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P E T E R B A D U R A 

D i e „Kunst der föderalen F o r m " - D e r Bundesstaat i n E u r o p a u n d 
die europäische Föderation 

1. Der Bundesstaat als territorial und politisch begründete Verwirklichung des 
föderativen Verfassungsprinzips 

a) D i e W i e d e r v e r e i n i g u n g Deutschlands u n d die bundesstaatliche Verfassungs­
frage 

Peter Lerches Referat auf der T a g u n g der V e r e i n i g u n g der D e u t s c h e n Staats­
rechtslehrer i n Münster i m O k t o b e r 1962 nannte i n seinem T h e m a den Föderal is­
mus ein „nationales O r d n u n g s p r i n z i p " . 1 Lerche erkannte die „Gleichgest immt­
heit i m T y p der Konfl iktsbewält igung" , die föderale „Homogeni tä t i m V e r f a h ­
r e n " , der die po l i t i schen Kräfte d u r c h den Bundesstaat u n t e r w o r f e n w e r d e n , als 
die spezifische L e i s t u n g des staatsrechtlich v e r w i r k l i c h t e n Föderal ismus. Diese 
L e i s t u n g w i r d n icht als Ergebnis bundesstaatlicher Verfassungstechnik verstan­
den ; sie ist B e d i n g u n g u n d E l e m e n t des n o r m a t i v geordneten Verfassungslebens, 
mi t dessen H i l f e s ich die i n der Verfassunggebung erreichte E i n i g u n g for tdauernd 
bekräftigt u n d so - die L e g i t i m a t i o n der Staatl ichkeit stetig erneuernd - ein Stück 
K u n s t der föderalen F o r m , das keine andere Staatsform i n dieser W e i s e bereithält. 
D i e bundesstaatliche Ver fassung bewahrt u n d sichert d u r c h die normat ive B i n ­
d u n g der Staatspraxis die föderale E i n i g u n g , schafft sie j edoch nicht selbst. „Keine 
föderale Verfassung ersetzt diese Homogeni tä t , u n d i n e inem w i e d e r größeren 
Deutsch land könnte sie z u einer bedeutsamen Frage w e r d e n . " 

D i e W i e d e r v e r e i n i g u n g Deutschlands i n der Kont inui tät der d u r c h das G r u n d ­
gesetz gewährleisteten Ver fassungsordnung eröffnet eine neue Etappe i m ge­
schicht l ichen G a n g des deutschen Bundesstaates. M i t d e m Bei t r i t t der D D R ent­
standen i n z u m T e i l neuen G r e n z e n u n d nach den tiefen E i n s c h n i t t e n der D i k t a ­
turzei ten des N a t i o n a l s o z i a l i s m u s u n d des Soz ia l i smus die alten Länder in der 
M i t t e Deutschlands u n d w u r d e n eine jurist ische Sekunde nach ihrer Wiederauf ­
r i c h t u n g Bundesländer der erweiterten B u n d e s r e p u b l i k . D e r E in igungsver t rag hat 
diesen V o r g a n g der Ver fassungsentwick lung geordnet u n d , i n einigen H i n s i c h t e n , 
auch d u r c h Verfassungsänderungen ermöglicht . D i e Las t ständig erneuerter E i n i ­
gung auf den föderativen T y p der Konfl ikt lösung, die gebotene „fortwährende 
E r n e u e r u n g jenes Vertrauensstandes" , der den verfassunggebenden A k t getragen 

1 P. Lerche, F ö d e r a l i s m u s als nationales Ordnungsprinzip, W D S t R L 21, 1964, S. 66. 
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hat, 2 ist damit für die Integration der neuen Bundesländer noch nicht beendet. 
D e r Einigungsvertrag kennzeichnet einen T e i l der verfassungspolitischen A u f g a ­
ben, die z u den i m Z u s a m m e n h a n g mi t der deutschen E i n i g u n g aufgeworfenen 
Fragen z u r Änderung oder Ergänzung des Grundgesetzes gehören, auch die F r a ­
gen in bezug auf das Verhältnis zwischen B u n d u n d Ländern entsprechend dem 
Gemeinsamen Beschluß der Ministerpräsidenten v o m 5. J u l i 1990 ( A r t . 5 E i n V ) . 
Dieser Beschluß enthält unter der Überschrift „Eckpunkte der Länder für die 
bundesstaatliche O r d n u n g i m vereinten D e u t s c h l a n d " eine Zusammenste l lung 
v o n ' T h e m e n u n d Forderungen v o n weittragender Bedeutung, v o r allem i m Be­
reich der Finanzverfassung, i m Bereich Gesetzgebungskompetenz u n d -verfahren 
u n d i m Bereich der internationalen Beziehungen, einschließlich der europäischen 
Integration. Dieser Beschluß, sollte er in seinen wesentlichen Postulaten durchge­
setzt werden , ist geeignet, die G r u n d f i g u r a t i o n des deutschen Bundesstaates z u 
verändern. D i e Länder beanspruchen i m Prozeß der deutschen E i n i g u n g neben 
dem B u n d eine „ihrer Stel lung i n der Verfassung gemäße, gleichgewichtige V e r ­
a n t w o r t u n g " u n d sprechen d a v o n , daß das bundesstaatliche Verfassungsprinzip 
dem Zentralstaat „gleichberechtigte Gl iedstaaten" gegenüberstelle. Wei ter heißt 
es: 

„Ein einheitliches Deutschland darf schon von seiner G r ö ß e und seinem Gewicht her kein Natio­
nalstaat im historischen Sinne sein. Es wird noch in viel stärkerem Maße ein entschieden föderativ 
geprägter Bundesstaat sein müssen. Seine künftige Struktur wird stärker als bisher die Eigenstaatlich­
keit der L ä n d e r mit eigener, nicht vom Bund abgeleiteter, sondern von ihm nur anerkannter staatlicher 
Hoheitsmacht zur Geltung zu bringen haben." 

Das erstaunliche D o k u m e n t föderalistischer P o l i t i k , das die Ministerpräsiden­
ten der alten Bundesländer i m J u l i 1990 verabschiedet haben u n d das n u n m e h r 
dem Gemeinsamen Verfassungsausschuß v o n Bundestag u n d Bundesrat 3 in die 
Wiege gelegt w o r d e n ist, fällt i n eine Zei t , i n der die Bundesrepubl ik m i t den 
anderen Staaten Westeuropas an der Schwelle z u einer erweiterten Europäischen 
Gemeinschaft i n einer neuartigen Europäischen U n i o n steht. D i e Stärkung des 
Bundesrates bei der Befassung mit V o r h a b e n i m R a h m e n der Europäischen G e ­
meinschaft, die für die Länder v o n Interesse sein können, d u r c h A r t . 2 des Z u ­
stimmungsgesetzes v o m 19. D e z e m b e r 1986 z u r Einhei t l i chen Europäischen A k t e 
v o m 28. Februar 1986 ( B G B l . II S. 1102) markiert die verstärkten Anstrengungen 
der Länder, Kompetenzeinbußen i m Zuge der europäischen Integration entge­
g e n z u w i r k e n . Dieses Bundesratsverfahren, wie auch die Bestrebungen, d u r c h 
Verfassungsänderung die Übertragung v o n Hohei tsrechten auf zwischenstaat l i ­
che E inr i ch tungen ( A r t . 24 A b s . 1 G G ) v o n einem Zust immungsgesetz abhängig 
z u machen, k o m m t der Eigenständigkeit der Länder nur mittelbar zugute ; beides 
führt i m H a u p t p u n k t z u einer stärkeren föderativen B i n d u n g v o n Bundestag u n d 
Bundesregierung. D e r Verfassungsstreit über die E G - F e r n s e h - R i c h t l i n i e demge-

2 P. Lerche aaO, S. 90, 97. 
3 Beschluß des Bundestages am 28. November 1991, Sten. Berichte, Plenarprotokoll 12/61, S. 5260 

C ; Beschluß des Bundesrates am 29. November 1991, Sten. Ber. Plenarprotokoll 637, S. 558 f. 
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genüber w i l l eine bestimmte Landeskompetenz gegen eine nur v o n der Bundesre­
gierung bestimmte Europäisierung verteidigen u n d betrifft daher das eigentliche 
H a u s g u t der e inzelnen Länder. 

