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PETER BADURA

Die ,,Kunst der foderalen Form“ — Der Bundesstaat in Europa und
die europdische Foderation

1. Der Bundesstaat als territorial und politisch begriindete Verwirklichung des
foderativen Verfassungsprinzips

a) Die Wiedervereinigung Deutschlands und die bundesstaatliche Verfassungs-
frage

Peter Lerches Referat auf der Tagung der Vereinigung der Deutschen Staats-
rechtslehrer in Miinster im Oktober 1962 nannte in seinem Thema den Foderalis-
mus ein ,nationales Ordnungsprinzip“.! Lerche erkannte die ,Gleichgestimmt-
heit im Typ der Konfliktsbewaltigung®, die foderale ,Homogenitit im Verfah-
ren®, der die politischen Krifte durch den Bundesstaat unterworfen werden, als
die spezifische Leistung des staatsrechtlich verwirklichten Foderalismus. Diese
Leistung wird nicht als Ergebnis bundesstaatlicher Verfassungstechnik verstan-
den; sie ist Bedingung und Element des normativ geordneten Verfassungslebens,
mit dessen Hilfe sich die in der Verfassunggebung erreichte Einigung fortdauernd
bekriftigt und so — die Legitimation der Staatlichkeit stetig erneuernd — ein Stiick
Kunst der foderalen Form, das keine andere Staatsform in dieser Weise bereithilt.
Die bundesstaatliche Verfassung bewahrt und sichert durch die normative Bin-
dung der Staatspraxis die foderale Einigung, schafft sie jedoch nicht selbst. ,Keine
foderale Verfassung ersetzt diese Homogenitit, und in einem wieder grofleren
Deutschland konnte sie zu einer bedeutsamen Frage werden.“

Die Wiedervereinigung Deutschlands in der Kontinuitat der durch das Grund-
gesetz gewihrleisteten Verfassungsordnung erdffnet eine neue Etappe im ge-
schichtlichen Gang des deutschen Bundesstaates. Mit dem Beitritt der DDR ent-
standen in zum Teil neuen Grenzen und nach den tiefen Einschnitten der Dikta-
turzeiten des Nationalsozialismus und des Sozialismus die alten Liander in der
Mitte Deutschlands und wurden eine juristische Sekunde nach ihrer Wiederauf-
richtung Bundeslander der erweiterten Bundesrepublik. Der Einigungsvertrag hat
diesen Vorgang der Verfassungsentwicklung geordnet und, in einigen Hinsichten,
auch durch Verfassungsinderungen erméglicht. Die Last stindig erneuerter Eini-
gung auf den foderativen Typ der Konfliktlosung, die gebotene ,fortwahrende
Erneuerung jenes Vertrauensstandes®, der den verfassunggebenden Akt getragen

' P. Lerche, Foderalismus als nationales Ordnungsprinzip, VVDStRL 21, 1964, S. 66.
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hat,? ist damit fiir die Integration der neuen Bundeslinder noch nicht beendet.
Der Einigungsvertrag kennzeichnet einen Teil der verfassungspolitischen Aufga-
ben, die zu den im Zusammenhang mit der deutschen Einigung aufgeworfenen
Fragen zur Anderung oder Erginzung des Grundgesetzes gehoren, auch die Fra-
gen in bezug auf das Verhiltnis zwischen Bund und Lindern entsprechend dem
Gemeinsamen Beschlufl der Ministerprisidenten vom 5. Juli 1990 (Art. 5 EinV).
Dieser Beschlufl enthilt unter der Uberschrift ,,Eckpunkte der Linder fiir die
bundesstaatliche Ordnung im vereinten Deutschland“ eine Zusammenstellung
von' Themen und Forderungen von weittragender Bedeutung, vor allem im Be-
reich der Finanzverfassung, im Bereich Gesetzgebungskompetenz und -verfahren
und im Bereich der internationalen Beziehungen, einschlieflich der europiischen
Integration. Dieser Beschlufi, sollte er in seinen wesentlichen Postulaten durchge-
setzt werden, ist geeignet, die Grundfiguration des deutschen Bundesstaates zu
verandern. Die Lander beanspruchen im Prozef der deutschen Einigung neben
dem Bund eine ,ihrer Stellung in der Verfassung gemifle, gleichgewichtige Ver-
antwortung® und sprechen davon, daf} das bundesstaatliche Verfassungsprinzip
dem Zentralstaat ,gleichberechtigte Gliedstaaten“ gegeniiberstelle. Weiter heifit
es:

,Ein einheitliches Deutschland darf schon von seiner Grofie und seinem Gewicht her kein Natio-
nalstaat im historischen Sinne sein. Es wird noch in viel stirkerem Mafle ein entschieden féderativ
geprigter Bundesstaat sein miissen. Seine kiinftige Struktur wird stirker als bisher die Eigenstaatlich-

keit der Linder mit eigener, nicht vom Bund abgeleiteter, sondern von ihm nur anerkannter staatlicher
Hoheitsmacht zur Geltung zu bringen haben.“

Das erstaunliche Dokument foderalistischer Politik, das die Ministerprisiden-
ten der alten Bundeslinder im Juli 1990 verabschiedet haben und das nunmehr
dem Gemeinsamen Verfassungsausschuff von Bundestag und Bundesrat® in die
Wiege gelegt worden ist, fillt in eine Zeit, in der die Bundesrepublik mit den
anderen Staaten Westeuropas an der Schwelle zu einer erweiterten Europiischen
Gemeinschaft in einer neuartigen Europidischen Union steht. Die Stirkung des
Bundesrates bei der Befassung mit Vorhaben im Rahmen der Europiischen Ge-
meinschaft, die fiir die Linder von Interesse sein kénnen, durch Art. 2 des Zu-
stimmungsgesetzes vom 19. Dezember 1986 zur Einheitlichen Europaischen Akte
vom 28. Februar 1986 (BGBI. II S. 1102) markiert die verstirkten Anstrengungen
der Linder, Kompetenzeinbuflen im Zuge der europiischen Integration entge-
genzuwirken. Dieses Bundesratsverfahren, wie auch die Bestrebungen, durch
Verfassungsinderung die Ubertragung von Hoheitsrechten auf zwischenstaatli-
che Einrichtungen (Art. 24 Abs. 1 GG) von einem Zustimmungsgesetz abhingig
zu machen, kommt der Eigenstindigkeit der Lander nur mittelbar zugute; beides
fihrt im Hauptpunkt zu einer stirkeren f3derativen Bindung von Bundestag und
Bundesregierung. Der Verfassungsstreit iiber die EG-Fernseh-Richtlinie demge-

2 p. Lerche 220, S. 90, 97.
> Beschluf} des Bundestages am 28. November 1991, Sten. Berichte, Plenarprotokoll 12/61, S. 5260
C; Beschlufl des Bundesrates am 29. November 1991, Sten. Ber. Plenarprotokoll 637, S. 5581.
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geniiber will eine bestimmte Landeskompetenz gegen eine nur von der Bundesre-
gierung bestimmte Europiisierung verteidigen und betrifft daher das eigentliche
Hausgut der einzelnen Linder.

