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Bedarf der deutsche Bundesstaat einer Reform
an Haupt und Gliedern?

Ferdinand Kirchhof

1. Allgemeine Akzeptanz trotz bestehender Fragen

Der Birger in Deutschland empfindet die Staatsgewalt, wenn er mit ihr in
Berihrung kommt, als einheitiches Phanomen, obwohl der Staat Iim
Inneren in Bund, Lander, Kreise und Gemeinden detailliert ist. Die
staatliche Souveranitat verlangt eigentlich ein einziges Rechtssubjekt an
der Spitze =zur Ausibung staatlicher Gewalt. Im Bewusstsein der
Gesellschaft gibt es nur "den Staat”. Erst wenn ein Blrger an einem
Schild auf einer Stral3e vorbeifahrt, auf dem steht: "Hier baut der Kreis mit
Mitteln des Landes, mit Unterstitzung des Bundes und mit Hilfe eines
Forderprogramms der EG flr Sie eine neue Stral3e.” wird ihm klar, dass
der Staat ein sehr gegliedertes Innenleben besitzt. Das Beispiel zeigt
jedem, dass Deutsch-land ein komplizierter Bundesstaat ist, der sogar
aulRerhalb der staatlichen Ebenen weitere Gebietskorperschaften kennt.
Das Beispiel belegt aber auch die Probleme des Bundesstaats: Ist es
richtigp dass die an ein einziges Finanzamt gezahlte Steuer Im
Innenbereich auf mehrere Haushalte der Gebietskorperschaften verteilt
werden, nur um nachher wieder fur ein Stralenprojekt zusammengefihrt
zu werden? Ist es sinnvoll, bei einem Stralenbauprojekt des Kreises
noch Land, Bund und EG als subventionierende Mitentscheider zu
beteiligen? Entspricht es unserer Vorstellung von einer einfachen und
schlanken Verwaltung, wenn ein Kreis zur Durchfilhrung seiner eigenen
Aufgaben drei Subventionsantrdge stellen und sie zeitgleich ins Ziel
fuhren mulR? Und zuletzt: Wenn der Kreis von drei anderen
Gebietskorperschaften  Subventionen zur Erfullung seiner eigenen
Aufgaben benottigt, zeigt dies nicht ein Defizit in der Verteilung des
Steueraufkommens?

So ist das Faktum eines Bundesstaates im Alltag in Deutschland
selbstverstandlich, die Frage nach seinem Sinn und seiner Ausgestaltung
bleibt aber dauernde Aufgabe. Auf den ersten Blick ist es sogar
erstaunlich, dass das Bundesstaatsprinzip in Deutschland im politischen



Leben allgemein als Vorteil angesehen wird, denn seine Verankerung im
Grundgesetz beruht malRgeblich auf dem Drangen der Alliierten
Militargouverneure in den Vierziger Jahren. In anderen Landern gilt das
Bundesstaatsprinzip geradezu als Synonym flr Separatismus; ein
autonomes Land Sudtirol, Flamen, Schottland oder Baskenland weckt in
den jeweiligen Staaten ganz andere Geflhle, als sie bei uns fur die
deutschen Bundeslander auftauchen. Gerade Deutschland, das stets zur
nationalen Einheit dréangte, favorisiert autonome, staatliche
Untereinheiten.

Als Ausgangsbefund la3t sich sicherlich festhalten, dass der Bundesstaat
in Deutsch-land auf gesichertem Fundament steht, jedoch in seinen
konkreten Auspragungen wieder Probleme bereitet. Der Streit um den
Finanzausgleich oder um die Rolle des Bundesrates als Landervertretung
oder als Zweite Kammer zeigen dies deutlich.

Zum Auffinden eventuellen Reformbedarfs werde ich zuerst den
faktischen und rechtlichen Befund des deutschen Bundesstaats
skizzieren. Sodann will ich die Ziele eines Bundesstaates aufzeigen, denn
die Organisation eines Staates ist immer zweckorientierte Form. Nach der
Diagnose folgen meine Therapievorschlage.

2. Der faktische und rechtliche Befund

a) Bundesstaat, Foderalismus und Regionalismus

Der deutsche Bundesstaat beruht auf Art. 20 und 28 GG und besitzt in Art
79 Abs.3 GG seine Kontinuitdtsverblirgung. Hier ist die Grundform des
Bundesstaats verankert. Weitergehende Prinzipien der
Binnendifferenzierung  Offentlicher  Korperschaften werden aber im
Grundgesetz ebenfalls aufgenommen: in Art 28 Abs. 2 GG, der den
Kommunen Selbstverwaltungsfreiheit gibt, und in Art 23 f. GG, welche
eine Weitergabe der Staatsgewalt auf grof3ere Einheiten wie die EU und
EG erlauben. Alle drei Phé&nomene betreffen die Aufteilung der
Staatsgewalt auf mehrere Gebietskorperschaften und fuhren  zur
Untergliederung der staatlichen Organisation. Deshalb sind alle drei kurz
zu definieren.

Der Bundesstaat fal3t in konstituierter Gesamtstaatlichkeit Bund und
Lander zusammen. Die Gebietskorperschaften teilen die
Binnensouverénitat unter sich in  einem festen System der



Zustandigkeiten auf. Die Ubergreifende Verfassung fiur alle Staatsglieder
sorgt fur Aufteilung und Hierarchie der Staatsgewalt im Gesamtstaat.

Foderationen leben hingegen von einer anderen Idee. Hier soll das
Aktionsfeld des Gemeinwesens durch Abgabe von Hoheitsbefugnissen
nach oben, also Uber den Staat hinaus erweitert werden, zugleich aber
die Staatsqualitat der Mitgliedstaaten dadurch bewahrt werden, dass sie
nur in lockerer Verbindung stehen, alle Mitglieder gleiche Befugnisse
haben und nach dem Grundsatz der Subsidiaritat ihre Aufgaben verteilen.
Es handelt sich um einen Mitgliedschaftsvertrag, der kindbar ist. Die
Gemeinsamkeit der Fdoderation betrifft nicht alle drei Staatsgewalten,
sondern oft nur wirtschaftiche Regeln oder Rechtsstandards wie
Menschenrechte u.d.. Historische Beispiele unter deutscher Beteiligung
sind der Deutsche Zollverein, der Norddeutsche Bund und heute EU und
EG.

Unter den - blassen - Begriff des Regionalismus féallt hingegen die
deutsche kommunale Selbstverwaltung. Es handelt sich um eine
Gliederung in  Gebietskérperschaften  unterhalb  der  souverdnen
Staatlichkeit auf der Verwaltungsebene. Bei uns werden Gemeinden und
Kreise gebildet, anderen Orts Departements, Regionen u.d. Im
européischen Rechtskreis dient er oft als reines Organisationsprinzip fir
Verwaltungseffizienz, fur Orts- und Sachnahe oder zur Mitwirkung auf
Entscheidungen der Zentralregierung. In Deutsch-land wird er nach Art.
28 Abs. 2 GG jedoch fest mit dem Demokratieprinzip, teilweise mit der
Annahme einer vorstaatlichen Gliederung des Gemeinwesens, und
deshalb mit der Autonomie der Gebietskdrperschaften verbunden.

Alle drei Arten staatlicher Aufgliederung weisen ahnliche Merkmale auf,
verfolgen aber verschiedene Ziele. Ich darf mich auf den deutschen
Bundesstaat, also auf die Zusammenfassung von Bund und Landern in
Ubergreifend konstituierter Gesamtstaatlichkeit konzentrieren.

b) Drei Epochen des deutschen Bundesstaates unter dem
Grundgesetz:

Unitarischer, kooperativer und kompetitiver Bundesstaat

Unter dem Grundgesetz hat der deutsche Bundesstaat drei historische
Auspragungen erfahren: Der unitarische Bundesstaat, handelt trotz
gegliederter Organisation einheitlich, denn er will Gleichheit verwirklichen



oder Gesamtstaatsinteressen durchsetzen, z.B. der Sozialstaat der Art 74
Abs.1 Nr. 12, 87 Abs.2 und 120 Abs. 1 S.4 GG. Er besteht in vertikaler
Hierarchie; der Bund dominiert die Lander, z.B. nach Art . 84 f und 108
GG. Der kooperative Bundesstaat verfolgt dasselbe Ziel der
Gleichbehandlung; hier finden sich jedoch auf der horizontalen Ebene die
Lander im Konsens zusammen. Er organisiert sich in Vertragen und
Verwaltungsvereinbarungen, z.B. nach Art. 91b und 104a Abs. 4 GG, in

informellen  Abstimmungen - so entstehen Musterentwirfe  von
Landesbauordnungen, Polizei- und Verwaltungsverfahrensgesetzen - und
in  landergemeinsamen Institutionen, z.B. ZDF, 2ZVS, Minister-,

Prasidenten- und Fachministerkonferenzen, Referententreffen. (Nach
aktuellen Schatzungen gibt es mittlerweile etwa 1000 derartiger
Gremien). Heute wird ferner der kompetitive Bundesstaat zum
Wettbewerb zwischen den Landern ausgerufen. Er erstreckt sich
ebenfalls auf der horizontalen Ebene. Sein Ziel ist aber statt
Gleichbehandlung die Ausdifferenzierung und das "Anders’-Sein. Er zeigt
sich aktuell in Diskussionen um den Finanzausgleich, in
Auseinandersetzungen um die Profilbildung bei Landeshochschulen und
iIm Werben um Wirtschaftsstandorte. Als Beschreibung eines Befundes
aulRBert er die bekannte Tatsache, dass auch Gebietskorperschaften
untereinander im Wettbewerb stehen und Leistungsoptima in der
Daseinsvorsorge anstreben. Heute wird er jedoch normativ verstanden
und entlehnt seine Zielsetzung dem marktwirtschaftlichen Wettbewerb
privater Konkurrenzunternehmen. Die begriffiche Anleihe zeigt plastisch
und korrekt die Notwendigkeit von Autonomie und Eigenstandigkeit der
Lander auf. Sie verzerrt jedoch in der Ubernahme des oOkonomischen
Wettbewerbsziels der Marktteilnehmer, der erste von allen zu sein, dass
das bundesstaatliche Prinzip fur jedes Land und seine Einwohner das
Beste an Leistungen und Infrastruktur will, ohne Rucksicht auf die
Rangfolge, welches Land das beste ist. Die hinter dem Wettbewerb
stehenden Gedanken des Vorsprungs vor den anderen Konkurrenten und
der Gewinnoptimierung sind fur die Starkung der Autonomie der Lander
unerheblich.

c) Verfassungsfundamente des Bundesstaats

Die Art. 20 Abs. 1, 28 Abs. 1, 30, 50 ff. und 79 Abs. 3 GG sind hinlanglich
bekannte, staatsrechtliche Fundamente fiir den Bundesstaat, die keiner
Erklarung mehr bedirfen. Es gibt aber noch weitere, geradezu apokryphe
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Vorschriften fir den Bundesstaat, deren Bedeutung und Rechtsfolge bis
heute noch nicht ausgelotet sind. So fordert Art 36 GG, in den
Bundesministerien "Beamte aus allen Landern in angemessenem
Verhdltnis zu verwenden” und bei der Bundeswehr " die Gliederung des
Bundes in Lander und ihre besonderen landsmannschaftlichen
Verhéltnisse zu bericksichtigen”. Die Vorschrift wird in der Praxis
durchweg negiert, man ist sich nicht einmal ihrer Existenz bewul3t. Die
Positionen in den Bundesministerien werden eher nach der Nahe zur
Regierung besetzt. Die Bundeswehr  betreibt eine  zentrale
Personalplanung allein nach ihrem militarischen Bedarf.

Auf der anderen Seite wird aber bei der Besetzung der Richterstellen in
den Obersten Bundesgerichten peinlich genau auf Landerproporz
geachtet, obwohl hier keine entsprechende Vorschrift besteht. Fir die
Zweite Gewalt schreibt Art. 36 GG die Beachtung der Bundesstaatlichkeit
also expressis verbis vor und wir negieren es. Fir die Dritte Gewalt
existiert hingegen keine Parallelvorschrift und wir achten dennoch
peinlich genau auf foderale Ausgewogenheit, weil die Mitglieder des
Richterwahlausschusses die bundesstaatlichen Interessen widerspiegeln.
Zu Art. 36 GG gibt es noch dogmatisch Einiges zu leisten; vor allem die
systematische Interpretation lalt zu winschen Gbrig. Wenn das
Grundgesetz selbst in Art. 33 Abs. 2 fur jeden Deutschen den Zugang
zum Offentlichen Amt ” nach seiner Eignung, Befahigung und fachlichen
Leistung” , nicht nach landsmannschaftlichen Gewichtungen fordert, und
Art 3 Abs. 3 GG Differenzierungen nach "Heimat und Herkunft” sogar
verbietet, paldt das nicht zu Art. 36 GG.

Die rechtlichen Folgerungen aus dem Bundesstaatsprinzip sind in
Verfassung und Rechtsprechung organisatorisch klar vorgezeichnet.
Jedem  Gliedstaat steht als  unentziehbares Hausgut die
Eigenstaatlichkeit zu. Das Bundesstaatsprinzip  begrindet keine
Befugnisse, sondern regelt den bundes- und landerfreundlichen Umgang
miteinander  und beschrankt  bestehende Kompetenzen  durch
Rucksichtnahmepflicht und MiBbrauchsverbot. Zuletzt begrindet das
Prinzip eine Pflicht des gegenseitigen Einstehens flreinander,
vornehmlich bei der Finanzausstattung jeder Gebietskdrperschatft.
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d) Gegenstrome im Verfassungsrecht

Das Grundgesetz hat den Bundesstaat aber nicht lupenrein durchgeftihrt,
sondern Gegenstrome vorgesehen: Die Lander wirken auf den Bund in
der Gesetzgebung, in der Verwaltung und in europaischen
Angelegenheiten ein ( Art. 23 und 50 ff. GG). Vor allem die
Zustimmungsgesetze haben den Bundesrat zu einem echten Mitspieler in
der Bundesgesetzgebung erhoben. Umgekehrt beeinflu3t der Bund die
Lander als Wahrer gleichwertiger oder einheitlicher Lebensverhaltnisse
(Art. 72 Abs.2 und 106 Abs.3 S. 4 Nr.2 GG) und als Garant der
Bundeseinheit (Art. 37 Abs. 1, 35 Abs. 3 und 87a Abs.4 GG). In Art. 84 f.
und 108 GG steuert er einen einheitlichen Gesetzesvollzug sogar durch
landerverbindliche  Verwaltungsvorschriften. Die  Vorschriften  der
Finanzverfassung erlauben ihm zielorientierte und aufgabenbindende
Subventionen an die Lander (Art. 91 a Abs. 4, 91 b S. 2, 104 a Abs. 4,
Art. 107 Abs. 1 S. 4 und Abs. 2 S. 3 GG). Die organisatorische Trennung
der Lander untereinander wird durch die Amts- und Rechtshilfe des Art.
35 Abs.1 GG und durch den Finanzausgleich des Art. 107 GG gelockert.
Wie weit der rechtsstaatliche Gleichheitssatz die Eigenstaatlichkeit der
Lander einebnen kann, wird vor allem im Sozialversicherungsrecht
zuweilen angefragt. Die Rechtsakte eines Landes binden bundesweit,
also Uber sein eigenes Territorium hinaus. Hinzu treten Verschrankungen
aulRerhalb der staatlichen Organisation durch intermedidare Verbande,
Parteien, Gewerkschaften usw.