A l l e diese Schritte u n d A b s i c h t e n beschränken sich auf die d u r c h das G r u n d g e ­
setz oder sonstige Rechtsvorschrif ten des nationalen Rechts ausgestaltete oder 
auszugestaltende F o r m des Bundesstaates. D i e St imme Deutschlands i n den O r ­
ganen der E G u n d bei der W e i t e r e n t w i c k l u n g der europäischen Integration sol l 
nicht allein d u r c h Bundestag u n d Bundesregierung getragen sein. Soweit es u m 
die V o l l e n d u n g der europäischen Föderation geht, sol l damit auch erreicht wer ­
den, daß in dem Verfassungsstatut des neuen E u r o p a die Gliedstaaten oder R e g i o ­
nen der Mitgl iedstaaten eine eigene, vertragsbegründete Rechtsstel lung gewinnen. 
Diese Z ie l se tzung , gewissermaßen ein P r o g r a m m p u n k t europäischer Verfas­
sungspol i t ik , tr i f f t die D i m e n s i o n , auf die es a n k o m m t . D i e künftige Gestalt des 
Föderalismus i n E u r o p a - der Föderation der Staaten wie der Einfügung v o n 
Unterg l iederungen der Staaten i n diese Föderat ion 4 - ist eine Frage des G e m e i n ­
schaftsrechts. D i e A n t w o r t , die mit der F o r m e l „Europa der R e g i o n e n " gegeben 
w i r d , imaginiert einen A u f b a u Europas v o n der „Region" (dem Land) über den 
Mitgl iedstaat z u r Föderation. S ind dann, wie bisher, nur die Staaten Mi tg l i eder 
der europäischen Föderation oder haben auch die Regionen (die Länder) einen 
originären Rechtsstatus, den sie fallweise gegen ihren Staat wenden können? 

b) D i e föderative Gesta l tungsform des Bundesstaates 

D e r Föderalismus ist ein P r i n z i p der Gesellschaftsorganisation u n d der P o l i t i k , 5 

das d u r c h verschiedenartige F o r m e n sozialer, staatlicher u n d internationaler E i n i ­
gung, V e r b i n d u n g u n d Zusammenarbeit v e r w i r k l i c h t werden k a n n . D e r Gesta l ­
tungsreichtum des Föderalismus läßt sich weder auf den Bundesstaat noch auf 
einen Bundesstaat best immten Zuschnit ts einschränken. E ine staatsrechtliche 
oder verfassungspolitische Betrachtung kann allerdings bei dieser abstrakten Fest­
stel lung nicht stehenbleiben. D a ß die Verfassung ein konkreter Gründungs- u n d 
Gestaltungsakt d u r c h eine geschichtlich W i r k l i c h k e i t gewinnende E i n u n g ist, ist 
nirgends augenfälliger als i n der bundesstaatlichen Verfassung. 

Für die föderative Gesta l tungsform des Bundesstaates, wie sie für die deutsche 
Verfassungsgeschichte charakteristisch ist, kann v o n der Staatlichkeit u n d der 
Verfassungsautonomie der Länder nicht abgesehen werden. Dies folgt nicht aus 
einer besonderen Theor ie des Bundesstaates. Es ist vie lmehr die aus Geschichte 
u n d pol i t ischer Entsche idung gebildete Prämisse jeder für Deutsch land gültigen 
T h e o r i e des Bundesstaates. Diese Prämisse schließt zugleich das den deutschen 
Nat ionalstaat transzendierende M e r k m a l ein, daß der Gliedstatus eines Bundes-

4 H.J. Blanke, F ö d e r a t i v e Staatsstrukturen und europäisches Gemeinschaftsrecht, in : H. Sieden­
topf, H r s g . , E u r o p ä i s c h e Integration und nationalstaatliche Verwaltung, 1991, S. 65. 

3 R. Altmann, D e n K o p f über dem Nebel. Constantin Frantz - vergessener deutscher Klassiker des 
F ö d e r a l i s m u s , Frankfurter Allgemeine Zeitung, 2. M a i 1991, Beilage Geisteswissenschaften, S. N 3. 
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Staates eine gebietsbezogene Identität aufweisen muß und nicht allein als P r o d u k t 
zweckhafter Organisa t ion z u föderativer K r a f t gelangen k a n n . „Regionalismus" 
ist nicht n o t w e n d i g eine Ersche inungsform des Föderalismus. D i e „Zurückfüh-
rung des Wesens der bundesstaatlichen Problemlösung auf einen technisch ge­
dachten Gesamtplan , der in erster L i n i e die Arbe i t s te i lung , in zweiter das Z u s a m ­
m e n w i r k e n u n d die E inhe i t l i chke i t der Ausführung regelt", verfehlt den S inn des 
Bundesstaates ebenso wie sonstige „verräumlichende u n d mechanisierende G e ­
d a n k e n b i l d e r " . 6 M a g auch die Dezentra l i s ierung bestimmter Aufgaben u n d E n t ­
scheidungen eine funkt ionel le Vergle ichbarkei t mit der äußeren Organisat ion ei ­
nes Bundesstaates aufweisen, so kann d o c h daraus nicht ohne weiteres auf die 
W i r k s a m k e i t des föderativen Verfassungsprinzips geschlossen werden. D e r Föde­
ralismus, sofern er als staatsgestaltendes P r i n z i p u n d nicht i m Sinn von Konstantin 
Frantz oder Pierre-Joseph Proudhon als letzt l ich antistaatliches P r i n z i p der D e ­
mokrat is ierung verstanden w i r d , ist terri torial u n d nicht funkt ione l l best immt. 7 

D e r i m Bundesstaat verwirk l i chte Föderalismus ist geschichtlich u n d pol i t i sch 
eine eigengeartete, 8 n icht auf andere Verfassungsprinzipien zurückführbare F o r m 
der Staatsgestaltung. E r ist mehr u n d anderes als „vertikale Gewal tente i lung" u n d 
mehr u n d anderes als Dezentra l isat ion oder „Regionalismus". N u r dort , w o re­
gionale A u t o n o m i e kul turel le , ethnische oder geschichtliche Zusammengehörig­
keit verkörpert, wie i n den alten Grafschaften F landern u n d T i r o l , mag auch die 
Stufe der Gliedstaat l ichkeit nicht erreicht sein, w i r d das föderative Verfassungs­
p r i n z i p faßbar. W e n n gesagt w o r d e n ist, die klassische - u n d zukunftsträchtige -
F o r m e l des Föderalismus sei die der Überbrückung v o n Territorialstaat u n d N a ­
tionalstaat, 9 w i r d auf die spezifische Le is tung föderativer Staatsgestaltung hinge­
wiesen, kul ture l le , ethnische oder geschichtliche Verschiedenheit anzuerkennen 
u n d i n der staatlichen F o r m z u einer gegliederten E inhe i t z u führen. D e r Bundes­
staat ist dadurch mehr als der kooperative Zusammenschluß seiner G l i e d e r ; er ist 
eine eigene u n d aus eigener K r a f t u n d Legi t imat ion w i r k e n d e , d . h . staatliche 
E i n h e i t . 1 0 E b e n deshalb ist es auch r icht ig , daß die föderative K o m p e t e n z o r d n u n g 
nicht als bloße A b g r e n z u n g getrennter Hoheitsräume z u verstehen ist, sondern 
als wohlvertei l te O r d n u n g u n d Balancierung der Staatsgewalt. 1 1 

6 R. Smend, Verfassung und Verfassungsrecht, 1928, in : ders.} Staatsrechtliche Abhandlungen, 
2. A u f l . , 1968, S. 119/223. 

7H.Krüger, W D S t R L 21, 1964, S. 1.14, 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 . ; / . Isensee, Idee und Gestalt des Föderalismus im Grundge­
setz, H S t R , B d . IV, 1990, § 98, S. 517/519, 521. 

8 Diese Eigenart beruht auf der geschichtlich-konkreten „geistigen Tat" , die G . Dürig, W D S t R L 
21, 1964, S. 115, als wesensbestimmendes Merkmal erkennt. 