Alle diese Schritte und Absichten beschranken sich auf die durch das Grundge-
setz oder sonstige Rechtsvorschriften des nationalen Rechts ausgestaltete oder
auszugestaltende Form des Bundesstaates. Die Stimme Deutschlands in den Or-
ganen der EG und bei der Weiterentwicklung der europiischen Integration soll
nicht allein durch Bundestag und Bundesregierung getragen sein. Soweit es um
die Vollendung der europdischen Foderation geht, soll damit auch erreicht wer-
den, dafl in dem Verfassungsstatut des neuen Europa die Gliedstaaten oder Regio-
nen der Mitgliedstaaten eine eigene, vertragsbegriindete Rechtsstellung gewinnen.
Diese Zielsetzung, gewissermaflen ein Programmpunkt europiischer Verfas-
sungspolitik, trifft die Dimension, auf die es ankommt. Die kiinftige Gestalt des
Foderalismus in Europa — der Foderation der Staaten wie der Einfiigung von
Untergliederungen der Staaten in diese Foderation®* — ist eine Frage des Gemein-
schaftsrechts. Die Antwort, die mit der Formel ,Europa der Regionen“ gegeben
wird, imaginiert einen Aufbau Europas von der ,Region® (dem Land) iiber den
Mitgliedstaat zur Foderation. Sind dann, wie bisher, nur die Staaten Mitglieder
der europiischen Foderation oder haben auch die Regionen (die Linder) einen
originiren Rechtsstatus, den sie fallweise gegen ihren Staat wenden konnen?

b) Die foderative Gestaltungsform des Bundesstaates

Der Foderalismus ist ein Prinzip der Gesellschaftsorganisation und der Politik,’
das durch verschiedenartige Formen sozialer, staatlicher und internationaler Eini-
gung, Verbindung und Zusammenarbeit verwirklicht werden kann. Der Gestal-
tungsreichtum des Foderalismus lifit sich weder auf den Bundesstaat noch auf
einen Bundesstaat bestimmten Zuschnitts einschrinken. Eine staatsrechtliche
oder verfassungspolitische Betrachtung kann allerdings bei dieser abstrakten Fest-
stellung nicht stehenbleiben. Dafl die Verfassung ein konkreter Griindungs- und
Gestaltungsakt durch eine geschichtlich Wirklichkeit gewinnende Einung ist, ist
nirgends augenfalliger als in der bundesstaatlichen Verfassung.

Fiir die foderative Gestaltungsform des Bundesstaates, wie sie fiir die deutsche
Verfassungsgeschichte charakteristisch ist, kann von der Staatlichkeit und der
Verfassungsautonomie der Lander nicht abgesehen werden. Dies folgt nicht aus
einer besonderen Theorie des Bundesstaates. Es ist vielmehr die aus Geschichte
und politischer Entscheidung gebildete Pramisse jeder fiir Deutschland giiltigen
Theorie des Bundesstaates. Diese Pramisse schliefft zugleich das den deutschen
Nationalstaat transzendierende Merkmal ein, dafl der Gliedstatus eines Bundes-

*H.J]. Blanke, Foderative Staatsstrukturen und europiisches Gemeinschaftsrecht, in: H. Sieden-
topf, Hrsg., Europiische Integration und nationalstaatliche Verwaltung, 1991, S. 65.

* R. Altmann, Den Kopf iiber dem Nebel. Constantin Frantz — vergessener deutscher Klassiker des
Féderalismus, Frankfurter Allgemeine Zeitung, 2. Mai 1991, Beilage Geisteswissenschaften, S. N 3.
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staates eine gebietsbezogene Identitat aufweisen mufl und nicht allein als Produkt
zweckhafter Organisation zu foderativer Kraft gelangen kann. ,Regionalismus*
ist nicht notwendig eine Erscheinungsform des Foderalismus. Die ,,Zurtickfih-
rung des Wesens der bundesstaatlichen Problemlésung auf einen technisch ge-
dachten Gesamtplan, der in erster Linie die Arbeitsteilung, in zweiter das Zusam-
menwirken und die Einheitlichkeit der Ausfithrung regelt, verfehlt den Sinn des
Bundesstaates ebenso wie sonstige ,verraumlichende und mechanisierende Ge-
dankenbilder.* Mag auch die Dezentralisierung bestimmter Aufgaben und Ent-
scheidungen eine funktionelle Vergleichbarkeit mit der dufleren Organisation ei-
nes Bundesstaates aufweisen, so kann doch daraus nicht ohne weiteres auf die
Wirksamkeit des foderativen Verfassungsprinzips geschlossen werden. Der Fode-
ralismus, sofern er als staatsgestaltendes Prinzip und nicht im Sinn von Konstantin
Frantz oder Pierre-Joseph Proudhon als letztlich antistaatliches Prinzip der De-
mokratisierung verstanden wird, ist territorial und nicht funktionell bestimmt.’”

Der im Bundesstaat verwirklichte Foderalismus ist geschichtlich und politisch
eine eigengeartete,® nicht auf andere Verfassungsprinzipien zuriickfiihrbare Form
der Staatsgestaltung. Er ist mehr und anderes als ,vertikale Gewaltenteilung“ und
mehr und anderes als Dezentralisation oder ,Regionalismus“. Nur dort, wo re-
gionale Autonomie kulturelle, ethnische oder geschichtliche Zusammengehorig-
keit verkorpert, wie in den alten Grafschaften Flandern und Tirol, mag auch die
Stufe der Gliedstaatlichkeit nicht erreicht sein, wird das foderative Verfassungs-
prinzip faflbar. Wenn gesagt worden ist, die klassische — und zukunftstrichtige —
Formel des Foderalismus sei die der Uberbriickung von Territorialstaat und Na-
tionalstaat,” wird auf die spezifische Leistung foderativer Staatsgestaltung hinge-
wiesen, kulturelle, ethnische oder geschichtliche Verschiedenheit anzuerkennen
und in der staatlichen Form zu einer gegliederten Einheit zu fithren. Der Bundes-
staat ist dadurch mehr als der kooperative Zusammenschlufl seiner Glieder; er ist
eine eigene und aus eigener Kraft und Legitimation wirkende, d.h. staatliche
Einheit.!” Eben deshalb ist es auch richtig, daff die foderative Kompetenzordnung
nicht als blofle Abgrenzung getrennter Hoheitsraume zu verstehen ist, sondern
als wohlverteilte Ordnung und Balancierung der Staatsgewalt."!

¢ R. Smend, Verfassung und Verfassungsrecht, 1928, in: ders., Staatsrechtliche Abhandlungen,
2. Aufl., 1968, S. 119/223.

7 H. Kriiger, VVDSIRL 21, 1964, S. 114, 121; P. Lerche, ebd., S. 74, 141; W. Thieme, ebd., S. 121;
U. Scheuner, Struktur und Aufgabe des Bundesstaates in der Gegenwart, 1962, in: ders., Staatstheorie
und Staatsrecht, 1978, S. 415/418, 425ff.; J. Isensee, Idee und Gestalt des Foderalismus im Grundge-
setz, HStR, Bd. IV, 1990, § 98, S. 517/519, 521.

® Diese Eigenart beruht auf der geschichtlich-konkreten ,geistigen Tat“, die G. Diirig, VVDSIRL
21, 1964, S. 115, als wesensbestimmendes Merkmal erkennt.

% M. Imboden, VVDStRL 21, 1964, S. 137.

Y U. Scheuner aa0, S. 4171., 420; J. Isensee aa0, 8. 521.