3. Der heutige Bundesstaat:
Blockiert in gegenseitiger Verzahnung

Der Befund ergibt also einen faktisch und rechtlich sehr verzahnten
Bundesstaat, in dem vor allem der Bund weitgehende Ingerenzrechte
gegenuber den Landern besitzt. Aber auch die Lander stehen nicht
unverbunden nebeneinander. Letztlich kann keiner mehr unabh&ngig vom
anderen Politik betreiben. Es steigt die Unzufriedenheit Gber die
Ausweitung der Bundesbefugnisse in Gesetzgebung und Verwaltung
oder (dber die Ausdehnung der Mitwirkung der L&nder bei
Zustimmungsgesetzen. Projekte und Programme werden gemeinsam von
Bund und Landern vorgeschlagen und durchgefihrt. In Politk und
Bevolkerung macht sich ein Gefiihl des "it all depends” breit. Die
Abhangigkeit von den anderen Mitgliedstaaten bringt Initiativen ins
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Stocken; die  Wirtschaftserfolge eines Landes  versickern im
gemeinsamen Ausgleichstopf;, schnelle Reaktionen auf neue Probleme
werden durch Abstimmungserfordernisse gelahmt. Auf diesem Boden
keimt der Ruf nach einer Reform des Bundesstaates.

4. Die sechs Ziele des deutschen Bundesstaats

Eine Reform bundesstaatlicher Organisation und Verfahren verlangt eine
(Ruck-) Besinnung auf die Ziele, die ein Bundesstaat erreichen soll.
Sechs sehr unterschiedliche, teilweise sich Uberlappende Ziele tragen die
Idee des deutschen Bundesstaats:Der Bundesstaat verwirklicht mehr
Demokratie durch die Mdglichkeit des permanenten, sukzessiven
Wahlens in Bund wund Landern. Die aktuelle Legitimation des
Gesamtstaates wird  gestarkt. Diese  demokratische Basis des
Bundesstaates stemmt sich gegen einen kooperativen Foderalismus der
Regierungen und Ministerien, weil das Parlament dabei den Kirzeren
zieht. Der Gedanke des sukzessiven Wahlens und der jeweils aktuellen
Legitimation spricht gegen Vorschlage, alle staatlichen Wahlen am selben
Datum durchzufihren oder die Mandatszeit der Parlamente von vier auf
funf Jahre zu verlangern.

Die Gliederung des Bundesstaates in zwei Ebenen und in territoriale
Untereinheiten fuhrt zu mehr Orts- und Sachndhe bei staatlichen
Entscheidungen. Die Dezentralisation der Staatsgewalt ermdglicht das
Verwalten durch die jeweils blrgernachste Gebietskorperschaft nach dem
Grundsatz der Subsidiaritat. Die Fachkunde vor Ort fiuhrt zur materiell
besseren Entscheidung und zur optimalen Ressourcenallokation. Dieser
Aspekt des Bundesstaatsprinzips spricht gegen die Bildung grof3er
Lander und fir die Beibehaltung der Stadtstaaten und der kleinen
Flachenstaaten.

Im Bundesstaat wird die Staatsgewalt vertikal geteilt. Das dient der
Freiheitssicherung des Bulrgers, aber auch dem Schutz der L&nder vor
einer Ubermdachtigen Bundesgewalt. So entsteht die Vielfalt staatlichen
Handelns im identischen Aufgabenkreis; er lalt Raum fir regionale
Opposition gegen den Bund. Der freiheitiche Gedanke im
Bundesstaatsprinzip wehrt sich gegen Verbundsysteme, z.B. bei der
Verteilung des Steueraufkommens oder im Finanzausgleich. Er baut
Damme gegen eine intensive Steuerung der Lander durch den Bund.
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Das Prinzip weist auch ein regionales, landsmannschaftliches Element
auf. Diese in Art 29 Abs. 1 S.2 und Art. 36 GG anklingende Zielsetzung
bertcksichtigt die historisch gewachsene Staatsorganisation und das
nationale kulturelle Erbe in den L&ndern. Diese landsmannschaftliche
Komponente ist heute wohl am umstrittensten. Art.29 und 118 f. GG
weisen sogar einen Weg zur Nivellierung des landsmannschaftlichen
Faktors in der Gliedstaatlichkeit. In Kantonen der Schweiz mit agrarischer
Bevolkerung ohne grofRere Fluktuation oder bei national definierten
Gliederungen wie in einem Staatenverbund der EG hat diese Zielsetzung
noch grofRe Bedeutung. Im industrialisierten und agglomerierten Deutsch-
land, das mehr auf Gleichbehandlung und einheitliche
Lebensverhaltnisse als auf landestypische Profilierung achtet und etliche
Artefakte wie Nordrhein- Westfalen oder Rheinland-Pfalz aufweist, sollte
man seine Bedeutung fur Deutschland nicht allzu hoch ansetzen. Nimmt
man das landsmannschaftliche Prinzip aber ernst, sprache es ebenfalls
fur die Beibehaltung der kleinen Lander.

Das Bundesstaatsprinzip erfillt paradoxerweise trotz seiner Gliederung in
kleinere Einheiten eine Integrationsfunktion fir den Blrger. Die kleineren
Einheiten sind némlich leichter Uberschaubar und zu begreifen. Der
Birger entwickelt zu ithnen ein Zugehorigkeitsgefuhl, das ihm zur grol3en
Einheit - z.B. zur EU - oft fehlt.

Als letztes Element des Bundesstaatsprinzips gilt die bereits erwahnte
Zielsetzung des innovationsfordernden Wettbewerbs. Solange damit
Autonomie und Eigenstandigkeit gemeint sind, ist dem zuzustimmen. Wer
sie als Auftrag zum politischen Wettrennen zwischen den Landern
versteht, Ubersieht, dass der Bundesstaat keine Olympiade veranstaltet,
bei der Goldmedaillen vergeben werden. Es ist gut, wenn jeder das Seine
tut und das ihm mdgliche Optimum erreicht; es ist aber irrelevant,
welchen Rang er dabei unter den Landern einnimmt.

Diese sechs Ziele des Bundesstaats bilden den Mafistab fur die
folgenden Therapievorschlage.

14



5. Hauptziele der Therapie

a) Restitution abgeschlossener Regelungs- und
Verantwortungskreise

Sie fluhren zu einigen grundsatzlichen Leitlinien fir eine Reform des
Bundesstaates. Es ware an der Zeit, wieder geschlossene Regelkreise
von  Aufgaben, Mitwirkungsbefugnissen und  Verantwortung  flr
Entscheidungen zu bilden. Wahler und Parlament der jeweiligen
Gebietskorperschaften sollten Gber die Aufgaben allein  ohne Mitwirkung
anderer Gebietskorperschaften bestimmen, dafir aber auch spater die
ausschlie8liche Verantwortung tragen. Vor allem eine Mitwirkung oder
Mitfinanzierung durch andere Organe mit meist differenten Interessen
fuhren zu einer schadlichen Verflechtung statt zu Selbstbestimmung.
Klare Zustandigkeiten und Verantwortungslinien beleben vor allem das
demokratische Ziel des Bundesstaatsprinzips. Burger und Mandatstrager
haben das Recht zur politisch wertenden Entscheidung, mussen aber
auch die Konsequenzen ihrer Willensbildung in Staatsfinanzen,
Infrastruktur  und  Leistungsniveaus tragen. Zur Zeit fehlt diese
Ruckkoppelung in Deutschland. Der Wahler entscheidet ohne Rucksicht
auf die Finanzierbarkeit der Vorhaben, weil er diese Konsequenz ohnehin
nicht tragen muf3. Er hélt sich von demokratischer Mitwirkung zurtick, weil
er meint, sein Parlament konne ohnehin nicht selbstdndig und
eigenverantwortlich entscheiden. Die Entflechtung durch Abbau von
Ingerenzrechten dritter  Koérperschaften und die Restituierung
geschlossener Regelungskreise halte ich fiir die dringendste Anderung im
deutschen Bundesstaat.

b) Wiederherstellung von Transparenz

Gelangt man auf diese Weise zur Selbstbestimmung einer
Gebietskorperschaft statt zur Mitbestimmung mehrere interessierter
Staatsglieder an einem Vorhaben, wirde auch die Transparenz
staatlichen Handelns verbessert. Presse und Offentlichkeit konnen sich
auf das entscheidende Organ konzentrieren, denn eine Mitwirkung hinter
den Kulissen entfalt. Das Parlament selbst wirde von der
wiedergewonnenen Transparenz profitieren, weil es endgultig und mit
allen Konsequenzen entscheidet. Vor allem solite man den Umfang der
Zustimmungsgesetze- freilich um den Preis einer Reduzierung der
Gesetzgebungskompetenzen des  Bundes-  zurickfihren und die
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Befugnisse des Bundes zu Finanztransfers an die Lander beschneiden.
In einem zusatzlichen Schritt sollte man eine Beteiligung der Lander an
der Bundesgesetzgebung zumindest dadurch transparenter machen,
dass man fur den Vermittlungsausschuf3 6ffentliche Sitzungen vorsieht.

¢) Einfihrung des "fiscal federalism”

Ich pladiere ferner dafiir, den in anderen Staaten als selbstverstandlich
empfundenen  fiscal federalism” im  deutschen  Bundesstaat
wiederherzustellen. Er faRt nach der Idee der fiskalischen Aquivalenz die
Gruppen der Entscheidungstrager, der Nutzer und der Kostentrager
deckungsgleich in einer Gebietskorperschaft zusammen. Das fuhrt zur
optimalen Ressourcenallokation; die Politik trdgt wieder die finanzielle
Verantwortung fur ihr Tun. Wenn Entscheider, Nutzer und
Kostenbelasteter aus verschiedenen Gruppen bestehen, erzeugen sie
sofort die Verwerfungen, die wir heute im deutschen Bundesstaat
beobachten konnen: Der Nutzer staatlicher Leistungen bedient sich Uber
seinen Bedarf, weil ihn die staatliche Leistung nichts kostet. Dem
Kostentrager ist an einer aufgabenadaquaten Finanzierung nichts
gelegen, weil die staatliche Leistung ihm nicht zufliel3t. Der Entscheider
uber offentliche Aufgaben interessiert sich weder fur die Angemessenheit
und Qualitdt der Leistung noch fur ihre Kosten, wenn sie ihn nicht
personlich trifft.

d) Notwendigkeit lebensfahiger Gliedstaaten

Letztlich sollte eine Reform des Bundesstaates zu einer konsequenten
Entflechtung der Ingerenzrechte von Bund und Landern und zu einer
Restituierung klarer Verantwortungsbereiche und Zustandigkeiten nach
der territorialen  Staatsgliederung  fuhren. Hinzu kommt ein
gesamtstaatliches Ziel, das der Bundesstaat stets im Auge behalten muf3.
Zur Gewabhrleistung staatlicher Souverénitdt und zur Aufgabenerfillung
werden lebensfahige Gliedstaaten als eigenstandige Akteure
vorausgesetzt. Dies spricht gegen kleine Lander und Stadtstaaten, die in
der Infrastruktur mit ihrem Umland so verflochten oder in ihren Finanzen
so zerrlttet sind, dass sie nicht mehr selbstéandig und eigenverantwortlich
entscheiden kdnnen.
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6. Konkrete Therapieschritte in der Vertikalen

a) Erste Gewalt: Kompetenzen und Zustimmungsgesetze

Im Bund- L&nder -Verhaltnis muf3 in erster Linie Uber das Volumen der
Befugnisse und Ingerenzrechte nachgedacht werden. Den Landern
soliten mehr Kompetenzen in der Gesetzgebung zukommen. Der ganze
Katalog der Zustandigkeiten nach Art. 73 ff. GG muf3 durchforstet und
neu zugeordnet werden. Bisher hat jede Verfassungsreform letztlich nur
zu einer Erweiterung der Bundeskompetenzen gefuhrt. Der Bund hat
seine konkurrierende Zustandigkeit und seine Rahmenkompetenz zur
Gesetzgebung stets voll ausgenutzt. Das in diesem Mechanismus
vorgesehene Subsidiaritatskonzept ist letztlich gescheitert. Der Ruf nach
Einheitlichkeit oder Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse dient in der
Praxis als alltaugliches Argument zur Beftrderung der
Gesetzgebungskompetenz des Bundes. Im Gegenzug muf3te man aber
die Fulle der Zustimmungsgesetze abbauen. Ihr Einfallstor, die
Organisation und das Verfahren der Verwaltung, ist in den Art. 84 und 85
GG fur die Lander zu weit gedffnet worden.

b) Zweite Gewalt: Weisungsrechte und Kostenlasten

Bei der zweiten Gewalt besteht weniger Renovationsbedarf im Katalog
der Bundeszustandigkeiten. Wichtiger wére es hier, die Ingerenzrechte
des Bundes bei der Ausfiihrung der Bundesgesetze durch die Lander
abzubauen. Vor allem im Bereich der Bundesauftragsverwaltung ist die
bundesstaatliche Trennung von Bund und Landern fast aufgeltst. Die
Administrationsgewalt durch Einzelweisung und Verwaltungsvorschrift
liegt beim Bund. Die Idee der Art. 84 f. GG war es, den L&ndern
zumindest die Verwaltungskompetenz einzurdumen, wenn schon der
Bund die Gesetzgebungskompetenz besitzt. Das Grundgesetz ist aber
auf halben Wege stehen geblieben und hat dem Bund das Weisungsrecht
Uber die Landesverwaltung belassen. Zudem kann er die Aufgabe
gesetzlich begriinden, den Landern Ubertragen und in seinem eigenen
Gesetz Standards fir deren Erfullung aufstellen. Jene tragen aber nach
Art. 104 a Abs. 1 und 5 GG grundsatzlich dafir die Kosten. Diese
Verteilung von Kompetenzen, Einwirkungsrechten und Finanzlasten ist an
so vielen Punkten fragwlirdig geworden, dass man zu einem
Trennsystem Ubergehen sollte.
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c) Dritte Gewalt

Bei der dritten Gewalt besteht aus der Perspektive des
Bundesstaatsprinzips kein Reformbedarf. Die Rechtsprechung ist klar
gegliedert, weisungs- und damit auch hierarchieunabhangig.

d) Finanzgewalt: Erheblicher Reformbedarf

Der groRte Reformbedarf bestent bei der Finanzgewalt. Das
Finanzverfassungsrecht soll zwar ein  bloRes  Folgerecht  fir
staatsorganisatorische ~ Entscheidungen und  Staatszielbestimmungen
sein, d.h. diese monetar tragen und foérdern. In der Praxis hat es sich aber
teilweise umgekehrt entwickelt und diktiert oder konterkariert nun die
materiellen und organisatorischen Normen des Staatsrechts. Der
Bundeseinflul? durch den "goldenen Zigel” der Dotationen an die L&nder,

das Nebeneinander von Transfers und unabgestimmten
Finanzausgleichen, z.B. der Ausgleich nach Art. 107 GG, der contra
constitutionem mit erheblichem Finanzvolumen betriebene

Risikostrukturausgleich in der gesetzlichen Krankenversicherung und die
Steuerquellenzuweisungen sind nicht aufeinander abgestimmt. Hier
herrscht unter dem Regime zahlreicher unbestimmter Rechtsbegriffe
tagesaktuelle Beliebigkeit und  politischer  Dezisionismus. Die
demokratische Verantwortung als Spirbarkeit der Konsequenzen von
politischen Entscheidungen im eigenen Beutel des Parlaments und des
Wahlers ist ver-schwunden. Hier erhebt sich allgemein der Ruf nach
umfassenden Reformen. Das Problem ihrer Durchsetzung besteht
indessen darin, dass der aktuell von den finanziellen Verwerfungen
Beguinstigte trotz Kenntnis ihrer Verfassungswidrigkeit oder -fremdheit
den warmen Geldregen geniel3t und abwartet, wahrend nur der finanziell
Benachteiligte auf schnelle Reform pocht, um mehr Finanzmittel zu
erhalten. Die Rollen konnen dabei wechseln, wie die Streitlager im
Finanzausgleich zeigen. Die Politik kiimmert sich nicht um klare Linien
und Malistdbe oder um aufgabenaddquate Finanzausstattungen, sondern
lediglich um  Besitzstande und konkrete Zahlen in  bestimmten
Haushaltsjahren. Wegen der Fille der Probleme bei der Finanzgewalt
kann ich den Anderungsbedarf nur kurz auflisten.