9 M. Imboden, W D S t R L 21, 1964, S. 137. 
10 U. Scheuner aaO, S. 417f., 420;/ . Isensee aaO,«S. 521. 
11/. Isensee aaO, S. 629, in F o r t f ü h r u n g der Gedanken Peter Lerches. 
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c) D e r Bundesstaat als P r i n z i p der Verfassung u n d der E n t w i c k l u n g 
des Verfassungsrechts 

Das Bundesstaatsprinzip muß sich in der Verfassung mit den anderen P r i n z i ­
pien der Staatsgestaltung v e r b i n d e n , 1 2 v o r allem mit der demokratischen Staats­
f o r m u n d der sozialen Staatsaufgabe. D e r egalitäre G r u n d z u g der D e m o k r a t i e , die 
alle Institutionen der pol i t ischen W i l l e n s b i l d u n g durchdringende Parteiendemo­
krat ie 1 3 u n d die sozialstaatlich intendierte W a h r u n g der E inhei t l i chke i t der L e ­
bensverhältnisse über das Gebiet eines Landes h inaus 1 4 unterwerfen die bundes­
staatliche O r d n u n g einem fortdauernden Uni tar i s ierungsdruck u n d W a n d l u n g s ­
prozeß. Übermächtig scheinen der „Parteienbundesstaat", der Sozialstaat 1 5 und 
die Erfordernisse der Rechts- u n d Wirtschaftseinheit , jetzt zunehmend überlagert 
durch die Erfordernisse des europäischen Binnenmarktes ( A r t . 8 a A b s . 2 
E W G V ) . H i n z u k o m m t die v o n maßgeblicher Seite konstatierte, die A x t an die 
W u r z e l legende Einschätzung, daß die geschichtliche T r a d i t i o n u n d K r a f t des 
deutschen Bundesstaates weitgehend versiegt sei : „Wer heute für den Föderalis­
mus eintritt , kann sich nicht mehr auf eine historische gliedstaatliche Eigenstän­
digkeit u n d eine traditionsbegründete polit ische Besonderheit der Bundesländer 
berufen, wie es bei der Reichsgründung 1871 natürlich u n d bei der Verfassungser­
neuerung v o n 1919 noch möglich w a r " . 1 6 „Der Bundesstaat des Grundgesetzes 
dient nur noch in engen G r e n z e n der Aufgabe der B e w a h r u n g regionaler Vie l fa l t 
- deren Substanz verlorengegangen ist - u n d bundesmäßiger E inhe i t sb i ldung , 
derer es angesichts der sachlichen Uni tar i s i e rung der Gegenwart k a u m noch be­
d a r f " . 1 7 D i e neuere E n t w i c k l u n g i n Deutschland u n d E u r o p a dürfte eine Ü b e r ­
prüfung dieser Ur te i le erzwingen , wenngleich k a u m z u bestreiten ist, daß die 
bundesstaatliche T r a d i t i o n allein nicht tragfähig ist. D o c h dies w a r sie auch in den 
früheren Verfassungsumbrüchen nicht . D i e Gestaltungskraft des Föderalismus ist 
i m demokrat ischen S o z i a l - u n d Parteienstaat einem W a n d e l unterworfen , ist aber 
nichtsdestoweniger in Deutsch land , in der Schweiz u n d in anderen Bundesstaaten 
ein Legitimitäts- u n d O r d n u n g s p r i n z i p v o n vitaler Ursprünglichkeit . 1 8 

A u s der A n n a h m e , daß die Voraussetzungen föderativer E inhe i t sb i ldung i m 
tradit ionel len Verständnis in Deutschland weitgehend entfallen seien, leitet Kon­
rad Hesse die These ab, die Bundesstaatlichkeit sei unter dem Grundgesetz ein 

1 2 Siehe K.Hesse, G r u n d z ü g e des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 18. A u f l . , 
1991, S . l l O f f . 

1 3 / . Isensee aaO, S. 659ff.; Th. Maunz/R. Zippelius, Deutsches Staatsrecht, 28. A u f l . , 1991, S. 105f. 
14 P. Lerche, Finanzausgleich und Einheitlichkeit der Lebensverhältnisse, in : Festschrift für Fried­

rich Berber, 1973, S.299. 
15 A. Köngen, D e r soziale Bundesstaat, i n : Festgabe für Muthesius, 1960, S. 19. 
16 W. Weher, Die Gegenwartslage des deutschen Föderalismus (1966), in : ders., Spannungen und 

Kräf te im westdeutschen Verfassungssystem, 3. A u f l . , 1970, S. 288/292. 
17 K. Hesse aaO, S. 93. 
18 K. Stern, Föderat ive Besinnungen, in: Festschrift für Hans Huber , 1981, S. 319; P. Badura, Be­

wahrung und Veränderung demokratischer und föderativer Verfassungsprinzipien der in Europa 
verbundenen Staaten, Z S R N F 109, 1990, I S. 115/123 ff. 
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„komplementäres Element der demokratischen u n d rechtsstaatlichen O r d ­
n u n g " . 1 9 D i e überkommene F u n k t i o n föderativer E inhe i t sb i ldung trete zurück 
hinter vielfältige W i r k u n g e n der vert ikalen u n d - mit H i l f e des Bundesrates -
hor izonta len Gewal tente i lung, der Dezentral is ierung u n d der A u f l o c k e r u n g der 
inneren O r d n u n g der Parteien, des Einbaus der O p p o s i t i o n in die demokratische 
O r d n u n g u n d des Schutzes regionaler M i n d e r h e i t e n . D i e stärkere Betonung einer 
funkt ionalen D e u t u n g schwächt nicht die Rechtfert igung des bundesstaatlichen 
A u f b a u p r i n z i p s , gibt i h m aber eine zumindest in wesentlichen Tei len geänderte 
Grundlage . D i e mi t funkt ionalen W i r k u n g e n notwendig verbundene A u s t a u s c h ­
barkeit der M i t t e l , v o n denen die W i r k u n g e n erwartet werden, verlagert die Be­
trachtung u n d Begründung z u den vitaleren P r i n z i p i e n der Demokrat ie u n d des 
Rechtsstaates. 

Hesse beruft sich darauf, daß die Herausarbei tung der dem bundesstaatlichen 
A u f b a u eigenen gewaltenteilenden W i r k u n g e n , die sich als Vervollständigung der 
O r d n u n g des sozialen Rechtsstaats darstellten, dem G e d a n k e n Lerches n a h e k o m ­
me, daß der eigentliche Sinn bundesstaatlicher O r d n u n g in der „Wohlverteilung 
der G e w a l t " i m Sinne einer H o m o g e n i s i e r u n g der Verfahrensweisen bestehe. 2 0 

Das ist nicht v o n der H a n d z u weisen , 2 1 läßt aber vielleicht beiseite, daß die 
funkt ionale Sicht des Bundesstaates unter dem B l i c k w i n k e l einer föderativ ge­
stützten Gewal tente i lung für Lerche eine Verkürzung u n d in gewisser Weise eine 
V e r n e i n u n g des föderalen P r i n z i p s ist, das so i n die Gefahr gerät, z u einem bloß 
technischen K u n s t g r i f f h inabzus inken . Das föderale P r i n z i p kann - so Lerche -
nicht v o n der V o r s t e l l u n g der Gewal tente i lung, also der Freiheit her abstrakt 
legitimiert w e r d e n ; denn „ M a ß " , föderal gelesen, heißt primär nicht „Mäßigung", 
nicht Machtentschärfung, sondern „Angemessenheit" , polit ische K r a f t . 2 2 

E i n bisher wenig beachteter Gedanke Lerches ist der innere Zusammenhang, 
den er zwischen dem föderalen P r i n z i p , der Verfassunggebung und dem Verfas­
sungswandel herstel l t . 2 3 D i e bundesstaatlichen Verfassungsnormen, verstanden 
als Regulative der Konfliktslösung, sind danach darauf angelegt, einen Prozeß 
permanenter Verfassungsfortbi ldung z u ermöglichen, z u leiten und z u legit imie­
ren, nämlich jene E i n i g u n g u n d jenen Vertrauenstatbestand fortwährend z u er­
neuern, in denen sich die Verfassunggebung verkörpert. Ist das nicht - so w i r d 
gefragt - ein Stück stetig erneuerter Leg i t imat ion der Staatlichkeit schlechthin? 
Das ist - so w i r d geantwortet - ein Stück K u n s t der föderalen F o r m , das keine 

19 K. Hesse, Der unitarische Bundesstaat, 1962; ders., G r u n d z ü g e aaO, S. 91 ff., 110ff. 
20 K. Hesse, G r u n d z ü g e aaO, S. 94 A n m . 12. 
21 P. Lerche, Föderal ismus aaO, S. 78, allerdings sogleich unter einschränkender Bezugnahme auf 