W J. Isensee aa0, S. 629, in Fortfiithrung der Gedanken Peter Lerches.
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¢) Der Bundesstaat als Prinzip der Verfassung und der Entwicklung
des Verfassungsrechts

Das Bundesstaatsprinzip mufl sich in der Verfassung mit den anderen Prinzi-
pien der Staatsgestaltung verbinden,'? vor allem mit der demokratischen Staats-
form und der sozialen Staatsaufgabe. Der egalitire Grundzug der Demokratie, die
alle Institutionen der politischen Willensbildung durchdringende Parteiendemo-
kratie’® und die sozialstaatlich intendierte Wahrung der Einheitlichkeit der Le-
bensverhaltnisse iiber das Gebiet eines Landes hinaus'* unterwerfen die bundes-
staatliche Ordnung einem fortdauernden Unitarisierungsdruck und Wandlungs-
prozef. Ubermichtig scheinen der ,Parteienbundesstaat®, der Sozialstaat"® und
die Erfordernisse der Rechts- und Wirtschaftseinheit, jetzt zunehmend iiberlagert
durch die Erfordernisse des europiischen Binnenmarktes (Art.8a Abs.2
EWGV). Hinzu kommt die von maflgeblicher Seite konstatierte, die Axt an die
Wurzel legende Einschitzung, dafl die geschichtliche Tradition und Kraft des
deutschen Bundesstaates weitgehend versiegt sei: ,,Wer heute fiir den Foderalis-
mus eintritt, kann sich nicht mehr auf eine historische gliedstaatliche Eigenstin-
digkeit und eine traditionsbegriindete politische Besonderheit der Bundeslinder
berufen, wie es bei der Reichsgriindung 1871 natiirlich und bei der Verfassungser-
neuerung von 1919 noch moglich war“.’* ,Der Bundesstaat des Grundgesetzes
dient nur noch in engen Grenzen der Aufgabe der Bewahrung regionaler Vielfalt
— deren Substanz verlorengegangen ist — und bundesmafiiger Einheitsbildung,
derer es angesichts der sachlichen Unitarisierung der Gegenwart kaum noch be-
darf“."” Die neuere Entwicklung in Deutschland und Europa diirfte eine Uber-
priifung dieser Urteile erzwingen, wenngleich kaum zu bestreiten ist, daf die
bundesstaatliche Tradition allein nicht tragfahig ist. Doch dies war sie auch in den
fritheren Verfassungsumbriichen nicht. Die Gestaltungskraft des Foderalismus ist
im demokratischen Sozial- und Parteienstaat einem Wandel unterworfen, ist aber
nichtsdestoweniger in Deutschland, in der Schweiz und in anderen Bundesstaaten
ein Legitimitits- und Ordnungsprinzip von vitaler Urspriinglichkeit.'®

Aus der Annahme, daf} die Voraussetzungen foderativer Einheitsbildung im
traditionellen Verstindnis in Deutschland weitgehend entfallen seien, leitet Kon-
rad Hesse die These ab, die Bundesstaatlichkeit sei unter dem Grundgesetz ein

" Siche K. Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 18. Aufl.,
1991, S. 110ft.

B J. Isensee a0, S. 6591f.; Th. Maunz/R. Zippelius, Deutsches Staatsrecht, 28. Aufl.,, 1991, S. 105f.

" P. Lerche, Finanzausgleich und Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse, in: Festschrift fiir Fried-
rich Berber, 1973, S. 299.

' A. Kottgen, Der soziale Bundesstaat, in: Festgabe fiir Muthesius, 1960, S. 19.

' W. Weber, Die Gegenwartslage des deutschen Foderalismus (1966), in: ders., Spannungen und
Krifte im westdeutschen Verfassungssystem, 3. Aufl., 1970, S. 288/292.

7 K. Hesse 2a0, S. 93.

18 K. Stern, Féderative Besinnungen, in: Festschrift fiir Hans Huber, 1981, S. 319; P. Badura, Be-
wahrung und Verinderung demokratischer und féderativer Verfassungsprinzipien der in Europa
verbundenen Staaten, ZSR NF 109, 1990, 1 S. 115/123 ff.



374 Peter Badura

»komplementires Element der demokratischen und rechtsstaatlichen Ord-
nung“.!” Die iiberkommene Funktion foderativer Einheitsbildung trete zuriick
hinter vielfiltige Wirkungen der vertikalen und — mit Hilfe des Bundesrates —
horizontalen Gewaltenteilung, der Dezentralisierung und der Auflockerung der
inneren Ordnung der Parteien, des Einbaus der Opposition in die demokratische
Ordnung und des Schutzes regionaler Minderheiten. Die stirkere Betonung einer
funktionalen Deutung schwicht nicht die Rechtfertigung des bundesstaatlichen
Aufbauprinzips, gibt thm aber eine zumindest in wesentlichen Teilen geinderte
Grundlage. Die mit funktionalen Wirkungen notwendig verbundene Austausch-
barkeit der Mittel, von denen die Wirkungen erwartet werden, verlagert die Be-
trachtung und Begriindung zu den vitaleren Prinzipien der Demokratie und des
Rechtsstaates.

Hesse beruft sich darauf, daf} die Herausarbeitung der dem bundesstaatlichen
Aufbau eigenen gewaltenteilenden Wirkungen, die sich als Vervollstandigung der
Ordnung des sozialen Rechtsstaats darstellten, dem Gedanken Lerches nahekom-
me, dafl der eigentliche Sinn bundesstaatlicher Ordnung in der ,, Wohlverteilung
der Gewalt“ im Sinne einer Homogenisierung der Verfahrensweisen bestehe.?
Das ist nicht von der Hand zu weisen,?! lifit aber vielleicht beiseite, dafl die
funktionale Sicht des Bundesstaates unter dem Blickwinkel einer foderativ ge-
stiitzten Gewaltenteilung fiir Lerche eine Verkiirzung und in gewisser Weise eine
Verneinung des foderalen Prinzips ist, das so in die Gefahr gerit, zu einem blof§
technischen Kunstgriff hinabzusinken. Das foderale Prinzip kann - so Lerche -
nicht von der Vorstellung der Gewaltenteilung, also der Freiheit her abstrake
legitimiert werden; denn ,Mafl“, foderal gelesen, heifit primir nicht ,Mifligung®,
nicht Machtentschirfung, sondern ,Angemessenheit“, politische Kraft.??

Ein bisher wenig beachteter Gedanke Lerches ist der innere Zusammenhang,
den er zwischen dem foderalen Prinzip, der Verfassunggebung und dem Verfas-
sungswandel herstellt.”? Die bundesstaatlichen Verfassungsnormen, verstanden
als Regulative der Konfliktslosung, sind danach darauf angelegt, einen Prozefl
permanenter Verfassungsfortbildung zu ermdéglichen, zu leiten und zu legitimie-
ren, namlich jene Einigung und jenen Vertrauenstatbestand fortwahrend zu er-
neuern, in denen sich die Verfassunggebung verkorpert. Ist das nicht — so wird
gefragt — ein Stiick stetig erneuerter Legitimation der Staatlichkeit schlechthin?
Das ist — so wird geantwortet — ein Stiick Kunst der fdderalen Form, das keine

1% K. Hesse, Der unitarische Bundesstaat, 1962; ders., Grundziige 22O, S. 91ff., 110ff.

2 K. Hesse, Grundziige aa0, S. 94 Anm. 12.

2 P, Lerche, Foderalismus aaO, S. 78, allerdings sogleich unter einschrinkender Bezugnahme auf
U. Scheuner, Struktur und Aufgabe aaO.

22 p. Lerche, Foderalismus aaO, S. 80, 83, 141.

