der Bundesregierung. Die Ministerpräsidenten schufen mit 
der MPK ein institutionelles Arrangement, das ihre Arbeit und ihre Inter-
aktionen einrahmte, strukturierte und ihre Werte, Ziele und Interessen 
widerspiegelte. Der Gründung der Bundesrepublik hinkte die Minister-
präsidentenkonferenz gewissermaßen hinterher – in der Verfassung 
war und ist sie nicht vorgesehen. Doch bereits in den 1960er Jahren war 
sie zu einem bundespolitischen Akteur mit nationaler Reichweite auf-
gestiegen und zu einem Knotenpunkt politischer Entscheidungs- und 
Aushandlungsprozesse im demokratischen deutschen Bundesstaat ge- 
worden.

Trotzdem lag die MPK bislang sowohl im toten Winkel der Zeit-
geschichte als auch der Rechts- und Politikwissenschaft. Dasselbe gilt für 
die breitere Öffentlichkeit: Wenn es um wichtige Fragen der Bundespoli-
tik geht, richten sich die Blicke in der Regel auf die Bundesregierung und 
den Bundestag, auf das Kanzleramt und auf die Parteizentralen. Schon 
der Bundesrat ist eine Art Add-on und bekommt nur Aufmerksamkeit, 
wenn er bei einer besonders engen oder umstrittenen Entscheidung zum 
Zünglein an der Waage zu werden scheint. Die Ministerpräsidentenkon-
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