U. Scheuner, Struktur und Aufgabe aaO. 
22 P. Lerche, Föderal ismus aaO, S. 80, 83, 141. 
23 P. Lerche, Föderal ismus aaO, S. 90, 97, 99f. Im Neugliederungsstreit brachte das Land Hessen, 

unterstützt von Rechtsgutachten Hans Schneiders und Peter Lerches, u.a. vor, die Neugliederung des 
Bundesgebietes sei als „eine ergänzende Verfassunggebung" Aufgabe des Gesamtstaates Bundesrepu­
blik Deutschland ( B V e r f G E 13, 54/61). - Siehe auch P. Lerche, Stiller Verfassungswandel als aktuelles 
Politikum, in : Festgabe für Theodor Maunz, 1971, S. 285. 
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andere Staatsform in dieser Weise bereithält, das daher auch beim Verblassen der 
territorialen Staatlichkeiten seinen W e r t behalten k a n n , fre i l ich nach wie vor terr i ­
torialer W a h l e n u n d A b s t i m m u n g e n als Stütze bedarf. D i e föderale verfassungge­
bende G e w a l t kann s ich, gerade w e i l sie i n Prozeß gesetzt gedacht w i r d , allmäh­
l i ch auf eine andere, z . B . mehr unitarische Grundlage umstel len. 

Diese Auf fassung v o m Bundesstaat, der dem bündisch verfaßten Z u s a m m e n ­
spiel der Kräfte i n einer föderativen V e r s i o n des Vertragsgedankens eine generati­
ve Aufgabe für die B i l d u n g u n d F o r t b i l d u n g des Verfassungsrechts zuspricht , 
kann unschwer als eine A u f n a h m e der Smend'sehen Integration identi f iz iert wer ­
den. Sie setzt allerdings nicht auf ein abstraktes plébiscite de tous les jours der 
egalitären Staatsbürgergesellschaft. K e r n des konst i tut ionel len Prozessen ist ein 
Verfahren der V e r m i t t l u n g , das den beteiligten G r u p p e n u n d Inst i tutionen eine 
O r d n u n g angemessener Verträglichkeit u n d Rücksichtnahme auferlegt. „Nicht i n 
begriff l ichen Festlegungen u m or ig inäre ' G e w a l t oder G l e i c h o r d n u n g , sondern 
i n dem beweglichen Spiel der Kräfte u n d i m Gle ichgewicht unitarischer u n d 
föderaler M o m e n t e ist das w i r k l i c h e Dase in des Bundesstaates z u erfassen". 2 4 

d) Verfassungspol i t ik i n den neuen Bundesländern 

W i r d die dem Bundesstaat eigene D y n a m i k als ein Element der bundesstaatli­
chen Verfassung verstanden, können die staatsrechtlichen u n d verfassungspolit i ­
schen Bedingungen föderativer O r d n u n g klarer erfaßt werden. Ebensowenig wie 
die Verfassung ist der Bundesstaat ein Zustand oder ein abschließend in Begrif fen 
erfaßbares System; was für die Koal i t ionsfre ihei t gilt , nämlich „unfertig verfaßt" 
z u s e i n , 2 5 gilt ebenso für den Bundesstaat. D e n O r g a n e n des Bundes u n d der 
Länder stellt das föderale P r i n z i p eine A u f g a b e , die fortdauernder gemeinsamer 
A n s t r e n g u n g bedarf, nicht n u r die Hege v o n „Gärten der Vergangenhei t " . 2 6 D i e 
Wiedervere in igung Deutschlands hat die Stärke des Bundesstaates vor A u g e n 
geführt , 2 7 in der entschiedenen P o l i t i k des Bundes , der das Gemeinsame u n d 
damit das nationale Interesse z u wahren hatte, wie in der N e u k o n s t i t u i e r u n g der 
Länder i m O s t e n , die den aufgezwungenen Einheitsstaat sozialistischer D i k t a t u r 
zerbrach . Das eine konnte nicht ohne das andere z u m E r f o l g führen. 

D i e m i t E i fer u n d Enthusiasmus ergriffene N o t w e n d i g k e i t der Verfassungge­
b u n g i n den neuen Ländern ist zuerst ein V o r g a n g , in dem polit ische u n d k u l t u ­
relle Identität in territorialer Anknüpfung an die föderale T r a d i t i o n angestrebt 

24 U. Scheuner, Struktur und Aufgabe aaO, S. 424. 
25 P. Lerche, Verfassungsrechtliche Zentralfragen des Arbeitskampfes, 1968; ders., Koalitionsfrei­

heit und Richterrecht, N J W 1987, 2466. 
26 P. Lerche, Stil, Methode, Ansicht - Polemische Bemerkungen zum Methodenproblem, D V B 1 . 

1961,690. 
27 H.Klatt, Deutsche Einheit und bundesstaatliche Ordnung, V e r w A r c h . 1991, S. 430; E. Klein, 

Bundesstaatlichkeit im vereinten Deutschland, i n : Kirchhof/Klein/Raeschke-Keßler, Die Wiederver­
einigung und damit zusammenhängende Rechtsprobleme, 1991, S. 23; H.-P. Schneider, Die bundes­
staatliche O r d n u n g im vereinigten Deutschland, N J W 1991, 2448. 
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w i r d . 2 8 In dieser besonderen geschichtlichen Situation des deutschen Bundesstaa­
tes lassen sich die verfassungspolit ischen Kr i te r i en des Westens nicht schematisch 
anwenden, etwa i n der Frage der Staatszielbestimmungen oder sonstiger A u f g a ­
b e n n o r m e n 2 9 i n der Verfassung. Sofern die verfassungspolitischen und bundes­
staatsrechtlichen ( A r t . 28 A b s . 1, A r t . 31 G G ) G r e n z e n des Landesverfassungs­
rechts klar z u m A u s d r u c k gebracht werden , spricht nichts dagegen, die Grundsät­
ze des staatlichen H a n d e l n s u n d die vorrangig wesentlichen Ziele der W i r t ­
schafts-, S o z i a l - u n d U m w e l t p o l i t i k i n den neuen Landesverfassungen niederzule­
gen u n d dabei auch neuen Vors te l lungen R a u m z u geben. D i e Einwände gegen 
eine entsprechende N o v e l l i e r u n g des Grundgesetzes lassen sich nicht in vol ler 
Breite auf die Verfassungspol i t ik eines Landes übertragen. D i e Wiedererr ichtung 
der Länder nach der Wiedervere in igung Deutschlands u n d die besonderen B e d i n ­
gungen der wirtschaft l ichen R e k o n s t r u k t i o n nach dem Z u s a m m e n b r u c h des so­
zialistischen Wirtschaftssystems geben gute Gründe dafür, i n die neuen Landes­
verfassungen derartige Staatszielbestimmungen aufzunehmen. Vie l le icht könnte 
es sich empfehlen, die allgemein gefaßten Staatszielbestimmungen i n einzelnen 
besonders dr ingl ichen Sachgebieten, z . B . U m w e l t s c h u t z , wirtschaft l icher W i e ­
deraufbau, mi t spezif izierten Gesetzgebungsaufträgen z u verbinden. D a d u r c h 
könnten die berechtigten E r w a r t u n g e n der Menschen auf eine energische u n d 
rasche Lösung der dringenden Lebensbedürfnisse d u r c h die poli t ischen Inst i tu­
t ionen des Landes eine faßbare A u s s i c h t erhal ten. 3 0 

2. Deutschland und das föderativ verfaßte Europa 

a) B u n d u n d Länder 

D e r Bundesstaat des Grundgesetzes ist ein in Länder gegliederter, auf den 
Ländern aufgebauter Staat. E r ist nicht ein Zusammenschluß der Länder, die sich 
eine gemeinschaftliche Zentra le inr ichtung für diejenigen Aufgaben geschaffen ha­
ben, die das W i r k u n g s f e l d u n d Leistungspotential der einzelnen Länder überstei­
gen. Seit dem E n d e der konst i tut ionel len M o n a r c h i e und der N e u k o n s t i t u i e r u n g 
des Reichs als D e m o k r a t i e ist es das „Deutsche V o l k " , das - „einig i n seinen 
Stämmen u n d v o n dem W i l l e n beseelt, sein R e i c h i n Freiheit u n d Gerechtigkeit z u 
erneuern u n d z u f e s t i g e n . . . " - kraft seiner verfassunggebenden G e w a l t seinem 

28 R. Dudek/W. Grandke, Ländereinführung und Landtagswahlen in der D D R 1990, 1990; HJ. 
Boehl, Landesverfassunggebung im Bundesstaat, Staat 1991, S. 572; ]. Linck, Die vorläufigen Verfas­
sungen in den neuen L ä n d e r n , D Ö V 1991, 730; A. von Mutius/Th. Friedrich, Verfassungsentwicklung 
in den neuen Bundesländern - zwischen Eigenstaatlichkeit und notwendiger H o m o g e n i t ä t , StWStPr. 
2, 1991, S. 243; K. Vogelgesang, Die Verfassungsentwicklung in den neuen Bundesländern, D Ö V 
1991, 1045. 