Die Mischfinanzierung nach Art. 91 a und b GG ware zu beseitigen, denn
sie blockiert wegen ihres Zwangs, die Zuschisse von mehreren Seiten
objekt- und aufgabengerecht zu synchronisieren, letztlich die
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Finanzierung wvon Projekten. Im Bereich von Agrar- und regionaler
Wirtschaftsstruktur sowie im Kuistenschutz wird sie ferner vom EG-
Beihilferecht Uberlagert. Grundsatzlich gilt fur alle staatlichen Transfers
vom Bund zu den Landern: Man sollte sie zugunsten der Zuordnung
kontinuierlich sprudelnder Steuerquellen aufgeben; sie werden namlich
erst notwendig, wenn die originaren Einnahmequellen nicht ausreichen.

Art. 104 a Abs. 1 GG verteilt die Belastung mit Zweckausgaben zur Zeit
nach der Vollzugskausalitat. Nicht die Aufstellung der Aufgaben durch
das Gesetz, sondern deren Vollzug verpflichtet zur Kostentragung. Das
fuhrt zum miBlichen Ergebnis, dass der Bund durch sein Gesetz
grof3ziigige Geschenke aus fremder Tasche austeilen kann, denn die
Lander mussen es durchfihren und die Kosten des Vollzugs tragen.
Diese Kostenanlastung nach der Vollzugskausalitdt ware richtig, wenn
der Gesetzesvollzug die Kosten verursachte. Das ist aber nur der Fall, wo
die Lander noch einen Spielraum beim Verwalten besitzen. Sonst bewirkt
das Bundesgesetz die Kosten, indem es zur Aufgabenerfillung
verpflichtet; sie entstehen nur noch bei den Léandern anlallich des
Gesetzesvollzugs. Vor allem weil Bundesgesetze immer detailliertere
Leistungsstandards und Personalvorgaben aufstellen und subjektive
Anspriche des Buirgers einrdumen, sollite man auf den Grundsatz der
Gesetzeskausalitdt tbergehen. Nach dem Prinzip "wer bestellt, bezahlt”
hatte der Bund den Landern die Kosten des Gesetzesvollzugs zu
erstatten.

Der héaufig geaulRerte  Einwand, die Kostenanlastung nach
Gesetzeskausalitdt wurde in der Praxis nicht funktionieren, sticht nicht. In
Art. 104 a Abs. 2 GG ist sie ausnahmsweise vorgesehen und wird
tagtaglich durchgefiihrt. Nach den Landesverfassungen gilt oft schon
dieses Prinzip der Gesetzeskausalitdt, wenn Lander ihren Kommunen
staatliche Aufgaben Ubertragen. Ein zweiter Einwand, dann wirden die
Lander noch stérker - néamlich auch durch Finanzzuweisungen - durch
den Bund gefiihrt, greift ebenfalls zu kurz. Die Verlockung des "goldenen
Zugels” der Subvention besteht nur, wo die Subvention selbst einen
finanziellen Anreiz setzt;, dem der Subventionsempfanger nicht
widerstehen kann. Nach dem Grundgesetz ordnet jedoch bereits das
Bundesgesetz als bindende Rechtsfolge den Verwaltungsvollzug durch
die Lander an. Die daraus nach einer Gesetzeskausalitat folgenden
Transferzahlungen sind nur noch Kostenerstattungen ohne
Anreizwirkung.
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Anders ist hingegen bei den Dotationen nach Art. 104 a Abs. 4 GG zu
entscheiden. Hier setzt erst die Bundessubvention den Anreiz und bringt
die finanzielle Verlockung in den Landesbereich ein. Subventionen sind
aber unnotig, wenn aus dem Steueraufkommen genigend Geldquellen
fur die Lander bereitgestellt werden. Jeder Bundestransfer deklariert
letztlich nur eine nicht aufgabenadaquate Erstausstattung der Lander mit
Steuermitteln. Zudem sind die Voraussetzungen fir Bundesdotationen in
Art. 104 a Abs. 4 GG - Storung gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts,
Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft, Forderung des
wirtschaftlichen Wachstums - derartig weich formuliert, dass sich bei
entsprechendem Foérderungswillen immer ein  subsumierbarer Grund
finden laft.

An der Steuergesetzgebungshoheit des Art. 105 GG fur den Bund wirde
ich hingegen nichts andern, weil diese Abgaben heute Strukturdaten fir
eine bundeseinheitliche, europaweite oder global agierende Wirtschaft
bilden. Es ware im Binnenmarkt der EG und ihrer Kompetenzen zur
Steuerharmonisierung ein Ruckschritt, im Bundesstaat eine
landerdifferente Besteuerung zu empfehlen. Das gilt auch fur das zur Zeit
propagierte Recht der Lander, einen 10 %-igen Zuschlag zur
Einkommen- und Korperschaftsteuer zu erheben. Vor allem im Bereich
der Einkommensteuer wirde es auf einen wenig reaktionsfahigen
Steuerpflichtigen treffen, der nicht nach der Steuerbelastung agil seinen
Wohnsitz wechseln kann, sondern durch Haus, Schule, Arbeitsplatz und
sportliche oder politische Verbdnde an das Ilokale Gemeinwesen
gebunden ist. Es wirde auch nicht zum steuersenkenden Wettbewerb
zwischen den Landern fihren, weil in der Ausgangssituation einer
zwangsweise erhobenen Steuer die 16 Lander als Steuerglaubiger zur
Bildung eines Kartells neigen. Statt des oft beschworenen,
aufkommensschadigenden "race to the bottom” wirden die 16
Einkommensteuerreferenten der Lander wahrscheinlich ein "race to the
top” vereinbaren.

Die Verteilung des Steueraufkommens in Art. 106 GG sollte mit dem Ziel
geandert werden, mehr Steuerquellen auf die La&nder zu Ubertragen, um
schon den Wunsch nach Bundesdotationen zu vermeiden. Das
Steuerverbundsystem des Art. 106 Abs. 3 und 4 GG sowie die Verteilung
von Umsatzsteuerergdnzungsanteilen nach Art. 107 Abs. 1 GG sollte
man an subsumierbare, an den Aufgabenbestand geknlpfte
Voraussetzungen binden. Gegen einen starren, verfassungsrechtlich
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fixierten Verbund, wie Art. 106 Abs. 3 GG ihn fir Einkommen- und
Korperschaftsteuer vorsieht, ist nichts einzuwenden. Das Problem
diffuser Mittelverteilung hinter den Kulissen beginnt erst bei der
beweglichen Ertragsaufteilung der Umsatzsteuer. Ein  Ventl fir
unvorhergesehene Aufgaben oder schwankende Steuerertrage ist sicher
angebracht. Der bisherige Zustand des Aushandelns nach politischem
Gewicht ist aber zumindest unerfreulich.

Vor allem wird man in der gesamten Verteilung des staatlichen
Finanzautkommens mittlerweile bedenken miussen, dass nichtsteuerliche
Okoabgaben und andere Finanzquellen die unausgesprochene Pramisse
des Art. 106 GG unterlaufen, dass Steuern die wesentliche Finanzquelle
fir den Staat sind und andere Einkinfte bloRe Randbedeutung
aufweisen. Wenn die Versteigerung von UMTS-Frequenzen bei einem
Volumen des Bundeshaushalts von ca. 460 Mrd. DM nochmals auf3erhalb
der Steuerquellen 100 Mrd. DM erbringt, mul3 eine auf Vollstandigkeit
abzielende Aufkommensverteilung zwischen Bund und Landern auch
diese Einnahmequellen erfassen.

Zuletzt sind die Bundeserganzungszuweisungen des Art. 107 Abs. 2 S. 3
GG zurtckzufahren; ihr Volumen udbertrifft mittlerweile den Umfang des
gesamten  horizontalen  L&nderfinanzausgleichs.  Allein ~ fir  den
Sonderbedarf werden - ohne Beriicksichtigung der 14 Mrd. Aufbauhilfe an
die ostlichen Bundeslander - fast 5 Mrd. DM auf diese Weise verteilt. Der
Bund benutzt diesen Titel in rechtlich zweifelhafter Weise u.a. fur die nicht
angebrachte Deckung von Fehlbetrdgen in Landeshaushalten, also zur
Deckung des allgemeinen Finanzbedarfs, fur den Ausgleich nicht néher
definierter, Uberproportionaler Belastungen oder fir die Erstattung
tberdurchschnittich hoher Kosten von Gubernative und Exekutive; diese
tberdurchschnittlich hohen Kosten soll es pikanterweise bei neun von 16
Bundesstaaten geben.
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7. Konkrete Therapieschritte in der Horizontalen

a) Landerfusion

Aber auch in der horizontalen Ebene zwischen den L&ndern besteht
Reformbedarf, obwohl deren territoriale Trennung strikter ausgefallen ist
als in der Vertikalen zwischen Bund und Landern. Hier stellen sich
vornehmlich zwei Fragen:

Zum einen ist die Frage einer Neugliederung der Bundeslander (Art. 29
und 118 a GG) noch nicht beantwortet. Zwar sprechen etliche Elemente
des Bundesstaatsprinzips fir die Beibehaltung kleinerer Staaten. Es ist
aber nicht zu Ubersehen, dass wegen der Mobilitat der Bevolkerung und
der dichten Wirtschafts- und Verkehrsinfrastruktur auf dem Bundesgebiet
die landsmannschaftlichen, historischen Faktoren des
Bundesstaatsprinzips an Bedeutung verlieren. Hinzu kommt, dass zwel
Bundeslander infolge ihrer verfassungsgerichtlich attestierten, extremen
Haushaltsnotlage seit Jahren am "Tropf” des Finanzausgleichs hangen.
Die drei Stadtstaaten sind strukturell in einem einzigen grol3en
Agglomerationsgebiet mit den umgebenden Bundeslandern verflochten,
sodal? auch hier der bisherige Bestand der Lander kaum das letzte Wort
sein kann. Entweder findet man zu Teilldsungen in Form von regionalen,
landeriibergreifenden Zweckverbanden fir Strukturaufgaben oder man
geht den Weg zur Landerfusion.

b) Reduzierung des horizontalen Finanzausgleichs

Das Grundproblem in der Horizontalen zwischen den Landern liegt im zur
Zeit heild diskutierten horizontalen Finanzausgleich des Art. 107 Abs. 2
GG. Das Ausgleichsziel ist viel zu hoch angesetzt. Die Lander haben
1999 14,6 Mrd. DM aufgewendet, um die Finanzkraft aller Beteiligter auf
95 % anzuheben. Der Bund hat mit seinen
Fehlbetragserganzungszuweisungen sodann geholfen, die Marke von
99,5 % zu erreichen. Als Folge bemihen sich die schwachen Léander
nicht mehr um Zurickhaltung im Haushalt, wenn ihnen im schlechtesten
Fall von 1 DM Einsparvolumen nur noch 0,11 DM bleiben. Die
finanzstarken verlieren das Motiv zur Einnahmeerzielung, wenn sie von
einer Steuermehreinnahme in Hohe von 1 DM lediglich zwischen 11 und
42 Pfennige behalten. Hier sollte das Grundgesetz selbst den Ausgleich
der Finanzkraft prozentual begrenzen. Die bisher dazu vorgelegten
Vorschlage sind sehr zaghaft. Eine wahre Finanzautonomie, die auch das
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"Schlechtersein” als andere akzeptiert, kénnte durchaus
Finanzkraftunterschiede von 50 %  hinnehmen. Man  mufdte
selbstverstandlich dieses Ziel in langsamen Jahresschritten anpeilen, weil
sich die Lander auf die bisherigen Zahlungen mittelfristig eingestellt
haben. Zudem ist das immer noch bestehende Aufbauproblem fur die
Ostlichen Bundeslander finanziell zu bedenken; auf der anderen Seite
darf es allerdings nicht zur Leerformel fortdauernden und unbefugten
Anspruchsdenkens werden. Die Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse
stent einer Begrenzung des horizontalen Finanzausgleichs nicht
entgegen, weil sie nur einen Minimalstandard an Grundstruktur und
Daseinsvorsorgeangebot in jedem Bundesland fordert. Wenn man den
horizontalen Finanzausgleich andert, sollten zugleich die unbegriindeten
Sondertatbestande der Hafenlasten entfallen, weil Art. 107 Abs. 2 GG
nicht auf Sonderbedarfe eingeht; auch die Einwohnerveredelung fir die
Stadtstaaten sollte beendet werden. Das Problem des Einbezugs der
vollen Finanzkraft der Gemeinden ware dabei ebenfalls zu lésen. Aber
auch  hier gilt als Leitlinie: Die bundesstaatlich  sauberste
Finanzierungslésung liegt in der aufgabenangemessenen Ausstattung der
Lander mit Finanzquellen, nicht im sekundaren Ausgleich, der nur die
Licke stopft, die zuvor gelassen wurde.