B P, Lerche, Foderalismus 220, S. 90, 97, 99f. Im Neugliederungsstreit brachte das Land Hessen,
unterstiitzt von Rechtsgutachten Hans Schneiders und Peter Lerches, u.a. vor, die Neugliederung des
Bundesgebietes sei als ,eine erginzende Verfassunggebung“ Aufgabe des Gesamtstaates Bundesrepu-
blik Deutschland (BVerfGE 13, 54/61). — Sieche auch P. Lerche, Stiller Verfassungswandel als aktuelles
Politikum, in: Festgabe fir Theodor Maunz, 1971, S. 285.
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andere Staatsform in dieser Weise bereithilt, das daher auch beim Verblassen der
territorialen Staatlichkeiten seinen Wert behalten kann, freilich nach wie vor terri-
torialer Wahlen und Abstimmungen als Stiitze bedarf. Die foderale verfassungge-
bende Gewalt kann sich, gerade weil sie in Prozef} gesetzt gedacht wird, allmah-
lich auf eine andere, z. B. mehr unitarische Grundlage umstellen.

Diese Auffassung vom Bundesstaat, der dem bundisch verfafiten Zusammen-
spiel der Krifte in einer foderativen Version des Vertragsgedankens eine generati-
ve Aufgabe fir die Bildung und Fortbildung des Verfassungsrechts zuspricht,
kann unschwer als eine Aufnahme der Smend’schen Integration identifiziert wer-
den. Sie setzt allerdings nicht auf ein abstraktes plébiscite de tous les jours der
egalitiren Staatsbiirgergesellschaft. Kern des konstitutionellen Prozessen ist ein
Verfahren der Vermittlung, das den beteiligten Gruppen und Institutionen eine
Ordnung angemessener Vertraglichkeit und Riicksichtnahme auferlegt. ,Nicht in
begrifflichen Festlegungen um ,originire’ Gewalt oder Gleichordnung, sondern
in dem beweglichen Spiel der Krifte und im Gleichgewicht unitarischer und
foderaler Momente ist das wirkliche Dasein des Bundesstaates zu erfassen“.*

d) Verfassungspolitik in den neuen Bundeslindern

Wird die dem Bundesstaat eigene Dynamik als ein Element der bundesstaatli-
chen Verfassung verstanden, konnen die staatsrechtlichen und verfassungspoliti-
schen Bedingungen foderativer Ordnung klarer erfallt werden. Ebensowenig wie
die Verfassung ist der Bundesstaat ein Zustand oder ein abschlieflend in Begriffen
erfalbares System; was fiir die Koalitionsfreiheit gilt, nimlich ,unfertig verfafit*
zu sein,” gilt ebenso fiir den Bundesstaat. Den Organen des Bundes und der
Linder stellt das foderale Prinzip eine Aufgabe, die fortdauernder gemeinsamer
Anstrengung bedarf, nicht nur die Hege von ,,Girten der Vergangenheit“.?¢ Die
Wiedervereinigung Deutschlands hat die Stirke des Bundesstaates vor Augen
gefiihrt,”” in der entschiedenen Politik des Bundes, der das Gemeinsame und
damit das nationale Interesse zu wahren hatte, wie in der Neukonstituierung der
Linder im Osten, die den aufgezwungenen Einheitsstaat sozialistischer Diktatur
zerbrach. Das eine konnte nicht ohne das andere zum Erfolg fithren.

Die mit Eifer und Enthusiasmus ergriffene Notwendigkeit der Verfassungge-
bung in den neuen Lindern ist zuerst ein Vorgang, in dem politische und kultu-
relle Identitat in territorialer Anknipfung an die foderale Tradition angestrebt

# U. Scheuner, Struktur und Aufgabe 220, S. 424.

3 P. Lerche, Verfassungsrechtliche Zentralfragen des Arbeitskampfes, 1968; ders., Koalitionsfrei-
heit und Richterrecht, NJW 1987, 2466.

% P. Lerche, Stil, Methode, Ansicht — Polemische Bemerkungen zum Methodenproblem, DVBL.
1961, 690.

¥ H. Klatt, Deutsche Einheit und bundesstaatliche Ordnung, VerwArch. 1991, S. 430; E. Klein,
Bundesstaatlichkeit im vereinten Deutschland, in: Kirchhof/Klein/Raeschke-Kefiler, Die Wiederver-
einigung und damit zusammenhingende Rechtsprobleme, 1991, S. 23; H.-P. Schneider, Die bundes-
staatliche Ordnung im vereinigten Deutschland, NJW 1991, 2448.
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wird.” In dieser besonderen geschichtlichen Situation des deutschen Bundesstaa-
tes lassen sich die verfassungspolitischen Kriterien des Westens nicht schematisch
anwenden, etwa in der Frage der Staatszielbestimmungen oder sonstiger Aufga-
bennormen? in der Verfassung. Sofern die verfassungspolitischen und bundes-
staatsrechtlichen (Art. 28 Abs. 1, Art. 31 GG) Grenzen des Landesverfassungs-
rechts klar zum Ausdruck gebracht werden, spricht nichts dagegen, die Grundsit-
ze des staatlichen Handelns und die vorrangig wesentlichen Ziele der Wirt-
schafts-, Sozial- und Umweltpolitik in den neuen Landesverfassungen niederzule-
gen und dabei auch neuen Vorstellungen Raum zu geben. Die Einwinde gegen
eine entsprechende Novellierung des Grundgesetzes lassen sich nicht in voller
Breite auf die Verfassungspolitik eines Landes tibertragen. Die Wiedererrichtung
der Linder nach der Wiedervereinigung Deutschlands und die besonderen Bedin-
gungen der wirtschaftlichen Rekonstruktion nach dem Zusammenbruch des so-
zialistischen Wirtschaftssystems geben gute Griinde dafiir, in die neuen Landes-
verfassungen derartige Staatszielbestimmungen aufzunehmen. Vielleicht konnte
es sich empfehlen, die allgemein gefafiten Staatszielbestimmungen in einzelnen
besonders dringlichen Sachgebieten, z.B. Umweltschutz, wirtschaftlicher Wie-
deraufbau, mit spezifizierten Gesetzgebungsauftrigen zu verbinden. Dadurch
konnten die berechtigten Erwartungen der Menschen auf eine energische und
rasche Losung der dringenden Lebensbediirfnisse durch die politischen Institu-
tionen des Landes eine faflbare Aussicht erhalten.

2. Deutschland und das foderativ verfafite Europa

a) Bund und Linder

Der Bundesstaat des Grundgesetzes ist ein in Linder gegliederter, auf den
Lindern aufgebauter Staat. Er ist nicht ein Zusammenschlufl der Lander, die sich
eine gemeinschaftliche Zentraleinrichtung fiir diejenigen Aufgaben geschaffen ha-
ben, die das Wirkungsfeld und Leistungspotential der einzelnen Lander tiberstei-
gen. Seit dem Ende der konstitutionellen Monarchie und der Neukonstituierung
des Reichs als Demokratie ist es das ,Deutsche Volk“, das — ,einig in seinen
Stimmen und von dem Willen beseelt, sein Reich in Freiheit und Gerechtigkeit zu
erneuern und zu festigen...“ — kraft seiner verfassunggebenden Gewalt seinem

% R. Dudek/W. Grandke, Lindereinfithrung und Landtagswahlen in der DDR 1990, 1990; H. /.
Boehl, Landesverfassunggebung im Bundesstaat, Staat 1991, S. 572; J. Linck, Die vorliufigen Verfas-
sungen in den neuen Lindern, DOV 1991, 730; A. von Mutius/Th. Friedrich, Verfassungsentwicklung
in den neuen Bundeslindern - zwischen Eigenstaatlichkeit und notwendiger Homogenitit, StWStPr.
2, 1991, S.243; K. Vogelgesang, Die Verfassungsentwicklung in den neuen Bundeslindern, DOV
1991, 1045.