29 P. Lerche, Das Bundesverfassungsgericht und die Verfassungsdirektiven, A ö R 90, 1965, S. 341. 
30 P. Badura, Stellungnahme in der A n h ö r u n g von Sachverständigen zu dem Entwurf einer Verfas­

sung des Freistaates Sachsen vor dem Verfassungs- und Rechtsausschuß des Sächsischen Landtags am 
15. Juli 1991,11. 3. d. 
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Nationalstaat nach K r i e g e n , D i k t a t u r u n d Z u s a m m e n b r u c h z w e i m a l eine neue 
Verfassung gegeben hat. Deut l i cher als die Präambel der Weimarer Reichsverfas­
sung betont die Präambel des Grundgesetzes den bundesstaatlichen Charakter des 
deutschen Staates. D o c h kann auch für das Grundgesetz u n d die A u s l e g u n g seiner 
bundesstaatlichen Aufgabenverte i lung nicht zwischen einem Zentralstaat u n d 
dem Gesamtstaat unterschieden w e r d e n . 3 1 So wie das Phänomen des Föderalis­
mus aber nicht allein v o m Gesamtstaat her erklärt werden kann u n d sich über­
haupt einer nur zweckrat ionalen u n d funkt ionalen D e u t u n g u n d Rechtfert igung 
verschließt, so k a n n der staatsrechtlich verwirk l i chte Föderalismus nicht primär 
v o n den Gliedstaaten her verstanden werden . Lerches Gedanke der Homogenität 
i n Verfahren der Konfliktlösung setzt daher eine materielle E inhe i t u n d K r a f t 
voraus, die erst jene „Homogeni tät " begründet . 3 2 Es verrät deshalb vielleicht eine 
gewisse Einsei t igkeit des B l i c k w i n k e l s , w e n n die bundesstaatliche Zentralität ge­
gen die föderative O r d n u n g ausgespielt u n d die Zentralgewalt mi t einem Recht­
fert igungsdruck belastet w i r d . 3 3 Lerche hat sich stets v o n allen begriff l ichen A b ­
grenzungen u n d Posi t ionsbest immungen ferngehalten u n d ist der staatsrechtli­
chen F r u k t i f i z i e r u n g des Subsidiaritätsprinzips oder sonstigen Vors te l lungen des 
Primats der kleineren E inhe i t entgegengetreten. 3 4 Das ist durchaus folgericht ig , 
w e n n die bundesstaatliche Staatsform als A u s d r u c k einer ebenso eigentümlichen 
wie kont inuier l i chen Leg i t imat ion der Staatlichkeit aufgefaßt w i r d , die andere 
Staatsformen entbehren. Dementsprechend zeigt sich i n der auf K o m p r o m i ß , 
V e r z i c h t , Verständigung zielenden N o t w e n d i g k e i t der Gliedstaaten, miteinander 
u n d mit dem B u n d z u kooperieren, nicht ein unvermeidliches Übe l , sondern ein 
besonderer V o r z u g der bundesstaatlichen Staatsform. 3 5 

b) D i e bundesstaatliche Balance 

D e r Föderalismus der v o n den Ministerpräsidenten am 5. J u l i 1990 beschlosse­
nen „Eckpunkte der Länder für die bundesstaatliche O r d n u n g i m vereinten 
D e u t s c h l a n d " , den dann A r t . 5 des Einigungsvertrages z u einer D i r e k t i v e der 
Verfassungspol i t ik erhoben hat, ist v o n dem Bundesstaat der deutschen G e s c h i c h ­
te u n d des Grundgesetzes weit entfernt. D i e Vorschläge der K o m m i s s i o n „Verfas­
sungsre form" des Bundesrates gehen diesen W e g noch weiter. D i e angestrebten 
Änderungen des Gesetzgebungsverfahrens u n d die angestrebte E r w e i t e r u n g des 
Kreises der zustimmungsbedürftigen Bundesgesetze legen der pol i t ischen K r a f t 
des Bundestages, der gewählten Volksver t re tung , schwer erträgliche Zügel an. 
Dies ist nicht mehr nur ein T h e m a des Bundesstaates u n d der R o l l e des Bundesra­
tes als gesetzgebender Körperschaft , sondern ein T h e m a der parlamentarischen 

3 1 B V e r f G E 13, 54/77 ff. 
32 U. Scheuner, W D S t R L 21, 1964, S. 122 f. 
33 H. Maier, Der Föderal ismus - U r s p r ü n g e und Wandlungen, A ö R 115, 1990, S. 213/226. 
34 P. Lerche, Föderal ismus aaO, S. 74. 
35 P. Lerche, Aktuelle föderalistische Verfassungsfragen, 1968, S. 11. 
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D e m o k r a t i e . D i e wohlerwogene Irregularität, die dem - aus weisungsgebundenen 
M i t g l i e d e r n der Landesregierungen gebildeten - Bundesrat ein abgestuftes M i t ­
spracherecht bei der Ausübung der gesetzgebenden G e w a l t des Bundes gibt, 
würde bei einem A u s b a u des Bundesrates z u einer prakt isch gleichberechtigten 
Z w e i t e n K a m m e r z u einem Verstoß gegen die parlamentarische Demokrat ie u n d 
die Gewal tente i lung führen. D i e Balance würde auch in der H i n s i c h t gestört, daß 
sich der Bundesrat , über den besonderen Bereich der europäischen Fragen hinaus, 
z unehm end in ein Koordir i ie rungsorgan der Bundesländer 3 6 verwandelt . Dies 
muß, wegen der Instruktionsbefugnis der Landesregierungen für die Bundesrats­
s t immen, Rückwirkungen auf den Landesparlamentarismus haben u n d dürfte 
Reformforderungen auf Landesebene auslösen. 

Grav ierend s ind weiter die Bestrebungen der Länder, die A u f t e i l u n g der G e ­
setzgebungskompetenzen nicht nur i n begründeten Einzel fragen, sondern in dem 
vorhandenen u n d bewährten G r u n d p r i n z i p z u Lasten des Bundes z u verändern. 
D i e W a h r u n g der Rechts- u n d Wirtschaftseinheit muß, bestimmt durch das ver­
fassungsgebundene poli t ische Ermessen v o n Bundestag u n d Bundesrat, dem 
B u n d ohne A b s t r i c h e vorbehalten bleiben. Dieses P r i n z i p muß u m so eindeutiger 
festgehalten w e rden , desto weniger eine N e u g l i e d e r u n g des Bundesgebietes ein 
realistisches P r o g r a m m ist. D i e bestehende u n d d u r c h verschiedenartige Faktoren 
zustande gekommene G l i e d e r u n g des Bundesgebietes entspricht wei th in nicht 
den - der G r u n d t e n d e n z nach nur funkt ionalen - Kr i te r i en des A r t . 29 A b s . 1 
G G . 3 7 D e n n o c h ist sie die Basis der pol i t ischen Kräfteverteilung u n d die durch 
Geschichte u n d Nachkriegsgeschichte geprägte T o p o l o g i e der poli t ischen u n d 
kul ture l len Vie l fa l t der föderativen O r d n u n g Deutschlands. Ihr Gegengewicht ist 
die ungeteilte V e r a n t w o r t u n g des Bundes für die W a h r u n g der Rechts- u n d W i r t ­
schaftseinheit. 

c) Bundesstaatsrechtliche B i n d u n g e n der Integrationspoli t ik ( A r t . 24 A b s . 1 G G ) , 
Bestrebungen ihrer Intensivierung 