8. Die Umkehr der Wirkungsrichtung

Es stellt sich die grundsatzliche Frage, ob man die unitarische Tendenz
Im deutschen Bundesstaat Uberhaupt stoppen kdénne. Wenn man nach
einem Mechanismus dazu sucht, lage er sicher im Finanzbereich.
Unterbindet man die zahlreichen Bundestransfers an die Lander, teilt man
die Steuerguellen mdglichst fest zu und ordnet man die Kostenlast nach
der gesetzlichen Verursachung einer Staatsaufgabe, erhalt die Politik
zuverlassigere Finanzquellen und unterbindet zugleich die Finanzierung
unitarischen Verhaltens. Die Frage scheint mir weniger zu sein, ob wir
Rechtstechniken besitzen, diese Tendenz zu stoppen, sondern ob die
Beteiligten dies tberhaupt wollen.
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Der amerikanische Bundesstaat —
Grundlagen, Struktur, Entwicklungslinien

Werner Heun

|. Historische und verfassungstheoretische Grundlagen

Der Bundesstaat als Zusammenschlul3 eigenstandiger Staaten in einem
gemeinsamen Verband, der ebenfalls Staatsqualitdt besitzt, ist eine
geniale Erfindung der amerikanischen Revolution. Die originelle
Konstruktion der Bundesverfassung von 1787 war die schopferische
Antwort auf das Versagen des durch die Articles of Confederation von
1781 geschaffenen Staatenbundes vor den Herausforderungen des
Unabhangigkeitskampfes. = Die  Neuartigkeit der  bundesstaatlichen
Struktur findet beredten Ausdruck in der damaligen Unsicherheit, das
durch die Verfassung von 1787 geschaffene Gebilde mit staatsrechtlichen
Kategorien einzufangen. Sogar im Federalist ist diese Ambivalenz zu
spuren: ,The proposed Constitution therefore is in strictness neither a
national nor a federal constitution; but a composition of both*. Der
Bundesstaat stellt sich deshalb als zusammengesetztes Gemeinwesen,
als compound republic dar (s. Federalist No. 39, 51).

Trotz dieser anfanglichen Unsicherheit hat sich die foderalistische Form
der Einheitshildung als &ufRerst flexible Konstruktion erwiesen, die alle
gesellschaftlichen,  6konomischen und  politischen  Veradnderungen
Uberdauert und aufgefangen hat. Der Bundesstaat hat die Ausdehnung
des urspringlich aus 13 Kolonien bestehenden Staatswesens nach
Westen auf 50 Mitgliedsstaaten verkraftet und die Zerreil3probe des
Birgerkriegs Uberstanden. Er hat die  ©6konomischen und
gesellschaftlichen Veranderungen vom weitgehend agrarisch gepréagten
Gemeinwesen Uber die Hochphase des Kapitalismus zum modernen
Sozialstaat im Gefolge des New Deal ohne grof3e Erschiitterung in seinen
Grundfesten aufzufangen vermocht. Man wird kaum fehlgehen, wenn
man der foderalistischen Struktur entscheidende Verantwortung dafir
zuschreibt, dal3 die aufRerordentliche Diversitat der Einzelstaaten nicht zu
einem Auseinanderbrechen der USA gefiihrt hat, sondern die Vereinigten
Staaten eine integrationsfahige staatliche Einheit geblieben sind.
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Die Legitimation der Bundesstaatlichkeit steht daher in den Vereinigten
Staaten im wesentlichen aulRer Zweifel. Dabei spielt der in der
Bundesrepublik  vielfach bemihte Gedanke der Bewahrung der
historischen Individualitdt der L&nder oder Staaten in den USA keine
signifikante Rolle. Schon im Federalist (No. 51) ist dagegen der Gedanke
der Gewaltenteilung als Instrument des Schutzes der Birger vor Tyrannei
und der Minderheiten vor der Mehrheit hervorgehoben worden. Auch tragt
die vielfaltige Erweiterung der demokratischen
Partizipationsmaoglichkeiten und die Verteilung politischer Verantwortung
zur Lebendigkeit und Legitimation des Bundesstaates mal3gebend bei.
Die ©6konomische Theorie des FdOderalismus, die in ihren Grundziigen
ebenfalls in den USA entwickelt wurde, hat zudem das Augenmerk
wieder starker auf die auch frther schon hervorgehobenen
Gesichtspunkte der Effizienz und Stabilitat des politischen Systems
gelenkt, da eine Dezentralisierung burgernahe Entscheidungen erlaubt
und Neuerungen und Experimente in den Einzelstaaten ermdoglicht
werden. Insofern  unterscheidet sich die  Rechtfertigung des
Bundesstaates auf dieser abstrakten Ebene in den USA kaum von
derjenigen in Deutschland.

Es ist nahezu ein Gemeinplatz, dal3 der Bundesstaat kein abstraktes
theoretisches Gebilde ist, sondern nur als konkrete historische
Erscheinung in den einzelnen Bundesstaaten erfal3t werden kann. Das
gilt selbstverstandlich auch fir die USA. Ohnehin haben fruchtlose
Diskussionen wie diejenige Uber den zwei- oder dreigliedrigen
Bundesstaatsbegriff die  amerikanische  Verfassungsdiskussion  nie
geplagt. Eine trennscharfe, allgemein akzeptierte Begrifflichkeit findet sich
nichtt. Zudem wird in der Regel zwischen den staatsrechtlich-
institutionellen und den politisch-gesellschaftlichen  Dimensionen im
Begriff des federalism nicht differenziert. Das staatsrechtliche Schrifttum
versteht federalism als Instrument der Aufteilung der Macht zu dem
Zweck, die politische und rechtliche Eigenstandigkeit der Einzelstaaten zu
bewahren. Sachlich durfte das weitgehend mit dem Konzept der
deutschen Staatsrechtslehre Ubereinstimmen, wonach die Bewahrung
der Staatlichkeit der Lander unabdingbare Voraussetzung dafur ist, daf3
noch von Bundesstaatlichkeit gesprochen werden kann und daf} eine so
verstandene Staatlichkeit zumindest die Verfassungsautonomie
umfassen muf3. Im 19. Jahrhundert ist der Souveranitatsgesichtspunkt
sogar durch die states rights Vertreter der Sudstaaten soweit betont
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worden, dafld der Bund nur als vertraglicher Zusammenschlul3 qualifiziert
wurde und dessen Akte daher auch der Zustimmung der Einzelstaaten im
Sinne von concurrent majorities bedurften, folglich sogar von den
Einzelstaaten fur unwirksam erklart werden konnten. Diese auch als
Rechtfertigung der Sezession gedachte Konzeption ist freilich — wvon
einigen Nachwirkungen in den 60er Jahren abgesehen — durch den
Burgerkrieg obsolet geworden.

Die Verfassungsautonomie der Einzelstaaten wird denn auch von der
Bundesverfassung nur durch das Erfordernis eines republikanischen
Regierungssystems eingeschrankt, das im Zweifel etwas geringere
Anforderungen als die Homogenitatsklausel des Art. 28 | GG stellt.
Umgekehrt bestehen fir Anderungen der bundesstaatlichen Struktur in
der Bundesverfassung keine Schranken, wie sie etwa Art. 79 Ill GG fur
Verfassungsanderungen unter dem Grundgesetz errichtet. Allerdings sind
die Einzelstaaten — wiederum anders als unter dem Grundgesetz -
unmittelobar am Prozel3 der Verfassungsanderung beteiligt: das
Erfordernis einer Zustimmung von 3/4 der Mitgliedsstaaten fir eine vom
KongreR mit 2/3 Mehrheit beschlossene Anderung hat sich sogar als
effektivste und hochste Hurde fir Verfassungsanderungen erwiesen.
Trotz ihrer Rigiditat und ihrer Resistenz gegen Anderungen hat die
Verfassung sich als aul3erordentlich flexibel und wandelbar gegenlber
den tatsdchlichen Veranderungen im Verhdltnis des Bundes zu den
Einzelstaaten erwiesen, da sie knapp formuliert ist und einige Klauseln,
wie insbesondere die commerce clause, als interpretatorisches Einfallstor
eine Kompetenzerweiterung des Bundes ermoglicht haben. Im dbrigen
spielen abstrakte Rechtsprinzipien wie die Bundestreue oder das foderale
Gleichheitsprinzip fuor die Gestaltung der Beziehungen der Gliedstaaten
untereinander sowie mit dem Bund keine vergleichbare Rolle wie in
Deutschland. Das mag auch auf das Fehlen der verfassungsgerichtlichen
foderativen  Streitigkeiten  im  amerikanischen  Rechtsschutzsystem
zurlckzufuhren  sein, entspricht aber zugleich angelsachsischem
Rechtsdenken, das induktiv und fallorientiert vorgeht.

Il. Verteilung der Aufgaben und Kompetenzen im
amerikanischen Bundesstaat

Die Struktur der Kompetenzverteilung im amerikanischen Bundesstaat
kann geradezu als Gegenmodell zur grundgesetzlichen Konzeption
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angesehen werden. Wahrend in Deutschland die Kompetenzverteilung in
erster Linie nach den Stadien des Entscheidungsprozesses oder
Funktionen vorgenommen wird und dementsprechend die
Gesetzgebungskompetenzen jedenfalls faktisch ganz Uberwiegend beim
Bund konzentriert sind, Verwaltungs- und
Rechtssprechungskompetenzen aber vorwiegend den Landern
zugeordnet sind, wird die amerikanische Verfassung von einem vollig
anderen Prinzip beherrscht. Die Kompetenz fiir einzelne Sachbereiche
wird jeweils umfassend entweder dem Bund oder den Landern
zugewiesen, so dal3 ohne besondere Regelung die betreffende
Gesetzgebungskompetenz auch die entsprechende Verwaltungs- und
Judikativkompetenz nach sich zieht. Die daraus resultierenden
Abgrenzungs- und Abstimmungsprobleme sind deshalb vollig anders
gelagert als im deutschen Fo6deralismus. Nur in der zugrundeliegenden
allgemeinen Kompetenzverteilungsregel stimmen beide
Verfassungsordnungen Uberein, wenn auch mit einer im Ansatz
unterschiedlichen Konstruktion.

In beiden Verfassungen gilt eine Zustandigkeitsvermutung zugunsten der
Gliedstaaten, wahrend dem Bund jeweils nur die ausdricklich
zugewiesenen Kompetenzen zustehen. Freilich spricht das Grundgesetz
diese Zustandigkeitsvermutung mehrfach deutlich aus. Die amerikanische
Verfassung ging dagegen urspriinglich von dieser Verteilungsregel aus,
ohne sie explizit zu normieren. Allerdings hat das 10. Amendment von
1791 einen entsprechenden Vorbehalt dann doch noch der Verfassung
hinzugefiigt. Ein gewichtiger Unterschied liegt indes darin, daf3 die
legislativen Bundeskompetenzen grundsétzlich nicht als ausschlief3liche
oder  konkurrierende  Gesetzgebungskompetenzen im  Sinne des
Grundgesetzes zu verstehen sind. Sie verdrangen die Kompetenzen der
Gliedstaaten in der Regel gerade nicht, sondern beanspruchen nur
Vorrang im Sinne der Supremacy Clause des Art. VI, Cl. 2 U.S. Verf., die
sich weitgehend mit der Regelung des Art. 31 GG deckt. Das bedeutet,
dal3 die Einzelstaaten prinzipiell Uber eine umfassende concurrent
jurisdiction verfiigen, solange der Bund nicht ausnahmsweise die
Gliedstaaten und lokalen Korperschaften von der Gesetzgebung
ausgeschlossen hat, sog. preemption. Gewdhnlich bedarf es dazu einer
expliziten Regelung in dem betreffenden Bundesgesetz. Zunehmend wird
im Falle einer abschlieBRenden Regelung ein Ausschlu? der Gliedstaaten
ohne eine ausdrickliche Bestimmung aus dem Bundesgesetz abgeleitet,
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sog. implied preemption. Der weitgehende Annexcharakter der
Verwaltungs- und Rechtsprechungsfunktion bewirkt allerdings, dal? keine
genuine Verwaltungskompetenz der Einzelstaaten im Bereich der
Ausfuhrung der Bundesgesetze besteht und die Zustandigkeit der
Bundesgerichte diejenige der mitgliedstaatlichen Gerichte insoweit
verdrangt. In den verschiedenen Funktionsbereichen ergeben sich auf
dieser Grundlage eine Reihe von Konsequenzen.

1. Gesetzgebung

Nach dem Prinzip der enumerated powers enthdlt die Bundesverfassung
einen knappen Katalog der Gesetzgebungskompetenzen des US-
Kongresses, der seit 1787 kaum erganzt worden ist. Darin kommt zum
Ausdruck, dal3 der Bund auf ein notwendiges Minimum von
Gesetzgebungsbefugnissen beschrankt bleiben sollte. Die
Rechtsprechung des Supreme Court hat dem federal government jedoch
einen weiten Kompetenzrahmen verschafft, der auf der grol3zligigen
Interpretation der in Art. |, Sec. 8, cl. 18 U.S.-Verf. enthaltenen necessary
and proper clause einerseits sowie der welfare clause und der commerce
clause andererseits beruht. Die Vorschrift, wonach ,the Congress shall
have Power ... To make all Law which shall be necessary and proper for
carrying into Execution the Foregoing Powers, and all other Powers
vested by this Constitution in the Government of the United States®, bildet
die Grundlage der implied powers Lehre, die seit der Leitentscheidung
McCulloch V. Maryland von 1819 einen dehnbaren
verfassungsrechtlichen Malfistab abgibt. In den Worten des Chief Justice
Marshall: ,Let the end be legitimate, let it be within the scope of the
constitution, and all means which are appopriate, which are plainly
adapted to that end, which are not prohibited, but consist in the letter and
spirit of the constitution, are constitutional”. Zustandigkeiten aus der Natur
der Sache (inherent powers) werden allerdings abgelehnt. Wahrend die
welfare clause umfassende Finanzierungsbefugnisse begrundet, ist die
commerce clause, die es erlaubt ,to regulate Commerce with foreign
Nations and among the several States” zur Generalklausel fur das
Wirtschaftsrecht geworden. Auch hierfir hat bereits der Marshall Court
1824 in der Entscheidung Gibbons v. Ogden mit seiner weiten
Interpretation des interstate commerce den Grund gelegt. Die
Wandlungen der Rechtsprechung konnen hier nicht nachgezeichnet
werden, es ist aber  bezeichnend, dad ein Teil der
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Birgerrechtsgesetzgebung des Bundes auf eben diese commerce clause
gestutzt wird. Darlber hinaus nehmen Rechtsprechung und Literatur an,
dal die ,dormant commerce clause es den Gliedstaaten bereits
verbietet, Regelungen zu treffen, die den Handel zwischen den
Gliedstaaten beeintrachtigen oder zwischen Handelsgiitern
verschiedener Gliedstaaten diskriminieren.

Die durch die Rechtsprechung eroffneten Spielraume hat der Bund indes
nicht ausgeschopft. Starke politische Krafte stehen einer Uberdehnung
der Kompetenzen insoweit entgegen. AufRerdem kann der Bund in
begrenztem Umfang den Gliedstaaten Gesetzgebungsbefugnisse im
Wege der Delegation Ubertragen. Auch im Hinblick auf die
Harmonisierungsbemihungen in der Europdischen Union und auf die
deutsche Rechtstradition seit 1871 erscheint es daher bemerkenswert,
dal3 das allgemeine Zivilrecht und das Strafrecht nach wie vor in die
Zustandigkeit der Gliedstaaten fallen, was lediglich durch die
gemeinsame Traditon des common law etwas aufgefangen wird. Eine
Harmonisierung ist nur im sog. Uniform Commercial Code erreicht
worden, der aufgrund eines gemeinsamen Musterentwurfs  der
Gliedstaaten dort einheitlich in Kraft gesetzt worden ist.