# P. Lerche, Das Bundesverfassungsgericht und die Verfassungsdirektiven, AGR 90, 1965, S. 341.

%0 P. Badura, Stellungnahme in der Anhdrung von Sachverstindigen zu dem Entwurf einer Verfas-
sung des Freistaates Sachsen vor dem Verfassungs- und Rechtsausschuff des Sachsischen Landtags am
15. Juli 1991, IL. 3. d.
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Nationalstaat nach Kriegen, Diktatur und Zusammenbruch zweimal eine neue
Verfassung gegeben hat. Deutlicher als die Praambel der Weimarer Reichsverfas-
sung betont die Praambel des Grundgesetzes den bundesstaatlichen Charakter des
deutschen Staates. Doch kann auch fiir das Grundgesetz und die Auslegung seiner
bundesstaatlichen Aufgabenverteilung nicht zwischen einem Zentralstaat und
dem Gesamtstaat unterschieden werden.’! So wie das Phinomen des Foderalis-
mus aber nicht allein vom Gesamtstaat her erklirt werden kann und sich tiber-
haupt einer nur zweckrationalen und funktionalen Deutung und Rechtfertigung
verschliefit, so kann der staatsrechtlich verwirklichte Féderalismus nicht primir
von den Gliedstaaten her verstanden werden. Lerches Gedanke der Homogenitat
in Verfahren der Konfliktldsung setzt daher eine materielle Einheit und Kraft
voraus, die erst jene ,Homogenitit“ begriindet.’? Es verrit deshalb vielleicht eine
gewisse Einseitigkeit des Blickwinkels, wenn die bundesstaatliche Zentralitat ge-
gen die féderative Ordnung ausgespielt und die Zentralgewalt mit einem Recht-
fertigungsdruck belastet wird.?> Lerche hat sich stets von allen begrifflichen Ab-
grenzungen und Positionsbestimmungen ferngehalten und ist der staatsrechtli-
chen Fruktifizierung des Subsidiarititsprinzips oder sonstigen Vorstellungen des
Primats der kleineren Einheit entgegengetreten.* Das ist durchaus folgerichtig,
wenn die bundesstaatliche Staatsform als Ausdruck einer ebenso eigentiimlichen
wie kontinuierlichen Legitimation der Staatlichkeit aufgefaflt wird, die andere
Staatsformen entbehren. Dementsprechend zeigt sich in der auf Kompromif,
Verzicht, Verstindigung zielenden Notwendigkeit der Gliedstaaten, miteinander
und mit dem Bund zu kooperieren, nicht ein unvermeidliches Ubel, sondern ein
besonderer Vorzug der bundesstaatlichen Staatsform.*

b) Die bundesstaatliche Balance

Der Foderalismus der von den Ministerprasidenten am 5. Juli 1990 beschlosse-
nen ,Eckpunkte der Linder fiir die bundesstaatliche Ordnung im vereinten
Deutschland“, den dann Art.5 des Einigungsvertrages zu einer Direktive der
Verfassungspolitik erhoben hat, ist von dem Bundesstaat der deutschen Geschich-
te und des Grundgesetzes weit entfernt. Die Vorschlige der Kommission ,, Verfas-
sungsreform“ des Bundesrates gehen diesen Weg noch weiter. Die angestrebten
Anderungen des Gesetzgebungsverfahrens und die angestrebte Erweiterung des
Kreises der zustimmungsbediirftigen Bundesgesetze legen der politischen Kraft
des Bundestages, der gewahlten Volksvertretung, schwer ertrigliche Ziigel an.
Dies ist nicht mehr nur ein Thema des Bundesstaates und der Rolle des Bundesra-
tes als gesetzgebender Korperschaft, sondern ein Thema der parlamentarischen

3 BVerfGE 13, 54/77 ff.

32 . Scheuner, VVDSIRL 21, 1964, S. 122f.

3 H. Maier, Der Foderalismus — Urspriinge und Wandlungen, ASR 115, 1990, S. 213/226.
3 P Lerche, Foderalismus 2aQ, S. 74.

3 P. Lerche, Aktuelle foderalistische Verfassungsfragen, 1968, S. 11.
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Demokratie. Die wohlerwogene Irregularitat, die dem — aus weisungsgebundenen
Mitgliedern der Landesregierungen gebildeten — Bundesrat ein abgestuftes Mit-
spracherecht bei der Ausiibung der gesetzgebenden Gewalt des Bundes gibt,
wiirde bei einem Ausbau des Bundesrates zu einer praktisch gleichberechtigten
Zweiten Kammer zu einem Verstof§ gegen die parlamentarische Demokratie und
die Gewaltenteilung fithren. Die Balance wiirde auch in der Hinsicht gestort, daf§
sich der Bundesrat, liber den besonderen Bereich der europiischen Fragen hinaus,
zunehmend in ein Koordisierungsorgan der Bundeslinder*® verwandelt. Dies
muf}, wegen der Instruktionsbefugnis der Landesregierungen fiir die Bundesrats-
stimmen, Riickwirkungen auf den Landesparlamentarismus haben und dirfte
Reformforderungen auf Landesebene auslosen.

Gravierend sind weiter die Bestrebungen der Linder, die Aufteilung der Ge-
setzgebungskompetenzen nicht nur in begriindeten Einzelfragen, sondern in dem
vorhandenen und bewihrten Grundprinzip zu Lasten des Bundes zu verdndern.
Die Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit muf}, bestimmt durch das ver-
fassungsgebundene politische Ermessen von Bundestag und Bundesrat, dem
Bund ohne Abstriche vorbehalten bleiben. Dieses Prinzip muff um so eindeutiger
festgehalten werden, desto weniger eine Neugliederung des Bundesgebietes ein
realistisches Programm ist. Die bestehende und durch verschiedenartige Faktoren
zustande gekommene Gliederung des Bundesgebietes entspricht weithin nicht
den — der Grundtendenz nach nur funktionalen — Kriterien des Art.29 Abs. 1
GG.” Dennoch ist sie die Basis der politischen Krifteverteilung und die durch
Geschichte und Nachkriegsgeschichte geprigte Topologie der politischen und
kulturellen Vielfalt der foderativen Ordnung Deutschlands. Thr Gegengewicht ist
die ungeteilte Verantwortung des Bundes fiir die Wahrung der Rechts- und Wirt-
schaftseinheit.

c) Bundesstaatsrechtliche Bindungen der Integrationspolitik (Art. 24 Abs. 1 GG),
Bestrebungen ihrer Intensivierung

Die Pflege der internationalen Beziehungen einschliefllich der Beteiligung an
»zwischenstaatlichen Einrichtungen® und an einem System gegenseitiger kollekti-
ver Sicherheit ist nach dem Grundgesetz eine nahezu ausschlieflliche Domine des
Bundes (Art. 32, Art. 73 Nr. 1, Art. 24 GG).”® Die besondere Ermichtigung der
»Integrationsgewalt in ihrer urspriinglichen Fassung (Art. 24 Abs. 1 GG), auf
der die Zugehorigkeit der Bundesrepublik zu den Europiischen Gemeinschaften

% Siehe B. Engholm, Europa und die deutschen Bundeslinder, EA 1989, 383/389.