D i e Pflege der internationalen Beziehungen einschließlich der Betei l igung an 
„zwischenstaatlichen E i n r i c h t u n g e n " und an einem System gegenseitiger k o l l e k t i ­
ver Sicherheit ist nach dem Grundgesetz eine nahezu ausschließliche Domäne des 
Bundes ( A r t . 32, A r t . 73 N r . 1, A r t . 24 G G ) . 3 8 D i e besondere Ermächtigung der 
„Integrationsgewalt" in ihrer ursprünglichen Fassung ( A r t . 24 A b s . 1 G G ) , auf 
der die Zugehörigkeit der Bundesrepubl ik z u den Europäischen Gemeinschaften 

3 6 Siehe B. Engholm, Europa und die deutschen Bundesländer, E A 1989, 383/389. 
3 7 Das in Art . 29 A b s . 1 Satz 2 G G zu findende „ P r o g r a m m radizierter Legitimation aus der Vielfalt 

und Besonderheit der L ä n d e r " (/. Isensee, Idee und Gestalt des Föderalismus im Grundgesetz, H S t R , 
IV, 1990, S. 517/687) ist der Richtlinie des Art . 29 Abs . 1 Satz 1 G G untergeordnet, wonach zu 
gewährleisten ist, daß die Länder nach G r ö ß e und Leistungsfähigkeit die ihnen obliegenden Aufgaben 
wirksam erfüllen können. Dies übersieht / . Isensee, Der Föderalismus und der Verfassungsstaat der 
Gegenwart, A ö R 115, 1990, S. 248/252L, nicht. 

38 W. G. Grewe, Auswärt ige Gewalt, H S t R , III, 1988, S. 921. 
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beruht, konnte durch ein Bundesgesetz ausgeübt werden, das jegliche A r t v o n 
Hohei tsrechten des Bundes u n d der Länder z u m Gegenstand haben konnte u n d 
das, sofern nicht aufgrund anderer Verfassungsvorschriften geboten, nicht der 
Z u s t i m m u n g des Bundesrates bedurfte. D i e integrationspolit ische Ermächtigung 
kann naturgemäß nicht grenzenlos sein: Sie muß als T e i l der als E inhe i t z u sehen­
den Verfassung verstanden werden , bindet also den Bundesgesetzgeber an die 
G r u n d l a g e n , die „Identität" der d u r c h das Grundgesetz errichteten Staatsordnung 
u n d kann sich v o r allem nicht über die absoluten G r e n z e n der verfassungsändern­
den Gesetzgebung ( A r t . 79 A b s . 3 G G ) hinwegsetzen. Diese B i n d u n g sichert den 
Wesensgehalt der grundrechtl ichen Freihei ten, ebenso aber auch die Identität des 
Bundesstaates u n d , als dessen kennzeichnendes M e r k m a l , die Staatlichkeit der 
L ä n d e r 3 9 als Gliedstaaten der Bundesrepubl ik als Mitgliedstaat der Europäischen 
Gemeinschaf ten . 4 0 O b sich der B u n d an diese Schranken der „Übertragung v o n 
H o h e i t s r e c h t e n " gehalten hat, ist eine Frage des deutschen Verfassungsrechts. 
Jedenfalls die Gründung eines europäischen Bundesstaates u n d die E r r i c h t u n g 
einer europäischen Gesetzgebungs- u n d Regierungsgewalt auf der Grundlage ei­
nes europäischen parlamentarischen Regierungssystems mi t einer echten parla­
mentarischen V o l k s v e r t r e t u n g ging über die V o l l m a c h t hinaus, die aus A r t . 24 
A b s . 1 G G entnommen werden konnte , mag auch die Präambel v o n A n b e g i n n 
Deutsch land als „gleichberechtigtes G l i e d i n einem vereinten E u r o p a " intendie­
ren. 

Z u den G r e n z e n , die das Verfassungsrecht den Befugnissen des Bundes nach 
A r t . 24 A b s . 1 G G zieht , gehören nicht die bundesstaatliche K o m p e t e n z o r d n u n g 
u n d die darauf beruhenden Zuständigkeiten der Länder. D e r B u n d w a r demnach 
z . B . n icht gehindert, den europäischen O r g a n e n i m p l i z i t Regelungen i m R u n d ­
funkwesen z u überlassen, soweit dieses als A n g e b o t v o n Dienstleistungen eine 
Te i lnahme am Wirtschaftsverkehr darstellt. D e r deutsche Bundesstaat hat also 
integrat ionspol i t isch eine offene F lanke , die ledigl ich d u r c h das übergreifende 
P r i n z i p der Bundestreue eine gewisse Schutzwehr für die Länder aufweist. D a r ­
aus läßt sich i m m e r h i n ableiten, daß den B u n d bei der weiteren Übertragung 
v o n Hohei t s rechten auf die E G u n d bei der W a h r n e h m u n g seiner nach G e m e i n ­
schaftsrecht bestehenden Befugnisse i m Rat eine „Sachwalter- u n d Schutz­
p f l i c h t " für die Länder t r i f f t . 4 1 Das Gemeinschaftsrecht fordert v o m M i t g l i e d ­
staat B u n d e s r e p u b l i k nicht , sich so z u verhalten, wie w e n n er ke in Bundesstaat 
wäre. 

3 9 B V e r f G E 34, 9/19 f. 
40 P. Badura, Bewahrung und Veränderung demokratischer und föderativer Verfassungsprinzipien 

der in Europa verbundenen Staaten, Z S R 109/1, 1990, S. 115; K. Hailbronner, Die deutschen Bundes­
länder in der E G , J Z 1990, 149; ]. Isensee, Idee und Gestalt aaO, S. 674ff.; W. A. Kewenig, Die 
E u r o p ä i s c h e n Gemeinschaften und die bundesstaatliche Ordnung der Bundesrepublik Deutschland, 
J Z 1990, 458; W. Rudolf, Die deutschen Bundesländer und die Europäischen Gemeinschaften nach der 
Einheitlichen E u r o p ä i s c h e n Akte, in : Festschrift für Karl Josef Partsch, 1989, S. 357; ders., Das akzep­
tierte Grundgesetz, Europa und die Länder , in: Festschrift für G ü n t e r Dürig , 1990, S. 145. 

4 1 / . Isensee, Idee und Gestalt aaO, S. 676f. 



380 Peter Badura 

D i e Länder haben i n zunehmendem Maße, mi t besonderer Energie seit der 
Verabschiedung der E inhe i t l i chen Europäischen A k t e v o m 28. Februar 1986, V e r ­
suche u n t e r n o m m e n , ihre Rechte u n d Interessen auch angesichts der fortschrei­
tenden Integration Europas z u wahren . N e b e n die Unterr ichtungspf l icht nach 
A r t . 2 des Zustimmungsgesetzes z u den Römischen Verträgen von 1957 ist das 
Bundesratsverfahren nach A r t . 2 des Zustimmungsgesetzes z u r E E A in V e r b i n ­
d u n g mi t den V o r s c h r i f t e n der §§ 45 a ff. der Geschäftsordnung des Bundesrates 
getreten. 4 2 Weitergehende Init iat iven richten sich n u n auf eine grundlegende Ä n ­
derung des A r t . 24 A b s . 1 G G . E i n e m Gesetzesantrag der Länder Bayern , H e s ­
sen, N o r d r h e i n - W e s t f a l e n u n d R h e i n l a n d - P f a l z 4 3 folgend u n d in Übereinstim­
m u n g mi t den „Eckpunkten" der Ministerpräsidenten v o m 5. J u l i 1990 hat der 
Bundesrat einen Gesetzentwurf z u r Änderung des A r t . 24 A b s . 1 G G einge­
bracht . 4 4 D u r c h i h n sollen „die Rechte der Länder i m Prozeß der europäischen 
Integration . . . i m Grundgesetz festgeschrieben werden , u m der Bedeutung dieses 
fortschreibenden Prozesses für die föderative O r d n u n g der Bundesrepubl ik 
Deutsch land gerecht z u w e r d e n " . D e r R a n g des bundesstaatlichen P r i n z i p s ver­
lange, die Länder über den Bundesrat an neuen Integrationsschritten z u beteil i ­
gen; außerdem müsse die M i t w i r k u n g der Länder bei der W i l l e n s b i l d u n g des 
Bundes in Angelegenheiten zwischenstaatlicher E inr i chtungen gewährleistet wer ­
den. A r t . 24 A b s . 1 G G sollte i n Z u k u n f t lauten: 

„ D e r Bund kann durch Gesetz mit Zustimmung des Bundesrates Hoheitsrechte auf zwischenstaatliche 
Einrichtungen übertragen. In Angelegenheiten dieser Einrichtungen wirken die Länder bei der Willens­
bildung des Bundes mit. Das N ä h e r e regelt ein Gesetz, das der Zustimmung des Bundesrates bedarf; 
soweit die im Grundgesetz festgelegten Zuständigkeiten der Länder oder ihre wesentlichen Interessen 
berührt werden, ist die Möglichkeit einer wesentlichen Einflußnahme der Länder vorzusehen." 