2. Exekutivbefugnisse

Die Verwaltungskompetenzen folgen grundsatzlich den
Gesetzgebungskompetenzen, so dal3 die Gesetzesdurchfuhrung jeweils
der Ebene obliegt, die die Gesetze erlassen hat, von der besonderen
Ausgestaltung des Milizwesens einmal abgesehen. Der Anschein strikter
Trennung der Verwaltungskompetenzen wird allerdings dadurch etwas
aufgeweicht, dafl der Bund Verwaltungsbefugnisse, in engen Grenzen
auch for die untergesetzliche Normsetzung, auf die Gliedstaaten
Ubertragen kann. Schon der Federalist halt es fur zulassig, dafd sich der
Bund zur Ausfihrung von Bundesgesetzen gliedstaatlicher Beamter
bedient. Davon macht der Bund auch gelegentlich Gebrauch, indem
bestimmte Beamte oder Behdrden mit der Wahrnehmung von Aufgaben
betraut werden. In diesem Fall werden nicht Verwaltungskompetenzen
auf die Gliedstaaten Ubertragen, sondern die gliedstaatlichen Beamten
werden zu federal agents, also Beauftragten des Bundes gemacht.
Daneben treten auch Falle einer Ubertragung von
Verwaltungsbefugnissen auf die Gliedstaaten oder die local governments.
Soweit der Bund derartige Verwaltungsbefugnisse lbertragt, kann er sich
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ohne verfassungsrechtliche Beschrankungen in dem Delegationsakt die
notwendigen Aufsichtsrechte vorbehalten.

3. Rechtsprechung

Da auch die Rechtsprechungsfunktion der Gesetzgebungskompetenz
folgt, findet sich in den Vereinigten Staaten ein paralleler Gerichtsaufbau
in den Gliedstaaten und im Bund. Auslegung und Anwendung des
gliedstaatlichen Rechts obliegen allein den Gerichten der Gliedstaaten,
Auslegung und Anwendung des Bundesrechts im wesentlichen den
Bundesgerichten. Soweit infolge der Supremacy Clause Bundesrecht das
Gliedstaatenrecht verdrangt oder (Uberlagert, sind die gliedstaatlichen
Gerichte auch zur Anwendung des Bundesrechts verpflichtet. Das gilt
insbesondere fur die Bundesverfassung. In diesen Fallen ist eine
Anrufung des U.S. Supreme Court zulassig, so dal3 die Grenze zwischen
gliedstaatlicher und bundesrechtlicher Gerichtsbarkeit an dieser Stelle
durchlassig ist. Gerade die Anwendung der Grundrechte der
Bundesverfassung hat deshalb erhebliche unitarisierende Wirkungen
entfaltet.

Vor allem das gliedstaatliche Zivi- und Strafrecht hat zur Folge, dal3
sowohl die Zustandigkeit der Gerichte als auch die Anwendbarkeit des
gliedstaatlichen Rechts in dem Moment problematisch werden, wie ein
Vorgang sich auf mehrere Gliedstaaten erstreckt, was bei vielen
wirtschaftlichen Vorgéangen beinahe die Regel ist. Deshalb hat sich hier
ein umfangreiches Kaollisionsrecht herausgebildet, die Kollisionsfélle
geben jedoch immer wieder Anlal3 zu zahlreichen Streitfragen.

lll. Die Finanzverfassung

Wahrend das Grundgesetz im Bereich der Finanzverfassung mit Art.
104a ff. GG aul3erordentlich detaillierte Regelungen Uber die Verteilung
der Ausgabenverantwortung, Uber die steuerliche Objekt- und
Ertragshoheit sowie die Finanzverwaltungskompetenzen trifft und ein
kompliziertes System des Finanzausgleichs vorsieht, zeichnet sich die
US-Verfassung durch eine extreme Knappheit der Regelungen in diesem
Bereich aus. Die finanzverfassungsrechtliche Grundnorm ist die lapidare
Kompetenzzuweisung in Art. I, Sec. 8, Cl. 1 U. S. Verf.: ,The Congress
shall have Power to lay and collect Taxes, Duties, Imposts and Excises,
to pay the Debt and provide for the common Defence and general
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Welfare of the United States®. Damit ist im Ansatz die
Besteuerungskompetenz des Bundes ebenso wie seine
Ausgabenkompetenz in ihrer Gesamtheit umschrieben. Dazu treten nur
einige wenige zusatzliche Beschrankungen der Besteuerungskompetenz.
Die daraus zunachst resultierende Unzulassigkeit einer
Einkommensteuer des Bundes wurde durch die explizite Ubertragung
einer entsprechenden Erhebungskompetenz im 16. Amendment von
1913 allerdings Uberwunden.

Da die Bundeskompetenzen gerade im Bereich der Abgaben die
Gliedstaatenkompetenzen nicht verdrangen, begrindet die genannte
Regelung eine umfassende concurrent jurisdiction von Einzelstaaten und
Bund und damit ein freies Konkurrenzsystem. Dieses System fuhrt zu
zahlreichen Uberschneidungen der Abgaben des Bundes und der
Gliedstaaten wie der Abgaben der verschiedenen Gliedstaaten, dem sog.
tax overlapping. Die damit verbundenen  Folgeprobleme  und
Kompetenzkonflikte sind ein wesentliches Charakteristikum dieses
Systems, das auch die Gerichte unentwegt beschaftigt.

Auf der Ausgabenseite ist die zitierte Welfare Clause die
verfassungsrechtliche Grundlage eines umfassenden Systems von
Finanzierungshilfen des Bundes, die das Gesicht des Bundesstaates der
USA im 20. Jahrhundert entscheidend gepragt haben. Da die Verfassung
hier nahezu keine Aussage trifft, ist dieser Bereich einem starken Wandel
unterworfen gewesen und in erheblichen Mald von der Rechtsprechung
des Supreme Court abhéngig. Das kann hier in seiner Komplexitat nicht
Im einzelnen nachgezeichnet werden, wenige Bemerkungen miussen
gendgen. Zunachst ist festzuhalten, dall die USA keinen allgemeinen
Finanzausgleich kennen. Die zeitweise bestehenden Ansatze in dieser
Richtung im sog. General Revenue Sharing, das eine beschrankte
Angleichung der Finanzkraft durch vertikale Finanzzuweisungen vorsah,
haben sich nicht lange durchsetzen konnen. Das Finanzierungssystem
besteht im wesentlichen aus Finanzzuweisungen des Bundes an die
Gliedstaaten, denen der Supreme Court bisher nahezu keine
Beschrankungen auferlegt hat. Insbesondere kann der Bund diese
Finanzzuweisungen fast beliebig mit Auflagen verbinden und sich
dadurch einen weitreichenden Einflu verschaffen. Deshalb hat sich die
Welfare Clause als der zweite tragende Pfeiler fur eine Ausdehnung der
Bundeskompetenzen erwiesen. Urspringlich bestanden diese
Zuweisungen allein aus categorical grants, also Zuweisungen mit
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spezieller Zweckbindung. Die Zuweisungen mit einer allgemeinen
Zweckbindung, sog. block grants, sind erst spater hinzugetreten und
haben vor allem seit den achtziger Jahren zunehmende Bedeutung
gewonnen. Im dbrigen werden gewisse horizontale Ausgleichswirkungen
durch dieses System erzielt, indem die Verteilungskriterien unter
anderem an die Finanzkraft der Gliedstaaten als Empfanger der
Zuweisungen ankndpfen. AulR3erdem kann auch die
Eigenbeteiligungsquote variiert werden, die in der Regel fur den Erhalt
von Finanzzuweisungen vorgesehen ist.

IV. Institutionelle Aspekte

Die foderalistische Staatsstruktur ist regelméfig ein wichtiges Element in
der Ausgestaltung der institutionellen Struktur des Bundes. In
Deutschland hat durch mehrere konvergierende Entwicklungen der
Bundesrat als Vertretung der Lander eine gegeniber der Konzeption des
Grundgesetzes von 1949 deutlich gesteigerte Bedeutung gewonnen.
Ahnliches 1aRt sich fur die Vereinigten Staaten gerade nicht konstatieren,
obwohl der Senat als foderalistischer Gegenspieler des unitarischen
Reprasentantenhauses konzipiert ist. Eine eigenstandige Vertretung der
Landerinteressen auf Bundesebene, wie sie der Bundesrat darstellt, fehlt
in den USA gleichwohl: Bis 1913 stellte der Senat vielleicht ein gewisses
Aquivalent zum Bundesrat dar, weil bis dahin die Senatoren von den
Parlamenten der Gliedstaaten entsandt wurden. Da seitdem die
Senatoren unmittelobar vom Volk gewahlt werden, laft sich von einer
institutionellen Vertretung der Landerinteressen im Senat kaum noch
sprechen. Die fbderalistische Struktur kommt nur noch darin zum
Ausdruck, dall jeder Mitgliedstaat unabhangig von GroéRe und
Bevilkerung in  volliger Gleichberechtigung durch zwei Senatoren
vertreten wird. Infolge der Ruckbindung an den jeweiligen Wahlerwillen
wird auch die Bericksichtigung von gliedstaatlichen Interessen auf einer
relativ. hohen Abstraktionsebene gesichert. Qualitativ ist der Unterschied
zwischen Senat und Bundesrat gleichwohl aulR3erordentlich grol3. Eine
institutionelle  Absicherung der Vertretung von Landerinteressen st
allerdings nicht in dem Mal3e wie in der Bundesrepublik erforderlich, da in
den USA das zentralisierende und unitarisierende Element der deutschen
Parteien fehlt, so dal? im Repréasentantenhaus und im Senat lokale und
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regionale Interessen ein ungleich grof3eres Gewicht besitzen als in dem
bundesrepublikanischen parlamentarischen Regierungssystem.

AulRerhalb der Kongresses finden gliedstaatliche Interessen nur begrenzt
Eingang in den Willensbildungsprozeld auf Bundesebene. Zwar schlagen
im Bestellungsprozel3 des Prasidenten durch die Aufgliederung des
electoral college gliedstaatliche Elemente durch und die Gouverneure
haben sich in einer National Governors Association
zusammengeschlossen, aber deren EinfluBnahmen sind lediglich
Uberwiegend informeller Natur. Beides pragt den Entscheidungsprozel}
auch nicht malRgebend. Eine entscheidende, retardierende Rolle spielen
die Gliedstaaten lediglich im Prozel3 der Verfassungsanderung. Darauf
wurde bereits hingewiesen. Das Phanomen, dafl3 der Verlust an
Eigenstaatlichkeit durch eine Verstarkung der Beteiligungsrechte auf
Bundesebene jedenfalls teilweise kompensiert wird, ist daher dem
amerikanischen bundesstaatlichen System versperrt. Die Wahrung der
bundesstaatlichen Struktur und der Schutz der Gliedstaaten wird
aufgrund der urspriinglichen Konzeption der Verfassung vornehmlich
durch die weitreichende Autonomie der Gliedstaaten und eine schérfere
Trennung der Kompetenzspharen gewahrleistet. Besondere, vor allem
gerichtliche Konfliktmechanismen fir die Losung von Streitigkeiten
zwischen Bund und Gliedstaaten gibt es praktisch nicht, dies bleibt
vielmehr dem politischen Prozel3 Uberlassen.

V. Entwicklungslinien

Das Grundgesetz konstituierte zunachst einen dualistischen Bundesstaat,
in dem sich aber zunehmend kooperative Tendenzen durchgesetzt
haben. Erst in letzter Zeit wird die Autonomie der Lander wieder starker
betont, ohne dall eine wirkliche Verlagerung von Kompetenzen
stattgefunden hatte. Die mehr als 200 Jahre amerikanischer
Bundesstaatlichkeit sind ebenfalls von langfristigen Wellenbewegungen
gekennzeichnet. Nachdem sich in der Bundesverfassung zunachst die
Federalists durchgesetzt hatten und der Supreme Court unter John
Marshall einen judicial nationalism verfolgt hatte, setzte danach bis zum
Birgerkrieg eine Phase starkerer Betonung der gliedstaatlichen Rechte
ein. Dies pragte die verfassungsrechtliche Konzeption des Dual
Federalism bis in das frihe 20. Jahrhundert hinein, wonach sich
Gesamtstaat und Gliedstaaten als gleichrangige  Souverane in
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weitgehender  Unabhéngigkeit mit  getrennten ~ Kompetenzsphéren
gegenuber standen. Die Wende zu einer weitreichenden Starkung der
Kompetenzen des Bundes setzte mit dem New Deal ab 1933 ein. Die
neue Verantwortung als Sozial- und Interventionsstaat bedingte eine
Erweiterung der Bundeskompetenzen, die sich auf die beiden Saulen der
commerce clause und der welfare clause stitzte. Durch die Ausweitung
der im 19. Jahrhundert zaghaft einsetzenden Subventionen des Bundes
wurde der Dual Federalism durch einen Cooperative Federalism
abgelost, in dessen Rahmen Bund und Gliedstaaten zu einer engen
Zusammenarbeit fanden. Nach kurzem Widerstand wurde diese
grundlegende Umformung des amerikanischen Bundesstaates auch
durch den Supreme Court gebilligt. Im Unterschied zum kooperativen
Foderalismus deutscher Pragung blieb die Zusammenarbeit aber im
wesentlichen auf den Bereich der Finanzzuweisungen und auf das
vertikale Verhaltnis zwischen Bund und Gliedstaaten beschrankt.

Trotz verschiedener Ansatze unter den Prasidenten Johnson, Nixon, Ford
und Carter zu einem Creative Federalism oder New Federalism zu
gelangen, blieb die Tendenz zu einer Ausdehnung  der
Bundeskompetenzen und Intensivierung des Cooperative Federalism
politisch ungebrochen. Eine gewisse Wende setzte erst unter Reagan
ein, der insbesondere die Subventionsprogramme erheblich an Zahl und
Umfang reduzierte. Neue Schlagworte und Umschreibungen wie erneut
New Federalism oder Competitive Federalism versuchen diese
Entwicklung begrifflich einzufangen.

Bevor indes zu vollmundig eine neue Ara ausgerufen wird, ist Vorsicht
und eine nichterne Bestandsaufnahme geboten. Zum einen darf der
sozial- und parteipolitische Zusammenhang nicht aus den Augen verloren
werden. So wie die Bewahrung der Gliedstaatenrechte im 19.
Jahrhundert als Argument zur Verhinderung sozialpolitischer Reformen
durch den Bund diente und die Ausweitung der Bundeskompetenzen im
Gefolge des New Deal ein Instrument der sozialpoliischen Reformen
war, so hatte die erneute Betonung der gliedstaatlichen Rechte durch
Reagan und Bush vornehmlich den politischen Zweck, die
Sozialprogramme des Bundes zurlckzuschneiden, wenn nicht zu
eliminieren. Zum anderen ist zweifellos die Zahl der einzelnen
Finanzzuweisungen, insbesondere die der eng zweckgebundenen
Finanzzuweisungen, der categorical grants, zurlickgegangen, kaum
jedoch die Gesamtsumme der Zuweisungen. Die Abhangigkeit der
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Gliedstaaten hat folglich nicht entscheidend abgenommen, obwohl der
prozentuale Anteill der Zuweisungen am Gesamtbudget sich leicht
vermindert hat. Unter Clinton ist zudem die Zahl der categorical grants
wieder deutlich gestiegen. Ein qualitativer Unterschied besteht lediglich
darin, dal3 die local governments kaum noch unmittelbar Empfanger von
Zuweisungen des Bundes sind, sondern fast ausschlie3lich die
Gliedstaaten.