% Das in Art. 29 Abs. 1 Satz 2 GG zu findende ,Programm radizierter Legitimation aus der Vielfalt
und Besonderheit der Lander® (/. Isensee, Idee und Gestalt des Foderalismus im Grundgesetz, HStR,
IV, 1990, S.517/687) ist der Richtlinie des Art.29 Abs.1 Satz1 GG untergeordnet, wonach zu
gewihrleisten ist, dafl die Lander nach Grofle und Leistungsfahigkeit die thnen obliegenden Aufgaben
wirksam erfiillen konnen. Dies iibersieht J. Isensee, Der Foderalismus und der Verfassungsstaat der
Gegenwart, ASR 115, 1990, S. 248/252f., nicht.

3 W. G. Grewe, Auswirtige Gewalt, HStR, I1I, 1988, S. 921.
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beruht, konnte durch ein Bundesgesetz ausgeiibt werden, das jegliche Art von
Hobheitsrechten des Bundes und der Linder zum Gegenstand haben konnte und
das, sofern nicht aufgrund anderer Verfassungsvorschriften geboten, nicht der
Zustimmung des Bundesrates bedurfte. Die integrationspolitische Ermichtigung
kann naturgemaf nicht grenzenlos sein: Sie muf als Teil der als Einheit zu sehen-
den Verfassung verstanden werden, bindet also den Bundesgesetzgeber an die
Grundlagen, die ,Identitdt“ der durch das Grundgesetz errichteten Staatsordnung
und kann sich vor allem nicht iiber die absoluten Grenzen der verfassungsindern-
den Gesetzgebung (Art. 79 Abs. 3 GG) hinwegsetzen. Diese Bindung sichert den
Wesensgehalt der grundrechtlichen Freiheiten, ebenso aber auch die Identitat des
Bundesstaates und, als dessen kennzeichnendes Merkmal, die Staatlichkeit der
Linder®® als Gliedstaaten der Bundesrepublik als Mitgliedstaat der Europiischen
Gemeinschaften.*® Ob sich der Bund an diese Schranken der , Ubertragung von
Hobheitsrechten“ gehalten hat, ist eine Frage des deutschen Verfassungsrechts.
Jedenfalls die Griindung eines europiischen Bundesstaates und die Errichtung
einer europaischen Gesetzgebungs- und Regierungsgewalt auf der Grundlage ei-
nes europiischen parlamentarischen Regierungssystems mit einer echten parla-
mentarischen Volksvertretung ging iiber die Vollmacht hinaus, die aus Art. 24
Abs. 1 GG entnommen werden konnte, mag auch die Praambel von Anbeginn
Deutschland als ,gleichberechtigtes Glied in einem vereinten Europa“ intendie-
ren.

Zu den Grenzen, die das Verfassungsrecht den Befugnissen des Bundes nach
Art. 24 Abs. 1 GG zieht, gehoren nicht die bundesstaatliche Kompetenzordnung
und die darauf beruhenden Zustandigkeiten der Lander. Der Bund war demnach
z.B. nicht gehindert, den europiischen Organen implizit Regelungen im Rund-
funkwesen zu iiberlassen, soweit dieses als Angebot von Dienstleistungen eine
Teilnahme am Wirtschaftsverkehr darstellt. Der deutsche Bundesstaat hat also
integrationspolitisch eine offene Flanke, die lediglich durch das ubergreifende
Prinzip der Bundestreue eine gewisse Schutzwehr fiir die Lander aufweist. Dar-
aus 1aflt sich immerhin ableiten, daf} den Bund bei der weiteren Ubertragung
von Hobheitsrechten auf die EG und bei der Wahrnehmung seiner nach Gemein-
schaftsrecht bestehenden Befugnisse im Rat eine ,Sachwalter- und Schutz-
pflicht“ fiir die Linder trifft.*! Das Gemeinschaftsrecht fordert vom Mitglied-
staat Bundesrepublik nicht, sich so zu verhalten, wie wenn er kein Bundesstaat
wire.

% BVerfGE 34, 9/19f.

“ P. Badura, Bewahrung und Verinderung demokratischer und féderativer Verfassungsprinzipien
der in Europa verbundenen Staaten, ZSR 109/1, 1990, S. 115; K. Hailbronner, Die deutschen Bundes-
linder in der EG, JZ 1990, 149; J. Isensee, Idee und Gestalt aaO, S. 674ff.; W. A. Kewenig, Die
Europiischen Gemeinschaften und die bundesstaatliche Ordnung der Bundesrepublik Deutschland,
JZ 1990, 458; W. Rudolf, Die deutschen Bundeslinder und die Europiischen Gemeinschaften nach der
Einheitlichen Europaischen Akte, in: Festschrift fiir Karl Josef Partsch, 1989, S. 357; ders., Das akzep-
tierte Grundgesetz, Europa und die Linder, in: Festschrift fiir Giinter Diirig, 1990, S. 145.

4! J. Isensee, Idee und Gestalt 220, S. 6761.
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Die Linder haben in zunehmendem Mafle, mit besonderer Energie seit der
Verabschiedung der Einheitlichen Europdischen Akte vom 28. Februar 1986, Ver-
suche unternommen, ihre Rechte und Interessen auch angesichts der fortschrei-
tenden Integration Europas zu wahren. Neben die Unterrichtungspflicht nach
Art. 2 des Zustimmungsgesetzes zu den Romischen Vertragen von 1957 ist das
Bundesratsverfahren nach Art. 2 des Zustimmungsgesetzes zur EEA in Verbin-
dung mit den Vorschriften der §§ 45aff. der Geschiftsordnung des Bundesrates
getreten.*? Weitergehende Initiativen richten sich nun auf eine grundlegende An-
derung des Art. 24 Abs. 1 GG. Einem Gesetzesantrag der Linder Bayern, Hes-
sen, Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz® folgend und in Ubereinstim-
mung mit den ,Eckpunkten“ der Ministerprasidenten vom 5. Juli 1990 hat der
Bundesrat einen Gesetzentwurf zur Anderung des Art.24 Abs.1 GG einge-
bracht.** Durch ihn sollen ,die Rechte der Linder im Prozefl der europiischen
Integration ... im Grundgesetz festgeschrieben werden, um der Bedeutung dieses
fortschreibenden Prozesses fiir die foderative Ordnung der Bundesrepublik
Deutschland gerecht zu werden®. Der Rang des bundesstaatlichen Prinzips ver-
lange, die Lander tiber den Bundesrat an neuen Integrationsschritten zu beteili-
gen; auflerdem miusse die Mitwirkung der Linder bei der Willensbildung des
Bundes in Angelegenheiten zwischenstaatlicher Einrichtungen gewihrleistet wer-
den. Art. 24 Abs. 1 GG sollte in Zukunft lauten:

»Der Bund kann durch Gesetz mit Zustimmung des Bundesrates Hoheitsrechte auf zwischenstaatliche
Einrichtungen iibertragen. In Angelegenheiten dieser Einrichtungen wirken die Lander bei der Willens-
bildung des Bundes mit. Das Nahere regelt ein Gesetz, das der Zustimmung des Bundesrates bedarf;

soweit die im Grundgesetz festgelegten Zustandigkeiten der Linder oder ihre wesentlichen Interessen
beriihrt werden, ist die Moglichkeit einer wesentlichen Einfluinahme der Linder vorzusehen.«