In W e i t e r e n t w i c k l u n g dieser Vor lage ist nunmehr i n A r t . 23 n . F . G G eine 
grundlegende N e u r e g e l u n g der Integrationsgewalt erfolgt. D e m B u n d sollen da­
nach durchgehend die Hände gebunden werden , sofern er v o n der Ermächtigung 
G e b r a u c h machen w i l l ; das Integrationsgesetz sol l stets ein Zustimmungsgesetz 
se in . 4 5 Während dieser P u n k t grundsätzliche Bedeutung, aber geringeres p r a k t i ­
sches G e w i c h t hat, ist der V e r s u c h , die Aktionsfähigkeit des Bundes bei der 
Ausübung gemeinschaftsrechtlicher Befugnisse d u r c h M i t w i r k u n g u n d ggf. „we­
sentliche Einf lußnahme" der Länder z u beschneiden, geeignet, die P o l i t i k des 
Bundes auf der europäischen Ebene u n d mittelbar - i m Wege des Kompromisses 

4 2 Bundesrat und Europäische Gemeinschaften, Dokumente, hrsg. vom Sekretariat des Bundesrates, 
1988; Vierzig Jahre Bundesrat, hrsg. vom Bundesrat, 1989, dort:]. A. Frowein, Bundesrat, Länder und 
europäische Einigung, S. 285 ff., und P. Badura, Schlußbericht : Der Bundesrat in der Verfassungsord­
nung, S. 317/329 ff. 

4 3 BRat Drucks. 703/89 (7. Dezember 1989). 
4 4 BTag Drucks. 12/549 (16. M a i 1991), betr. Beschluß des Bundesrates vom 1. M ä r z 1991. 
4 5 Der Schlußbericht der Enquete-Kommission Verfassungsreform, auf den sich die Begründung 

des Bundesrates beruft, hatte die Zustimmungsbedürft igkeit des Bundesgesetzes nur für den Fall 
vorgesehen, daß Hoheitsrechte der L ä n d e r übertragen werden (BTag Drucks. 7/5924, S. 229); dem 
widersprach überdies das Sondervotum Kewenigs (aaO, S. 237f.), dem sich eine Reihe weiterer K o m ­
missionsmitglieder anschlossen. 
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- in der ganzen Breite der Wirtschafts - , F i n a n z - u n d Sozia lpol i t ik z u schwächen. 
Bundestag u n d Bundesregierung, denen - wie auch dem Bundesrat i m ursprüngli­
chen Verständnis - das gemeinsame nationale Interesse anvertraut ist, werden 
zugunsten der Interessen einzelner Länder, u . U . mittelbar zugunsten der O p p o ­
sit ion i m Bundestag, in der Selbständigkeit der Entscheidung eingeschränkt. D i e 
P o l i t i k Deutschlands in der E G verliert an K r a f t u n d Berechenbarkeit . 

d) Föderalismus als P r i n z i p einer europäischen Pol i t i schen U n i o n 

D e r Föderalismus ist i n E u r o p a i n vielfältiger F o r m ausgeprägt, u n d diese V i e l ­
falt ist A u s d r u c k nicht nur geschichtlicher Vergangenheit , sondern auch der le­
bendigen Überzeugung v o n einer freien pol i t ischen O r d n u n g , in welcher der 
einzelne seine Identität i m engeren Lebenskreis bewahren k a n n . D e r gewiesene 
W e g der Sicherung u n d Ausgestal tung des föderativen P r i n z i p s , einschließlich der 
bundesstaatlichen oder regionalistischen G l i e d e r u n g der Mitgl iedstaaten, führt 
über die F o r t e n t w i c k l u n g der Europäischen Gemeinschaften, in denen sich die 
neuartige F o r m einer bündisch verfaßten übernationalen D e m o k r a t i e verkörpert. 
A u c h die in Maastr icht vereinbarte „Europäische U n i o n " erreicht ein i m eigentli­
chen S inn bündisches S t a d i u m 4 6 der intendierten übernationalen D e m o k r a t i e 
n o c h nicht , das eine eigenständige u n d gegenüber den Mitgliedstaaten verselb­
ständigte Entscheidungsgewalt ermöglichte u n d an Stelle der Staaten die wesentl i ­
che Dase insverantwortung für die M e n s c h e n , auch i m Sinn der weltpol i t ischen 
u n d militärischen Behauptung, wahrnehmen könnte. D a r i n muß unter den gege­
benen Umständen allerdings nicht ein integrationspolitisches oder demokra t i ­
sches D e f i z i t gesehen werden . D i e europäische Föderation kann heute u n d für die 
absehbare Z u k u n f t auf die Basis der Nationalstaaten nicht verzichten, u n d z w a r 
u m so weniger , je deutlicher die Legi t imat ionskraf t der engeren Lebenskreise u n d 
Willensverbände zutage tritt . Es gilt also, die Besonderheit des Föderalismus i m 
Prozeß der europäischen Integration z u erfassen. 4 7 

In den Rechtsvorschri f ten u n d ungeschriebenen Rechtsgrundsätzen des ver­
tragsgeschaffenen Gemeinschaftsrechts läßt sich ein Bestand v o n N o r m e n ident i ­
f i z ie ren , der materiel l als „Verfassung" der E G erfaßbar ist u n d z u dem auch die 
B i n d u n g e n z u rechnen s ind , denen die Organe der E G zugunsten der M i t g l i e d ­
staaten unterworfen s ind. D i e Organe der E G haben bei der Ausübung ihrer 
Befugnisse, soweit sie dabei über einen Entscheidungs- u n d Gestaltungsspielraum 
verfügen, auf die Staatlichkeit u n d Verfassungsautonomie der Mitgliedstaaten 
Rücksicht z u nehmen. D e n n die Europäischen Gemeinschaften sind entstanden 

4 6 V g l . U. Scbeuner, V V D S t R L 21, 1964, S. 123, 124. 
47 U. Everling, Z u r föderalen Struktur der Europäischen Gemeinschaft, in : Festschrift für Karl 

Doehring, 1989, S. 179; W. Rudolf, Bundesstaat und Völkerrecht , A r c h V R 27, 1989, SA; D. Merten 
(Hrsg.), Föderal ismus und Europäische Gemeinschaften, 1990; H.-J. Blanke, Föderal ismus und Inte­
grationsgewalt, 1991. 
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u n d bestehen als Geschöpfe der Staaten, deren völkerrechtlicher E i n i g u n g sie ihre 
eigenständige, übernationale Hohei t sgewal t in partieller Zurücknahme der mi t ­
gliedstaatlichen Hohei tsgewal t u n d Souveränität verdanken. D i e Respektierung 
der mitgliedstaatlichen Staatsgewalt u n d Verfassungsautonomie ist die Kehrseite 
der d u r c h die Gemeinschaftsverträge geschaffenen u n d anerkannten Eigenstän­
digkeit der europäischen öffentlichen G e w a l t . Dieses gemeinschaftsrechtliche G e ­
bot der Rücksichtnahme auf die Staatlichkeit u n d Verfassungsautonomie der M i t ­
gliedstaaten schließt die Rücksichtnahme auf die bundesstaatliche oder regional i -
stische Binnengl iederung der Mitgl iedstaaten ein, soweit dadurch die gleiche u n d 
einheitliche G e l t u n g u n d A n w e n d u n g des Gemeinschaftsrechts i m Gebiet der E G 
nicht beeinträchtigt w i r d . 4 8 A u s diesem Rücksichtnahmegebot läßt sich u . a. ablei­
ten, daß Maßnahmen der Rechtsangleichung grundsätzlich i m Wege der R i c h t l i ­
nie z u erfolgen haben u n d daß bei der B e s t i m m u n g des Maßes verbindl icher 
Z ie lweisung den Mitgl iedstaaten auch i m H i n b l i c k auf die innerstaatliche A u f g a ­
benvertei lung ein möglichst großer Spielraum erhalten bleiben muß. 