Allerdings ist eine generell restriktivere Haltung des Supreme Court
gegenuber Einwirkungen des Bundes erkennbar, die seit 1995 in
mehreren Entscheidungen Ausdruck gefunden hat. Noch 1985 hatte der
Supreme Court in Garcia v. San Antonio Metropolitan Transit Authority
eine materielle Kontrolle der Kompetenzwahrnehmung durch den Bund
nahezu vollig abgelehnt und den Schutz der Gliedstaaten allein dem
politischen Prozel3 Uberlassen. In die Entscheidung United States v.
Lopez hat der Supreme Court 1995 dann aber erstmals seit 1936 ein
Bundesgesetz fir verfassungswidrig erklart, weil es nicht von der
commerce clause gedeckt sei. Auch in anderen Bereichen wurden
Bundesgesetze als unzulassige Eingriffe in  die Autonomie der
Gliedstaaten qualifiziert. Die Finanzzuweisungen des Bundes sind jedoch
bisher noch nicht von verfassungsrechtlichen Restriktionen betroffen,
obwohl eine Ausstrahlung der neuen Entscheidungen auf diesen Bereich
in der nachsten Zeit nicht auszuschlieRen ist. Diese Entwicklung trifft auf
den Umstand, dal? die unzulanglichen institutionellen Bedingungen der
Gliedstaaten seit den siebziger Jahren durch Reformen entscheidend
verbessert worden sind und die Gliedstaaten heute fir eine
weiterreichende  Verantwortungstibernahme institutionell und finanziell
besser als friher geristet sind. Gleichwohl ist die Entwicklung nicht nur
durch eine erneute Dezentralisierung gepragt. Zu Recht ist darauf
hingewiesen worden, dal? die Reduzierung der Finanzzuweisungen unter
Reagan bereits durch eine starke Zunahme bundesrechtlicher
Regelungen begleitet wurde, die empfindlich die Autonomie der
Gliedstaaten beschnitten. Zudem hat die Zahl der preemptions stark
zugenommen. Auch in der Rechtsprechung des Supreme Court ist keine
einheitliche Linie zugunsten einer Dezentralisierung auszumachen.
Vielmehr finden sich ebenso gegenlaufige Tendenzen, denen ihrerseits
politische Motive zugrunde liegen. Auch hier tritt wieder der partielle
Instrumentalcharakter des Foderalismus hervor. Damit soll  nicht
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behauptet werden, alles bliebe beim alten, aber doch ein gehoriger
Schul3 Wasser in den Wein gegossen werden.

Eine Vorbildwirkung fur die  Weiterentwicklung des deutschen
Foderalismus wird man dem anders strukturierten amerikanischen
Foderalismus allenfalls in sehr begrenzten Mal3 entnehmen kénnen.
Obwohl auf einer hohen Abstraktionsebene &hnliche Grundtendenzen
beobachtet werden konnen, a3t sich ernsthaft weder in struktureller noch
in  prozelorientierter Sicht eine wirkliche Angleichung der beiden
Foderalismen konstatieren. Der amerikanische Bundesstaat ist jedoch fir
die deutsche Fo6deralismusdiskussion ein geradezu unentbehrliches
Gegenmodell, dessen Tendenzen und  Experimente  instruktive
Anregungen vermitteln.
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Der deutsche Bundesstaat im internationalen
Vergleich — Die foderalistische Ordnung der
Schweiz*

Christian Waldhoff

,Die  Schweiz erscheint vielen als Hort foderalistischer Traditionen.“1
Gleichwohl  verwendet die Bundesverfassung den Begriff des
,Bundesstaates” nichtz. Im offiziellen Staatsnamen ,Schweizerische
Eidgenossenschaft® klingen vielmehr - dariber hinausweisend -
genossenschaftliche Elemente oder Urspringe an.

* Erganzte Fassung eines am 11. November 2000 in Schlof3 Eichholz bei Bonn
gehaltenen Vortrags. Der Vortragsstil wurde beibehalten.

** Dr. iur., wissenschaftlicher Assistent am Institut fir Politik und offentliches
Recht der Universitét Munchen, Forschungstelle fir européisches und
Internationales Steuerrecht.

Michael Bothe, Die Kompetenzstruktur des modernen Bundesstaates in
rechtsvergleichender  Sicht, 1977, S. 25. Dieser ,Aul3ensicht*
korrespondieren entsprechend pathetische Formulierungen der
schweizerischen Staatsrechtslehre: Werner Kagi: ,Die Schweiz wird
foderalistisch sein oder sie wird nicht sein.” (Vom Sinn des Foéderalismus, in:
Neue Helvetische Gesellschaft (Hrsg.), Die Schweiz, 1944, S. 44; oder Peter
Saladin: ,Die Schweiz ist seit 139 Jahren Bundesstaat. Sie muss

Bundesstaat bleiben, wenn sie die Schweiz bleiben will* (in:
Aubert/Eichenberger/Muller/Rhinow/Schindler ~ (Hrsg.),  Kommentar  zur
Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschatt,

Loseblattsammlung, Art. 3, Rdnr. 9; Hervorhebung im Original).

Vgl. etwa auch Felix Helg, Foderalismus aus schweizerischer Sicht:
Perspektiven einer Erneuerung, in:

Aulehner/Dengler/Konrad/Langer/Leisner/Lepsius/Moller/Mdstl/Pfab/Stender/
Waldhoff (Hrsg.), Foderalismus - Auflosung oder Zukunft der Staatlichkeit?
1997, S. 131 (132); Dorothee Starck, Foderalismus in der Schweiz, 1999, S.
5.
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Um nicht zu viel Bekanntes repetieren zu missen mdchte ich mein Referat Uber
die foderalistische Ordnung der Schweiz asymmetrisch gestalten und durch
eine Zweiteilung pointieren: In einem ersten Teil werde ich versuchen einen
Gesamtluberblick Uber die Bundesstaatlichkeit der Schweiz zu geben. Hier
sollen zum einen die Ausgestaltungen der jede fbderalistische Ordnung
bestimmenden Bereiche Kompetenzaufteilung, Mitwirkung der Gliedstaaten an
der gesamtstaatlichen Willensbildung, Zusammenwirken der Gliedstaaten usw.
wie auch die hintergrindigen Bestimmungsfaktoren beleuchtet werden. In
einem gleichgewichtigen zweiten Teil wird dann die bundesstaatliche
Finanzverfassung naher beleuchtet. Dieses Vorgehen erscheint mir
gerechtfertigt, da gerade in der Finanzverfassung sich vielfach
Charakteristisches der gesamten foderalistischen Ordnung spiegelt und zudem
zur Zeit in der Bundesrepublik hier ein Diskussionsschwerpunkt hinsichtlich
bundesstaatlicher Reformen liegt. Meine Analyse wird dabei nicht durchgehend

vergleichend aufgebaut sein, an entscheidenden Stellen jedoch auf die -

konstruktiv-technischen oder auch hintergrtindigen - Unterschiede hinweisen .

Mehr oder weniger vergleichende Darstellungen der schweizerischen und
deutschen Bundesstaatlichkeit bei Dietrich Katzenstein, Die foderale Struktur
der Schweiz. Mit Vergleichen zur Bundesrepublik Deutschland, 0.0. o0.J.
(1959); Karl Weber, Kriterien des Bundesstaates. Eine systematische,
historische und rechtsvergleichende Untersuchung der Bundesstaatlichkeit
der Schweiz, der Bundesrepublik Deutschland und Osterreichs, 1980;
Michael Bothe, Die Kompetenzstruktur des modernen Bundesstaates in
rechtsvergleichender Sicht, 1977, Landesberichte zu verschiedenen
bundesstaatlichen Systemen finden sich etwa bei Fritz Ossenbthl (Hrsg.),
Fdderalismus und Regionalismus in Europa, 1990, darin: Kurt Eichenberger,
Landesbericht Schweiz, S. 17; Josef Aulehner u.a. (Hrsg.), Foderalismus -
Auflosung oder Zukunft der Staatlichkeit? 1997, darin: Felix Helg,
Foderalismus aus schweizerischer Sicht: Perspektiven einer Erneuerung, S.
131; Reinhard C. Meier-Walser/Gerhard Hirscher (Hrsg.), Krise und Reform
des FoOderalismus, 1999, darin: Thomas Fleiner/Alexander Misic, Der
Foderalismus in der Schweiz, S. 246. Statistisches Material bei Klaus
Armingeon/Markus Freitag, Deutschland. Osterreich. Schweiz. Die
politischen Systeme im Vergleich. Ein sozialwissenschaftliches Datenbuch,
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Schon hier sei eine der abschlielenden Thesen angedeutet: Die Schweiz
besitzt eine Uber die unterschiedlichen Normierungen, die unterschiedliche

institutionelle Ausgestaltung der bundesstaatlichen Ordnung hinausreichende

spezifisch foderalistische Kultur4, die sich auch bei Ubereinstimmungen in der
technisch-konstruktiven Ausgestaltung der Institutionen im Vergleich zum
deutschen Bundesstaat oder zu den Vereinigten Staaten von Amerika im Sinne
faktisch-politischer Divergenz auswirkt. Diese ,weichen®, hintergriindigen
Faktoren einer spezifisch partikularitatsfreundlichen Ambiance kénnen kaum

uberschéatzt werden.

1997; Klaus Vogel/Christian Waldhoff, in: Dolzer/Vogel (Hrsg.), Bonner
Kommentar zum Grundgesetz, Loseblattsammlung, Stand: 93. Lieferung
Dezember 1999, Vorbem. z. Art. 104a-115, Rdnr. 89 ff.,, 694 (=dies.,
Grundlagen der Finanzverfassung, 1999, Rdnr. 89 ff., 694) zu den
KenngrofRen der bundesstaatlichen Finanzverfassung. Zu den Beziehungen
zwischen deutscher und schweizerischer Staatsrechtslehre vgl. m.w.N.
Christian Waldhoff, Verfassungsrechtliche Vorgaben far die
Steuergesetzgebung im Vergleich Deutschland-Schweiz, 1997, S. 21 ff. mit
Fn. 60 - 62.

Eingehender Saladin (Fn. 1), Rdnr. 12 f. Zu den politischen, sozialen,
historischen und rdumlichen Voraussetzungen des deutschen Foderalismus
unter Betonung seiner "autochtonen" Elemente eingehend Josef Isensee,
Idee und Gestalt des Foderalismus unter dem Grundgesetz, in:
ders./Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, Bd. 4, 1990, § 98, Rdnr. 3 und passim.
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1. Der Foderalismus der Schweiz im Uberblick

|. Historische, politische und tatsachliche
Bestimmungsgrinde

Die Schweiz besteht aus 26 Kantonen, von denen sechs Halbkantone sind

(Basel Stadt, Basel Landschaft; Appenzell Innerrhoden, Appenzell

AuBRerrhoden; Unterwalden nid dem Wald und ob dem Wald)s. Diese
Halbkantone stellen Aufspaltungen urspringlich einheitlicher Kantone aus
konfessionellen Griinden (so bei Appenzell), aus einem StadtLand-
Antagonismus (so bei Basel) oder sonstigen Motiven (so bei Nidwalden) dar.

Einzige Minderung ihres Status ist, da3 die Halbkantone nur eine Stimme im

Standerat haben, wéhrend jeder Vollkanton deren zwei besitzt6. Diese 26
Gliedstaaten, deren territoriale Struktur endgultig zwischen 1798 und 1815
festgelegt wurde (von dem Sonderfall des sich spater konstituierenden Kantons

Jura einmal abgesehen), zeichnen sich durch eine auf3erordentlich grof3e

Einen vorziiglichen Uberblick tber die hintergriindige Vielfalt und Struktur der
Kantone bietet immer noch die Darstellung des Schweizer Publizisten Fritz
René Allemann, 26mal die Schweiz. Panorama einer Konfdderation, 5. Aufl.
1988. Bemerkenswerter Weise ist man im Schweizer staatsrechtlichen
Schrifttum zurtickhaltender mit der Zuerkennung von ,Staatsqualitat” fur die
Kantone; ablehnend etwa Zaccaria Giacometti, Schweizerisches
Bundesstaatsrecht, 1949, S. 36 ff. (45 ff.); anders noch die erste Auflage von
Fritz Fleiner aus dem Jahr 1923; Zaccaria Giacometti, Das Staatsrecht der
schweizerischen Kantone, 1941, S. 14 ff., 23 ff.; zurickhaltend auch Walther
Burckhardt, Kommentar der schweizerischen Bundesverfassung vom 29. Mai
1874, 3. Aufl. 1931, Art. 3, Anm. 5 (S. 20 ff.); dazu etwa Hans Huber, Walther
Burckhardt 1871-1939, in: Schulthel3 (Hrsg.), Schweizer Juristen der letzten
hundert Jahre, 1945, S. 485 (492). Kritisch und differenziert zur Diskussion
um die ,Eigenstaatlichkeit* der deutschen Lander Christoph Mdllers, Staat als
Argument, 2000, S. 350 ff.; teilweise anders Isensee (Fn. 4), Rdnr. 64 ff.,
268.

° Eichenberger (Fn. 3), S. 25.
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Vielgliedrigkeit7 hinsichtlich Flache, geographischen Bedingungen,
Bevdlkerungszahl, Bevolkerungsstruktur, Sprache, Wirtschaftsbasis usw. aus.
So erreicht die rdumliche Konstanz im deutschen Bundesstaat mit dem - die
Stadtstaaten und das ,heue” Bundesland Sachsen einmal vernachlassigt - im
territorialen Bestand wohl &ltesten Bundesland Bayern, das etwa seit
1806/1815 seinen heutigen territorialen Zuschnitt erfuhr, gerade einmal die

Ebene der in der Schweiz als geschichts- und damit gesichtslos bewerteten

Jungen” Kantone Aargau oder Thurgaus.

Die schweizerische Eidgenossenschaft ist der alteste Bundesstaat in Europa,

nach den Vereinigten Staaten der zweitdlteste Uberhaupt. Alle Ubrigen

vorhergehenden Staatenverbindungen stellten entweder Staatenbinde dar - so

etwa der Deutsche Bund von 181510 oder die Schweiz zwischen 1815 und

! Vgl. etwa Eichenberger (Fn. 3), S. 21; Helg (Fn. 2), S. 131.

° Vgl. etwa Allemann (Fn. 5), S. 243, zu dem 1803 entstandenen Kanton

Aargau:: "Aargau - Kanton ohne Tradition. .... Der Aargau gehort zu den
altesten geschichtlichen Zentren in schweizerischen Landen und zu den
jungsten Kantonen der Eidgenossenschaft. Das Land scheint von Historie
gesattigt; das Staatswesen jedoch, das sich auf seinem Boden erhebt, hat in
den 180 Jahren seines Bestehens noch keine verbindliche Tradition zu
schaffen vermocht. ... Wie durch eine Isolierschicht scheint das unfertige
Neue vom allzu fertigen Alten getrennt; es wachst nicht - wie in fast allen
Kantonen, die wir bisher durchwandert haben - aus ihm hervor. Das aber
bedeutet nichts anderes, als dal3 das Heute der geschichtlichen
Tiefendimension entbehrt, die in einem so geschichtsbewuf3ten Land wie der
Schweiz immer zugleich das Bewul3tsein der Legitimitat vermittelt.”