In Weiterentwicklung dieser Vorlage ist nunmehr in Art. 23 n. F. GG eine
grundlegende Neuregelung der Integrationsgewalt erfolgt. Dem Bund sollen da-
nach durchgehend die Hinde gebunden werden, sofern er von der Ermichtigung
Gebrauch machen will; das Integrationsgesetz soll stets ein Zustimmungsgesetz
sein.*® Wihrend dieser Punkt grundsitzliche Bedeutung, aber geringeres prakti-
sches Gewicht hat, ist der Versuch, die Aktionsfihigkeit des Bundes bei der
Ausiibung gemeinschaftsrechtlicher Befugnisse durch Mitwirkung und ggf. , we-
sentliche Einflulinahme“ der Linder zu beschneiden, geeignet, die Politik des
Bundes auf der europiischen Ebene und mittelbar — im Wege des Kompromisses

*2 Bundesrat und Europiische Gemeinschaften, Dokumente, hrsg. vom Sekretariat des Bundesrates,
1988; Vierzig Jahre Bundesrat, hrsg. vom Bundesrat, 1989, dort: J. A. Frowein, Bundesrat, Linder und
europiische Einigung, S. 285ff., und P. Badura, Schlufibericht: Der Bundesrat in der Verfassungsord-
nung, S. 317/329f.

* BRat Drucks. 703/89 (7. Dezember 1989).

* BTag Drucks. 12/549 (16. Mai 1991), betr. Beschluf§ des Bundesrates vom 1. Mirz 1991.

* Der Schlufibericht der Enquete-Kommission Verfassungsreform, auf den sich die Begriindung
des Bundesrates beruft, hatte die Zustimmungsbediirftigkeit des Bundesgesetzes nur fiir den Fall
vorgesehen, dafl Hoheitsrechte der Linder bertragen werden (BTag Drucks. 7/5924, S. 229); dem
widersprach iiberdies das Sondervotum Kewenigs (aaO, S. 2371.), dem sich eine Reihe weiterer Kom-
missionsmitglieder anschlossen.
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— in der ganzen Breite der Wirtschafts-, Finanz- und Sozialpolitik zu schwichen.
Bundestag und Bundesregierung, denen — wie auch dem Bundesrat im urspriingli-
chen Verstindnis — das gemeinsame nationale Interesse anvertraut ist, werden
zugunsten der Interessen einzelner Linder, u. U. mittelbar zugunsten der Oppo-
sition im Bundestag, in der Selbstandigkeit der Entscheidung eingeschrinkt. Die
Politik Deutschlands in der EG verliert an Kraft und Berechenbarkeit.

d) Foderalismus als Prinzip einer europaischen Politischen Union

Der Foderalismus ist in Europa in vielfiltiger Form ausgepragt, und diese Viel-
falt ist Ausdruck nicht nur geschichtlicher Vergangenheit, sondern auch der le-
bendigen Uberzeugung von einer freien politischen Ordnung, in welcher der
einzelne seine Identitit im engeren Lebenskreis bewahren kann. Der gewiesene
Weg der Sicherung und Ausgestaltung des foderativen Prinzips, einschlieflich der
bundesstaatlichen oder regionalistischen Gliederung der Mitgliedstaaten, fiihrt
tiber die Fortentwicklung der Europdischen Gemeinschaften, in denen sich die
neuartige Form einer biindisch verfafiten libernationalen Demokratie verkorpert.
Auch die in Maastricht vereinbarte ,,Europdische Union“ erreicht ein im eigentli-
chen Sinn biindisches Stadium* der intendierten iibernationalen Demokratie
noch nicht, das eine eigenstindige und gegeniiber den Mitgliedstaaten verselb-
standigte Entscheidungsgewalt ermdglichte und an Stelle der Staaten die wesentli-
che Daseinsverantwortung fiir die Menschen, auch im Sinn der weltpolitischen
und militarischen Behauptung, wahrnehmen kénnte. Darin mufl unter den gege-
benen Umstanden allerdings nicht ein integrationspolitisches oder demokrati-
sches Defizit gesehen werden. Die europiische Foderation kann heute und fiir die
absehbare Zukunft auf die Basis der Nationalstaaten nicht verzichten, und zwar
um so weniger, je deutlicher die Legitimationskraft der engeren Lebenskreise und
Willensverbinde zutage tritt. Es gilt also, die Besonderheit des Foderalismus im
Prozef} der europiischen Integration zu erfassen.

In den Rechtsvorschriften und ungeschriebenen Rechtsgrundsitzen des ver-
tragsgeschaffenen Gemeinschaftsrechts lifit sich ein Bestand von Normen identi-
fizieren, der materiell als , Verfassung® der EG erfafibar ist und zu dem auch die
Bindungen zu rechnen sind, denen die Organe der EG zugunsten der Mitglied-
staaten unterworfen sind. Die Organe der EG haben bei der Ausiibung ihrer
Befugnisse, soweit sie dabei iiber einen Entscheidungs- und Gestaltungsspielraum
verfligen, auf die Staatlichkeit und Verfassungsautonomie der Mitgliedstaaten
Riicksicht zu nehmen. Denn die Europdischen Gemeinschaften sind entstanden

* Vgl. U. Scheuner, VVDSIRL 21, 1964, S. 123, 124.

7 U. Everling, Zur féderalen Struktur der Europiischen Gemeinschaft, in: Festschrift fiir Karl
Doehring, 1989, S. 179; W. Rudolf, Bundesstaat und Vélkerrecht, ArchVR 27, 1989, S. 1; D. Merten
(Hrsg.), Foderalismus und Europiische Gemeinschaften, 1990; H.-J. Blanke, Féderalismus und Inte-
grationsgewalt, 1991.
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und bestehen als Geschopfe der Staaten, deren volkerrechtlicher Einigung sie ihre
eigenstindige, Ubernationale Hoheitsgewalt in partieller Zuriicknahme der mit-
gliedstaatlichen Hoheitsgewalt und Souverdnitat verdanken. Die Respektierung
der mitgliedstaatlichen Staatsgewalt und Verfassungsautonomie ist die Kehrseite
der durch die Gemeinschaftsvertrige geschaffenen und anerkannten Eigenstin-
digkeit der europaischen 6ffentlichen Gewalt. Dieses gemeinschaftsrechtliche Ge-
bot der Riicksichtnahme auf die Staatlichkeit und Verfassungsautonomie der Mit-
gliedstaaten schlief8t die Riicksichtnahme auf die bundesstaatliche oder regionali-
stische Binnengliederung der Mitgliedstaaten ein, soweit dadurch die gleiche und
einheitliche Geltung und Anwendung des Gemeinschaftsrechts im Gebiet der EG
nicht beeintrichtigt wird.*® Aus diesem Riicksichtnahmegebot lafit sich u. a. ablei-
ten, dafl Mafinahmen der Rechtsangleichung grundsatzlich im Wege der Richtli-
nie zu erfolgen haben und dafl bei der Bestimmung des Mafles verbindlicher
Zielweisung den Mitgliedstaaten auch im Hinblick auf die innerstaatliche Aufga-
benverteilung ein moglichst grofier Spielraum erhalten bleiben mufi.