Es ist verständlich, daß die deutschen Länder eine klarere und weitergehendere 
Sicherung ihrer aus dem Grundgesetz entspringenden Rechte in der G r u n d o r d ­
nung der E G anstreben, als sie d u r c h das ungeschriebene Gebot des G e m e i n ­
schaftsrechts z u r Rücksichtnahme auf die Staatlichkeit u n d Verfassungsautono­
mie gegeben ist. D e r i n Maastr icht beschlossene „Vertrag über die Europäische 
U n i o n " v o m 7. Februar 1992 4 9 k o m m t diesen Bestrebungen in einigen P u n k t e n 
entgegen. D i e Erwägungsgründe des Vertrages sprechen d a v o n , daß die Stärkung 
der Solidarität zwischen den Völkern Europas „unter A c h t u n g ihrer Geschichte, 
ihrer K u l t u r u n d ihrer T r a d i t i o n e n " erfolgen sol l u n d daß in der U n i o n der 
Völker Europas „die Entscheidungen entsprechend dem Subsidiaritätsprinzip 
möglichst bürgernah getroffen w e r d e n " . D i e G r u n d s a t z n o r m des A r t . F best immt 
i n A b s a t z 1 : „Die U n i o n achtet die nationale Identität ihrer Mitgliedstaaten, deren 
Regierungssysteme auf demokrat ischen Grundsätzen beruhen. " D e r neue A r t . 3 b 
E G - V e r t r a g ( A r t . G N r . 5 des Vertrages v o n Maastricht) legt in Absa tz 2 fest: In 
den Bereichen, die nicht i n die ausschließliche Zuständigkeit der Europäischen 
Gemeinschaft fal len, „wird die Gemeinschaft nach dem Subsidiaritätsprinzip nur 
tätig, sofern u n d soweit die Ziele der in Betracht gezogenen Maßnahmen auf 
Ebene der Mitgl iedstaaten nicht ausreichend erreicht werden können u n d daher 
wegen ihres U m f a n g s oder ihrer W i r k u n g e n besser auf Gemeinschaftsebene er­
reicht werden können" . A r t . G N r . 67 des Vertrages ( A r t . 198a bis 198c E G -
Vertrag) schließlich errichtet einen beratenden Ausschuß aus Vertretern der re­
gionalen u n d lokalen Gebietskörperschaften, einen „Ausschuß der R e g i o n e n " . 

48 K. Hailbronner, Deutsche Bundesländer aaO, S. 151, 152f.; J. Isensee, Idee und Gestalt aaO, 
S. 677. Ablehnend W. Graf Vitzthum, Der Föderal ismus in der europäischen und internationalen 
Einbindung der Staaten, A ö R 115,.1990, S. 281/287. 

4 9 Bulletin 1992 N r . 16/S. 113. - Siehe zuvor die Vorschläge zur „Stärkung der Länder in Europa" in 
Teil Zwei des Berichts der Kommission „Erhal tung und Fortentwicklung der bundesstaatlichen O r d ­
nung innerhalb der Bundesrepublik Deutschland - auch in einem Vereinten Europa", Düsseldorf , im 
November 1990, S. 78 ff. 
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Alles dies stellt keine A n e r k e n n u n g , geschweige denn eine V e r w i r k l i c h u n g des 
„Europa der R e g i o n e n " dar, zeigt aber d o c h Anklänge an diese V o r s t e l l u n g eines 
dreistufigen A u f b a u s der europäischen Föderat ion , 5 0 die v o n den deutschen Län­
dern neuerdings verfochten w i r d . Insbes. ändert das Subsidiaritätsprinzip, v o n 
dem sich die Länder viel versprechen, nichts daran, daß damit allein die Rechts­
stellung der Mitgl iedstaaten angesichts der vertragsgeschaffenen Befugnisse der 
E G - O r g a n e geregelt u n d verstärkt w i r d u n d daß die Länder keine selbständigen 
Rechte aus dieser neuen N o r m ableiten können. Solange das Gemeinschaftsrecht 
derartige Rechte „regionaler Gebietskörperschaften" nicht ergibt, muß auch die 
häufig erhobene F o r d e r u n g nach einem „Klagerecht der R e g i o n e n " v o r dem E u ­
ropäischen Ger ichtshof ins Leere gehen. So l l es aber überhaupt eine europäische 
Föderation in der F o r m eines dreistufigen Europas der Regionen geben? 

„Regionen" s ind Verwal tungse inhei ten , 5 1 also gerade nicht das, was die deut­
schen Länder s ind u n d bleiben w o l l e n , nämlich Staaten als T e i l eines Bundesstaa­
tes m i t einer selbstbestimmten pol i t ischen Herrschaftsgewalt . Es ist ein P y r r h u s ­
sieg für die Länder, sich i m Maastrichter Ausschuß der Regionen als „regionale 
Gebietskörperschaften" neben den lokalen Gebietskörperschaften w i e d e r z u f i n ­
den. D a s entscheidende verfassungs- u n d integrationspolitische A r g u m e n t gegen 
das „Europa der R e g i o n e n " ergibt sich jedoch daraus, daß es die „Vaterländer", 
die Staaten negiert, die heute u n d für die absehbare Z u k u n f t die maßgebliche 
pol i t ische Organisa t ion s ind , in der die M e n s c h e n die notwendige Garantie dafür 
haben, nach Rechtsgesetzen u n d i n verfassungsstaatlicher Freiheit leben z u kön­
nen. W e n n das Gemeinschaftsrecht den „Regionen" - jenseits v o n verwaltungs­
rechtl ichen K o m p e t e n z e n oder M i t w i r k u n g s r e c h t e n - poli t ische Betei l igungs­
rechte i m Sinne einer dreistufigen U n i o n einräumen würde, müßte es notgedrun­
gen auch die Beziehungen zwischen den Regionen u n d ihren Mitgl iedstaaten, 
zumindest h ins icht l ich der Aufgabente i lung, regeln. D a m i t würde ein elementarer 
T e i l der mitgliedstaatlichen Verfassungsautonomie i n das Gemeinschaftsrecht 
überführt . Dies wäre, genau besehen, ein Danaergeschenk, nicht ein W e r k födera­
ler Staatskunst. 

Konstantin Frantz entdeckte i m Feudalismus des mittelalterl ichen Reiches eine 
A r t r o h e n Föderalismus: „Er war an u n d für sich ein synthet isches 4 P r i n z i p , 
w o d u r c h es zugle ich ermöglicht w u r d e , daß den dadurch verbundenen G l i e d e r n 
diejenige Selbständigkeit verbl ieb, welche ihre Eigentümlichkeit verlangte, indem 
er nirgends auf Uniformität ausging." Frantz e rwog dann, ob nicht die Herrschaft 
der Staatsidee, wie sie die neuere Zei t charakterisiere, d u r c h die Periode des 
Föderalismus abgelöst werden könnte, z u der auch das Entstehen des „großen 

5 0 / . Bauer (Hrsg.), Europa der Regionen, 1991, Tb. Wiedmann, Föderal ismus als europäische U t o ­
pie, A ö R 117, 1992, S. 46. - Siehe etwa die M ü n c h n e r Beschlüsse der Ministerpräsidenten zur Europa­
politik v o m 20./21. November 1990 (Eildienst L K T N W N r . 12-13/91, S. 231). 

51 W. Wittkämper, Die Region als Verwaltungsform in Deutschland und Europa, Eildienst L K T 
N W N r . 12-13/91, S. 212. / . Isensee, Föderal ismus aaO, S. 277ff. spricht dagegen von der „Bestäti­
gung des Föderal ismus durch Regionalismus". 
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mitteleuropäischen B u n d e s " gehörte. „Ein ,Staat' f re i l ich kann u n d sol l dieses 
G e b i l d e nicht sein, selbst nicht ein ,Bundesstaat' , sondern es ginge über die Staats­
idee überhaupt hinaus. Wäre es aber u m deswil len ein N i c h t s , w e i l die herrschen­
de D o c t r i n keine Begriffe h a t ? " . 3 2 

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