Zur Problematik der Klassifizierung historischer Gebilde der erst im
Bismarckreich, nicht zuletzt in politischer Absicht voll ausgebildeten
Dichotomie Staatenbund-Bundesstaat siehe die Diskussion in Brauneder
(Hrsg.), Staatliche Vereinigung: Fordernde und hemmende Elemente in der

deutschen Geschichte, 1998, S. 178 ff.

10 Differenziert Elmar Wadle, Staatenbund oder Bundesstaat? Ein Versuch

Uber die alte Frage nach den fboderalen Strukturen in der deutschen
Verfassungsgeschichte zwischen 1815 und 1866, in: Brauneder (Hrsg.),
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11 . . . . . . .
1848 - oder entziehen sich von vornherein einer Einordnung in diese
modernen staatsrechtlichen Kategorien - so insbesondere das HI. Romische

Reich Deutscher Nation bis 180612 oder die alte Eidgenossenschaft bis 1798.

Unmittelbarer Anlal3 fur die Griindung des Bundesstaats in der Schweiz war die
durch den Sonderbundskrieg hervorgerufene Krise der Eidgenossenschaftls. In
einem  kulturkampféahnlichen KIima\14 hatten sich sieben katholische,

konservative, landlich und strukturschwach gepragte Kantone15 zur Wahrung
ihrer Interessen zum sog. Sonderbund zusammengeschlossen und waren von
den protestantischen, liberalen und wirtschaftsstarken Mehrheitskantonen im
Wege einer militarischen Bundesexekution im sog. Sonderbundskrieg besiegt

und in staatsrechtlich fragwirdiger Weise dem neu gegrindeten Bundesstaat

einverleibt Worden16. Auf Druck der Sieger arbeitete die Tagsatzung, die als

Gesandtenkongrel3 der souveranen Kantone etwa dem Bundestag des

Staatliche Vereinigung: Fordernde und hemmende Elemente in der
deutschen Geschichte, 1998, S. 137.

H Differenziert Alfred Kolz, Zur Staatenbildung im 19. Jahrhundert mit
besonderer Berucksichtigung der Schweiz, in: Brauneder (Hrsg.), Staatliche
Vereinigung: Fordernde und hemmende Elemente in der deutschen
Geschichte, 1998, S. 171.

? Zu letzterem siehe Albrecht Randelzhofer, Volkerrechtliche Aspekte des
Heiligen RoOmischen Reiches nach 1648, 1967, vgl. insgesamt zur
Ideengeschichte des Foderalismus im deutschsprachigen Raum Bernd
Greszick, Vom Reich zur Bundesstaatsidee. Zur Herausbildung der

Foderalismusidee als Element des modernen deutschen Staatsrechts, 1996.

13 . . . .
Vgl. im Uberblick etwa Jean-Francois Aubert, Bundesstaatsrecht der

Schweiz, Bd. 1, 1967/1991, Rdnr. 61 ff.

H Dazu und zur Integration des katholischen Volksteils in der Schweiz siehe
Wolf Linder, Schweizerische Demokratie, 1999, S. 36 ff.

o Luzern, Uri, Schwyz, Unterwalden, Zug, Freiburg und Wallis.
 Kolz (Fn. 12), S. 172 ff.
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Deutschen Bundes von 1815 entsprach, die Bundesverfassung17 aus, die nach
Zustimmung einer Mehrheit von 15 1/2 von damals 22 ganzen Kantonen von ihr
selbst zum 16. November 1848 in Kraft gesetzt wurde. Diese Verfassung war
durch die Verbindung rechtsstaatlich-demokratischer Elemente aus den
liberalen Kantonsverfassungen - die ihrerseits wiederum franzésisch beeinfluf3t

waren - und der deutlichen und expliziten Anlehnung an das nordamerikanische

Bundesstaatsmodell gekennzeichnet18. Der historisch-ideengeschichtliche
Hintergrund ist in dem Versuch zu sehen, die liberale Idee vom Nationalstaat
den spezifisch schweizerischen Verhéltnissen anzupassenlg. Hinzu traten
Okonomisches und wissenschatftlich-technisches Fortschrittsdenken, verbunden

mit aulRenpolitischem Druck, dem die Eidgenossenschaft auf Dauer nur durch

. : 3y 20 _. -
eine Staatsbildung entgegentreten zu kdnnen glaubte . Eine erste Totalrevision

H Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft, angenommen
den 12. September 1848.

*® K6lz (Fn. 11), S. 174: Starck (Fn. 2), S. 3.

1 Fleiner/Misic (Fn. 3), S. 250 f.: ,Weil es keine durch die Natur vorgegebene

Stammnation gibt, kann es auch keine nationalen Minderheiten geben. Der
schweizerische Bundesstaat legitimiert sich gerade nicht durch die Nation.
Entgegen dem nationalstaatlichen Trend hat de Eidgenossenschaft mit der
Verfassung von 1874 keinen Nationalstaat errichtet, mit der Folge, dal} alle
Menschen, die das Burgerrecht durch Abstammung erhalten oder durch
Einburgerung erworben haben ... gleichberechtigt in diesem Staate leben
kdnnen. ... Die Schweiz gehort deshalb neben den Vereinigten Staaten zu
den wenigen Staaten, deren Legitimation und Identitaét nicht auf dem
Selbstverstandnis der Sprach-, Kultur- oder Religionsnation, sondern auf
dem Bekenntnis des uberwiegenden Teils der Bevdlkerung zu den
politischen Grundlagen des Staates beruht: Foderalismus, Demokratie und
Unabhangigkeit. Nur aufgrund dieser historisch politischen Tradition und des
Gleichgewichtsdenkens kann die Schweizerische Eidgenossenschaft
Uberhaupt als Einheit bezeichnet werden.” (Hervorhebung im Original).

*° Naher Kolz (Fn. 11), S. 174 f.; Linder (Fn. 14), S. 32.
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21 . .
der Bundesverfassung erfolgte 1874 . Nicht zuletzt aus ©6konomischen

. 22 . . . . T .
Grunden  brachte sie in einer Phase der Hochindustrialisierung einen

Zentralisierungsschub, vor allem aber den Ausbau der direkten Demokratie

auch auf Bundesebenezs. Viele der etwa 150 Partialrevisionen haben seitdem

auch in der Schweiz das bundesstaatliche Geflige zu Gunsten des Bundes und

zu Lasten der Kantone verschoben24. Seit dem 1. Januar 2000 ist die jungste
Totalrevision in Kraft, die den vorlaufigen Abschlul3 eines Mitte der 60er Jahre

des 20. Jahrhunderts einsetzenden Reformprojekts bildet. Die neue

Bundesverfassung25 (nach der hier die Artikel der Bundesverfassung zitiert
werden) verfolgte zuletzt das Konzept einer ,Nachfuhrung® des ohnehin
geltenden geschriebenen und ungeschriebenen Bundesverfassungsrechts

unter behutsamer sprachlicher, systematischer und gelegentlich auch

inhaltlicher Modernisierungzs. Im Bereich der Bundesstaatlichkeit haben sich

nur ganz geringfiigige Anderungen ergeben, auf die zum Teil unten noch kurz

! Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 29. Mai
1874, SR 101.

22 Vgl. etwa Linder (Fn. 14), S. 31.
** Aubert (Fn. 13), Rdnr. 101 ff., 118 ff.

2 Aubert (Fn. 13), Rdnr. 127 ff. So wurden etwa 1898 die Bundeskompetenzen
fur das (materielle) Zivil- und Strafrecht geschaffen.

° Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April
1999 gemalR Bundesbeschlu3 vom 18. Dezember 1999 Uber eine neue
Bundesverfassung, AS 1999, 2556, BBI. 1999, S. 162. Das
Abstimmungsergebnis war mit 59 % der Stimmen des Volkes und der

Zustimmung von 13 Kantonen denkbar knapp.

2 Zum Totalrevisionsprojekt insgesamt vgl. den Uberblick bei Waldhoff (Fn. 3),

S. 69 f,; zur neuen Verfassung im einzelnen siehe Martin Kayser/Dagmar
Richter, Die neue schweizerische Bundesverfassung, ZabRV 59 (1999), S.
985 (mit Textabdruck); Giovanni Biaggini, Verfassungsreform in der Schweiz,
ZOR 54 (1999), S. 433; Rainer J. Schweizer, Die erneuerte
Bundesverfassung vom 18. April 1999, J6R 48 (2000), S. 263 (mit
Textabruck).
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. . .27 . .. ..
einzugehen sein wird . Eine Reform des fOderalistischen Systems

einschlie8lich des Finanzausgleichs wurde ausgespart; entsprechende Arbeiten

befinden sich in Vorbereitungzg. Die wesentlichen Kennzeichen der
foderalistischen Ordnung der Schweiz sind damit seit 1848 zumindest in ihrer

normativen Ausgestaltung unverandert.

Nach dieser ereignisgeschichtlich orientierten Skizze sei auf einen weiteren
Faktor der historischen Entwicklung von Bundesstaatlichkeit und Foderalismus

hingewiesen. Die Entwicklung zu moderner Staatlichkeit verlief in Deutschland

und in der Schweiz unterschiedlich”. Die -kommunale-demokratische
Volksbewegung“ der alten Eidgenossenschaft, das stark genossenschaftliche
Element dieses Gemeinwesens ging im Absolutismus und im 19. Jahrhundert
zwar vorubergehend verloren. Insofern wird auch von einer ,Aristodemokratie”
gesprochen. Die Erinnerung an die alte schweizerische Freiheit blieb jedoch
immer lebendig. In keinem der alten Orte der Eidgenossenschaft gab es eine
Feudalverfassung. Von einem vernachlassigenswerten Sonderfall (Neuenburg)
abgesehen waren samtliche Staatsformen der Schweiz stets republikanisch.
Nach dem napoleonischen Zwischenspiel eines  zentralistischen
Verfassungsstaates (Helvetische Republik/sog. Helvetik, 1798), sah selbst
Napoleon mit der von ihm mitinitiierten Mediationsakte (1803) ein, daf in der
Schweiz ein zentralistischer Staatsentwurf keine Chance besalR. Nach der
endgiltigen Niederlage Frankreichs konnte die alte Ordnung 1815 wieder
restauriert werden. In Anknipfung an eidgendssische Traditionen setzte sich
eine staatsbirgerliche Mitbestimmung Uber die reprasentative hin zur

Referendumsdemokratie in einer letztlich kontinuierlichen Entwicklung durch.

2! Vgl. Kayser/Richter (Fn. 26), S. 1008 ff.; Schweizer (Fn. 26), S. 274 ff. Zu
Reformperspektiven des schweizerischen Fdderalismus insgesamt Helg (Fn.
2), S. 134 ff., speziell zur Reform der Bundesverfassung ebd., S. 141 ff.

2 Schweizer (Fn. 26), S. 265 f.; zum Finanzausgleich siehe unten bei Fn. 121.

° Weitere Nachweise bei Waldhoff (Fn. 3), S. 24 f.; vgl. auch Linder (Fn. 14),
S. 32 ff.
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Im Gegensatz dazu verlief die Entwicklung zu moderner Staatlichkeit in
Deutschland tber den absolutistischen Territorialstaat. Dieser war bestrebt, die
standischen  Vertretungen von der Mitwirkung an der Regierung
auszuschlie3en. Als durch die Franzésische Revolution und die napoleonische
Herrschaft die im aufgeklarten Absolutismus schon angelegte Tendenz zur
Konstitutionalisierung durchbrach, konnte sie nur in geringem Male an
standische Traditionen ankntpfen. Die massiven Bruche in der politischen
Geschichte  Deutschlands taten ein  dbriges, eine  kontinuierliche

Verfassungsentwicklung zu verhindern.

Aus dieser gerafften Charakterisierung unterschiedlicher historischer
Entwicklungslinien ist fur unser Thema der Unterschied in der historischen
Bewertung des Foderalismus entscheidend”: Da die Schweiz als
Zusammenschluf® kleiner und Kkleinster Gebilde kommunal-demokratischen
Charakters entstand, werden Foderalismus, Freiheit und demokratische
Mitwirkung als einander bedingend angesehen31. Gelegentlich erhalt der
schweizerische FoOderalismus eine antietatistische Farbungaz. Dagegen stand
im Deutschland des 19. Jahrhunderts der ,Partikularismus® fir die

monarchische Legitimitdt, der das Ideal des demokratischen und national

: . 3 . : .
geeinten Verfassungsstaats gegenlbergesetzt wurde . Uberspitzt ausgedrickt:

%0 Weiterfuhrend Werner Naf, Die deutsche Bundesakte und der

schweizerische Bundesvertrag von 1815, in: Festgabe fur Fritz Hartung,

1958, S. 132.

3 Alois Riklin/Silvano Maockli, Werden und Wandel der schweizerischen

Staatsidee, in: Riklin (Hrsg.), Handbuch Politisches System der Schweiz, Bd.
1, 1983, S. 9 (57 ff); Linder (Fn. 14), S. 35. Zu einem ahnlichen,
untrennbaren Zusammenhang zwischen Foéderalismus und Demokratie im

"foderativen Verfassungsstaat" der USA Isensee (Fn. 4), Rdnr. 238.

* Linder (Fn. 14), S. 134 .

% Michael Stolleis, Geschichte des offentlichen Rechts in Deutschland, Bd. 2,

1992, S. 76 f.; Roman Herzog, in: Maunz/Durig, Grundgesetz. Kommentar,
Loseblattsammlung, Stand: 36. Lieferung, Oktober 1999 , Art. 20 IV, Rdnr.
71.
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In historischer Perspektive steht Foéderalismus in  Deutschland  fir
Furstenherrschaft (heute vielleicht teilweise fur Burokratie), in der Schweiz fir

Freiheit und Demokratie.

Vor diesem geschichtlichen Hintergrund sind zwei zeitgendssische Faktoren
entscheidend, die die konkrete Gestalt und Funktion der bundesstaatlichen
Ordnung der Schweiz bestimmen und die wiederum miteinander

zusammenhangen und sich gegenseitig bedingen:

(1.) Die Stellung der politischen Parteien im Bund und in den Kantonen. ,Die
ganze Diversitit des schweizerischen Fdderalismus wird in  der
Parteiorganisation sichtbar. Lediglich die sozialdemokratische Partei ist
einigermallen zentral organisiert, bei samtlichen burgerlichen Parteien liegt
Organisation und politisches wie personelles Gewicht auf kantonaler Ebene35.

Da die Kantone zugleich Wahlkreise fir die Nationalratswahlen sind,

. . . .. . -, . 36
entscheiden die Kantonsparteien tber die Aufstellung von Politikern im Bund .