Es ist verstindlich, dafl die deutschen Lander eine klarere und weitergehendere
Sicherung ihrer aus dem Grundgesetz entspringenden Rechte in der Grundord-
nung der EG anstreben, als sie durch das ungeschriebene Gebot des Gemein-
schaftsrechts zur Riicksichtnahme auf die Staatlichkeit und Verfassungsautono-
mie gegeben ist. Der in Maastricht beschlossene , Vertrag iiber die Europiische
Union“ vom 7. Februar 1992* kommt diesen Bestrebungen in einigen Punkten
entgegen. Die Erwigungsgriinde des Vertrages sprechen davon, dafl die Stirkung
der Solidaritit zwischen den Vélkern Europas ,unter Achtung ihrer Geschichte,
ithrer Kultur und ihrer Traditionen“ erfolgen soll und daf in der Union der
Volker Europas ,die Entscheidungen entsprechend dem Subsidiarititsprinzip
moglichst birgernah getroffen werden“. Die Grundsatznorm des Art. F bestimmt
in Absatz 1: ,Die Union achtet die nationale Identitat ihrer Mitgliedstaaten, deren
Regierungssysteme auf demokratischen Grundsitzen beruhen.“ Der neue Art. 3b
EG-Vertrag (Art. G Nr. 5 des Vertrages von Maastricht) legt in Absatz 2 fest: In
den Bereichen, die nicht in die ausschlieflliche Zustindigkeit der Europiischen
Gemeinschaft fallen, ,wird die Gemeinschaft nach dem Subsidiarititsprinzip nur
titig, sofern und soweit die Ziele der in Betracht gezogenen Mafinahmen auf
Ebene der Mitgliedstaaten nicht ausreichend erreicht werden konnen und daher
wegen ihres Umfangs oder ihrer Wirkungen besser auf Gemeinschaftsebene er-
reicht werden konnen“. Art. G Nr. 67 des Vertrages (Art. 198a bis 198¢ EG-
Vertrag) schlieflich errichtet einen beratenden Ausschufl aus Vertretern der re-
gionalen und lokalen Gebietskdrperschaften, einen ,Ausschuf} der Regionen®.

8 K. Hailbronner, Deutsche Bundeslinder aaO, S. 151, 152f.; J. Isensee, Idee und Gestalt aaO,
S.677. Ablehnend W. Graf Vitzthum, Der Foderalismus in der europiischen und internationalen
Einbindung der Staaten, A6R 115,.1990, S. 281/287.

* Bulletin 1992 Nr. 16/S. 113. - Siehe zuvor die Vorschlige zur ,Stirkung der Linder in Europa“ in
Teil Zwei des Berichts der Kommission ,,Erhaltung und Fortentwicklung der bundesstaatlichen Ord-
nung innerhalb der Bundesrepublik Deutschland - auch in einem Vereinten Europa®“, Diisseldorf, im
November 1990, S. 78 ff.
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Alles dies stellt keine Anerkennung, geschweige denn eine Verwirklichung des
~Europa der Regionen® dar, zeigt aber doch Anklinge an diese Vorstellung eines
dreistufigen Aufbaus der europiischen Foderation,® die von den deutschen Lin-
dern neuerdings verfochten wird. Insbes. dndert das Subsidiarititsprinzip, von
dem sich die Lander viel versprechen, nichts daran, dafl damit allein die Rechts-
stellung der Mitgliedstaaten angesichts der vertragsgeschaffenen Befugnisse der
EG-Organe geregelt und verstarkt wird und dafl die Lander keine selbstindigen
Rechte aus dieser neuen Norm ableiten konnen. Solange das Gemeinschaftsrecht
derartige Rechte ,regionaler Gebietskdrperschaften® nicht ergibt, mufl auch die
hiufig erhobene Forderung nach einem ,Klagerecht der Regionen“ vor dem Eu-
ropiischen Gerichtshof ins Leere gehen. Soll es aber tiberhaupt eine europiische
Foderation in der Form eines dreistufigen Europas der Regionen geben?

»Regionen“ sind Verwaltungseinheiten,”' also gerade nicht das, was die deut-
schen Linder sind und bleiben wollen, nimlich Staaten als Teil eines Bundesstaa-
tes mit einer selbstbestimmten politischen Herrschaftsgewalt. Es ist ein Pyrrhus-
Sieg fiir die Lander, sich im Maastrichter Ausschuff der Regionen als ,regionale
Gebietskorperschaften neben den lokalen Gebietskorperschaften wiederzufin-
den. Das entscheidende verfassungs- und integrationspolitische Argument gegen
das ,Europa der Regionen® ergibt sich jedoch daraus, daf} es die , Vaterlinder,
die Staaten negiert, die heute und fiir die absehbare Zukunft die mafigebliche
politische Organisation sind, in der die Menschen die notwendige Garantie dafiir
haben, nach Rechtsgesetzen und in verfassungsstaatlicher Freiheit leben zu kon-
nen. Wenn das Gemeinschaftsrecht den ,Regionen — jenseits von verwaltungs-
rechtlichen Kompetenzen oder Mitwirkungsrechten — politische Beteiligungs-
rechte im Sinne einer dreistufigen Union einrdumen wiirde, miifite es notgedrun-
gen auch die Beziehungen zwischen den Regionen und ihren Mitgliedstaaten,
zumindest hinsichtlich der Aufgabenteilung, regeln. Damit wiirde ein elementarer
Teil der mitgliedstaatlichen Verfassungsautonomie in das Gemeinschaftsrecht
tiberfiihrt. Dies wire, genau besehen, ein Danaergeschenk, nicht ein Werk fodera-
ler Staatskunst.

Konstantin Frantz entdeckte im Feudalismus des mittelalterlichen Reiches eine
Art rohen Foderalismus: ,,Er war an und fir sich ein ,synthetisches‘ Prinzip,
wodurch es zugleich ermoglicht wurde, dafl den dadurch verbundenen Gliedern
diejenige Selbstindigkeit verblieb, welche ihre Eigentiimlichkeit verlangte, indem
er nirgends auf Uniformitit ausging. Frantz erwog dann, ob nicht die Herrschaft
der Staatsidee, wie sie die neuere Zeit charakterisiere, durch die Periode des
Foderalismus abgeldst werden konnte, zu der auch das Entstehen des ,groflen

% J. Bauer (Hrsg.), Europa der Regionen, 1991, Th. Wiedmann, Foderalismus als europiische Uto-
pie, AGR 117, 1992, S. 46. - Siehe etwa die Miinchner Beschliisse der Ministerprisidenten zur Europa-
politik vom 20./21. November 1990 (Eildienst LKT NW Nr. 12-13/91, S. 231).

*' W. Wittkimper, Die Region als Verwaltungsform in Deutschland und Europa, Eildienst LKT
NW Nr. 12-13/91, S. 212. J. Isensee, Foderalismus aaO, S. 277ff. spricht dagegen von der ,Bestiti-
gung des Foderalismus durch Regionalismus®.
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mitteleuropiaischen Bundes“ gehorte. ,Ein ,Staat‘ freilich kann und soll dieses
Gebilde nicht sein, selbst nicht ein ,Bundesstaat‘, sondern es ginge tiber die Staats-
idee tiberhaupt hinaus. Wire es aber um deswillen ein Nichts, weil die herrschen-
de Doctrin keine Begriffe hat?«.>

52 K. Frantz, Der Foderalismus, als das leitende Prinzip fiir die soziale, staatliche und internationale
Organisation unter besonderer Bezugnahme auf Deutschland kritisch nachgewiesen und konstruktiv
dargestellt, 1879, S. 324f.