(2.) ,Die Institutionen der direkten Demokratie haben dazu gefihrt, dal’ die
schweizerische Vielfalt erhalten blieb.”” Der Ausbau der direktdemokratischen
Mitwirkungsrechte auf kantonaler Ebene in der zweiten Halfte des 19. Jh.
korrespondierte mit einer gewissen Zentralisierung durch die Verfassung von
1874 und starkte deshalb die politische Basis der Kantone™. Es ist hier nicht der
Ort, das direktdemokratische System der Schweiz zu entfalten; fir unseren

Zusammenhang sei nur auf folgendes hingewiesen:

Auf der Ebene des Bundes wie auf kantonaler Ebene bedirfen

Verfassungsanderungen des obligatorischen Referendums. Anderungen der

> Bothe (Fn. 1), S. 81; ferner Eichenberger (Fn. 3), S. 44; Linder (Fn. 14), S.
143.

* Matthias Heger, Deutscher Bundesrat und Schweizer Standerat, 1990, S. 197
ff.

** Fleiner/Misic (Fn. 3), S. 256.
*" Fleiner/Misic (Fn. 3), S. 263.
** Bothe (Fn. 1), S. 59.
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Bundesverfassung mussen von einer doppelten Mehrheit beschlossen werden.
Zu der Zustimmung des Volkes insgesamt muld die Zustimmung einer Mehrheit
der Kantone hinzutreten (sog. ,doppeltes Mehr*. ,Volksmehr* und
,,Standemehr“)sg. Als  Stimme des Kantons zahlt dabei das
Abstimmungsergebnis des Kantons' . In den letzten Jahren fielen gerade bei
politisch besonders umstrittenen Vorlagen an das Volk - etwa in aul3en- oder
integrationspolitischen Fragen der Annaherung an die Europaischen
Gemeinschaften’ - beide Mehrheiten unterschiedlich aus. In  der
franzosischsprachigen Westschweiz und in den wirtschaftsstarken grol3eren
Stadten bilden sich andere Mehrheiten als in den agrarisch-strukturschwach

gepragten Kantonen der Zentralschweiz. Dieses ,doppelte Mehr“, d.h. das

% Dabei ist zu beachten, dafld die Funktion von (Bundes-)Verfassungsrecht in
der Schweiz teilweise eine andere ist, als in anderen Verfassungsstaaten,
insbesondere in Deutschland. Der Abstand zwischen ,einfachem* Recht und
Verfassungsrecht ist sehr viel geringer, da die Verfahrensanforderungen sich
weniger deutlich unterscheiden. Hinzu kommt, dal3 auf Bundesebene in der
Schweiz  bis heute lediglich eine  Verfassungsinitiative, keine
Gesetzesinitiative existiert, so dal3 vielfaltige politische Programme sogleich
in der Verfassung implantiert werden mussen. Bundespolitik generiert so
vielfach zu Verfassungspolitik unter Mitwirkung des Volkes, vgl. Linder (Fn.
14), S. 144. Im Vergleich zu den USA charakterisiert der Berner Politologe
Wolf Linder die Unterschiede dahin, dall das schweizerische
Verfassungssystem durch eine maximale formale Offenheit, die sich in der
Anzahl von Verfassungs-(Partial-)Revision zeige, auszeichne, wahrend sich
das amerikanische System mit der - im Text - aullerordentlich stabilen
Verfassung, durch eine geringe Zahl sog. amendments charakterisiere; ein
weiterer Bestimmungsfaktor ist hier naturlich der unterschiedliche Ausbau
einer Verfassungsgerichtsbarkeit; vgl. Wolf Linder, Grossbaustelle
Verfassung. Ein Vergleich zwischen den USA und der Schweiz, NZZ
(Internationale Ausgabe) vom 10./11. Januar 1998, S. 55; entsprechende
vergleichende Uberlegungen fir die Schweiz und Australien bei Peter
Lerche, Foderalismus als nationales Ordnungsprinzip, VVDStRL 21 (1964),
S. 66 (68 f.).

“ Bothe (Fn. 1), S. 92.
“ Vgl. etwa Starck (Fn. 2), S. 12.
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Erfordernis der Zustimmung einer Mehrzahl von Kantonen wird als
Mechanismus eines durch die unterschiedlich gepragte Struktur der Kantone
notwendigen foderalen Minderheitenschutzes gedeutet“. Das Standemehr
verhinderte zudem eine deutliche Ausweitung der Bundeskompetenzen, da die
regelmallig eine eigene Identitit gepaart mit  entsprechendem

Selbstbewul3tsein besitzenden Kantone eifersiichtig tber ihre Machtpositionen

43
wachen .

ll. Bundesstaatliche Kompetenzverteilung

Wie in den meisten Bundesstaaten folgt die Technik der bundesstaatlichen
Kompetenzaufteilung - nach schweizerischer Terminologie:
Kompetenzausscheidung - dem Schema der subsidiaren Generalkompetenz

der Gliedstaaten: Der Bund besitzt nur diejenigen Zustandigkeiten, die in der

. .. . . .44
Bundesverfassung ihm ausdricklich zugewiesen sind . Insofern kann auch von

2 Isensee (Fn. 4), Rdnr. 240, fuhrt einen solchen "féderalen

Minderheitenschutz" auch fir die deutsche bundesstaatliche Ordnung an:
"Der Foderalismus institutionalisiert in den Landern einen
Minderheitenschutz eigener Art, der als raumgebundene Freiheit das Recht
umhegt, 'anders zu bleiben'. Uberhaupt gewinnt die Freiheit, die in den
Grundrechten und im Rechtsstaat abstrakt-universales Prinzip ist, im
Bundesstaat die konkrete Dimension des Raumes, der die foderative Freiheit
pragt und bedingt." Wegen der sehr viel geringeren raumlich radizierten
"autochtonen" Elemente im deutschen Foderalismus kann dies im Vergleich

zur Schweiz jedoch alles nur in einem viel geringeren Mal3e wirksam werden.

e Linder (Fn. 14), S. 151 f.; Eichenberger (Fn. 3), S. 24: \Mit Gewil3heit

jedenfalls a3t sich das kantonale Staatsbewul3tsein gegeniiber dem Bund,
insbesondere wenn er neue Kompetenzen begehrt oder seine eigenen
finanziellen Ausstattungen erh6hen méchte, in Bewegung setzen. Die innere
Staatsleitung des Bundes ist weitgehend die Kunst des Umgangs mit den

Gliedstaaten und des klugen Zusammenspiels mit ihnen.*

“ Ausfuhrlich Jean-Francois Aubert, Bundesstaatsrecht der Schweiz,

1967/1991, Rdnr. 602 ff.; Ulrich Hafelin/Walter Haller, Schweizerisches
Bundesstaatsrecht, 3. Aufl. 1993, Rdnr. 262 ff.
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. 45
einem ,Verfassungsvorbehalt zu Lasten des Bundes* gesprochen werden .
.ungeschriebene” Bundeskompetenzen sind durchaus anerkannt, erreichen

jedoch nicht das Gewicht wie die entsprechenden amerikanischen

Konstruktionen (implied-powers-doctrine; interstate-commerce-clause)46. Wie in
nahezu allen bundesstaatlichen Ordnungen wurden neu entstehende
Staatsaufgaben regelmalig, beginnend mit der Totalrevision von 1874, dem
Bund zugeschlagen. So etwa 1894 fir das materielle Zivil- und Strafrecht (von
letzterer Kompetenz konnte allerdings erst 1937 Gebrauch gemacht werden). In
neuerer Zit sind hier die Wirtschaftsartikel einschlie3lich Konjunktursteuerung,
Regelungen des Verkehrs oder Kompetenzen im Bereich des Umweltschutzes
zu nennen. Signifikante Unterschiede zur Verteilung der
Gesetzgebungskompetenzen nach den Art. 70 ff. GG finden sich einmal im
steuerlichen Bereiche und darin, dal3 noch immer die Gerichtsverfassung und
das Prozel3recht in die kantonale Zustandigkeit fallen. Demgegeniber kann in
der Schweiz auch der Bund Hochschulen errichten, wie dies mit der
Eidgendssischen Technischen Hochschule Zirich etwa geschehen ist. Im
Gegensatz zu der nach Staatsfunktionen unterscheidenden grundgesetzlichen
Regelung differenzierte die bis Ende letzten Jahres geltende Verfassung nicht
stets sauber zwischen der Rechtsetzungs- und der Verwaltungshoheit, so daf3
erst durch Auslegung der unsystematisch und organisch gewachsenen
Zustandigkeitsverteilungsnormen jeweils im konkreten Fall ermittelt werden
mufdte, welche Gebietskorperschaft zustdndig war. Insbesondere die

Verwaltungshoheit wurde nicht durch die Verfassung selbst festgelegt, sondern
als Teil der Rechtsetzungskompetenz begriffen47. So hat sich auch in der

. . .. L . . 48 . .
Schweiz ein ausgepragter Vollzugsféderalismus entwickelt , allerdings mit dem

* Fleiner/Misic (Fn. 3), S. 260.

Insofern vergleichend Linder (Fn. 14), S. 152; eingehend auch Aubert (Fn.
13), Rdnr. 621 ff.

" Aubert (Fn. 13), Rdnr. 727 ff.; Hafelin/Haller (Fn. 44), Rdnr. 336 ff., 359 ff.

® Vgl. bereits Max Imboden, Die staatsrechtliche Problematik des

schweizerischen Foderalismus [1955], in: ders., Staat und Recht, 1971, S.
175 (182).

50



Unterschied zur deutschen Rechtslage, dal3 der Bund wenig oder gar nicht Uber

Verwaltungsvorschriften und &hnliche Mechanismen in die Ausfihrung der
Bundesgesetze eingreift49. Der Bund geht hier traditionellerweise
autonomieschonend vorso. Ein wichtiger verfahrensrechtlicher Unterschied
besteht auch darin, dall das Bundesgericht nicht in der Lage ist,
Bundesgesetze auf ihre Verfassungsmaligkeit und damit auch nicht auf ihre
KompetenzmalRigkeit zu Uberprifen. Diese Kontrolle ist auf die politische Ebene

51 . " i
verlagert , sei es zu Handen der Abgeordneten der Bundesversammlung, sei

es zu Handen des direktdemokratischen Prozesses.

Vorsicht ist bei der Verwendung des in der deutschen Diskussion virulenten

. . .. . 52 . .
Begriffs des ,kooperativen Fo6deralismus® geboten , da hierunter in der
Schweiz u.U. nicht exakt Gleiches verstanden wird. Vielfach wird hier die in
vielfaltigen Formen vorhandene Kooperation, die Zusammenarbeit zwischen

Bund und Kantonen oder auch der Kantone untereinander, sei es durch die

Verfassung rechtlich angeordnet53, sei es informell, beschrieben54. Die
Bezeichnung wird dann als Gegenbegriff zu dem amerikanischen Konzept des

"dual federalism" verwendet, der auf einer strikten Trennung der

* Vgl. jetzt Art. 46 BV: ,(1) Die Kantone setzen das Bundesrecht nach

Massgabe von Verfassung und Gesetz um. (2) Der Bund belasst den
Kantonen moglichst grosse Gestaltungsfreiheit und tragt kantonalen

Besonderheiten Rechnung. (3) ..."

** Linder (Fn. 14), S. 139.

*! Bothe (Fn. 1), S. 207.

>2 Vgl. dazu insgesamt vergleichend Bothe (Fn. 1), S. 278 ff.

53 . . - e
Hier hat die neue Bundesverfassung einige Positivierungen zuvor

ungeschriebenen Bundesverfassungsrechts gebracht, vgl. etwa Art. 44 BV:
»(1) Bund und Kantone unterstiitzen einander in der Erfullung ihrer Aufgaben
und arbeiten zusammen. (2) Sie schulden einander Rucksicht und Beistand.
Sie leisten einander Amts- und Rechtshilfe. (3) Streitigkeiten zwischen
Kantonen oder zwischen Kantonen und dem Bund werden nach Méglichkeit

durch Verhandlung und Vermittlung beigelegt.”

> Vgl. etwa Hafelin/Haller (Fn. 44), Rdnr. 459 ff.
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Aufgabenbereiche von Zentrale und Gliedstaaten basiert55. Damit kommt in
dem Begriff lediglich zum Ausdruck, daf3 kein ,Konkurrenzféderalismus”
nordamerikanischer Pragung die schweizerische bundesstaatliche Ordnung
bestimmt, sondern schon immer Vvielfaltige Kooperationsstrukturen zu
beobachten waren. Der Begriff kann jedoch nicht in dem Sinne verstanden
werden, den er in Deutschland nach der Grof3en Finanzreform von 1967/69

erhalten  hat. Insbesondere kennt die Schweiz keine  wirklichen

Gemeinschaftsaufgaben im Sinne der Art. 91a und b GGSG. Dementsprechend
kdnnen diejenigen Prozesse, die in Deutschland mit dem Schlagwort von der
Politikverflechtung (oder gar: Politikverflechtungsfalle; Begriffe nach Fritz

Scharpf) umschrieben werden, in dieser Form und in diesem Umfang in der

. . . 57
Schweiz nicht wirksam werden .

lll. Mitwirkung der Gliedstaaten an
Willensbildungsprozessen des Bundes

Hinsichtlich der Mitwirkung der Gliedstaaten an Willensbildungsprozessen des
Bundes kann zwischen dem verfassungsmafligen Mitwirkungsorgan -
Bundesrat, Standerat, Senat - unterschieden werden und eher marginalen oder

gar informellen Mitwirkungsprozessen.
1. Zentrale Unterschiede zwischen foderativen Ordnungen konnen hinsichtlich
Organisation und Kompetenzen des Foderativorgans beobachtet werden, Uber

welches die Gliedstaaten an der Willensbildung des Bundes mitwirkenss. Hier

werden traditionellerweise das Bundesrats- und das Senatsprinzip

. 59 . . . . . . .
unterschieden . Die Unterschiede liegen darin, dal3 ein jeweils anderes

® Yvo Hangartner, Grundziige des schweizerischen Staatsrechts, Bd. 1, 1980,
S. 76.

% Eichenberger (Fn. 3), S. 32 1.

> Eichenberger (Fn. 3), S. 42; Linder (Fn. 14), S. 189.
* Vgl. hier vorrangig Heger (Fn. 35).

> Heger (Fn. 35), S. 93 ff.
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Kreationsorgan tatig wird: Bei der Bundesratslosung entsenden die
gliedstaatlichen Regierungen regelméaflig weisungsgebundene Vertreter in das
Foderativorgan, wahrend nach dem Senatsmodell unabhangige Abgeordnete
vom Volk oder vom Parlament des jeweiligen Gliedstaats gewahlt werden. Den
bestellten (ernannten) Vertretern eines Bundesrats stehen die gewahlten
Senatoren gegentber. Die Bundesratslosung ist die spezifisch deutsche
Losung zur foderalen Verfassungsgeschichte. Die Schweiz ist demgegeniber in
ausdrucklicher Anlehnung an das amerikanische Vorbild mit der Schaffung des
bis heute kaum veranderten Standerats dem Senatsmodell gefolgt. Erklaren
lassen sich diese verschiedenen Praferenzen aus den jeweiligen konkreten
Entstehungsbedingungen der beiden foderativen Ordnungen. In der Schweiz
haben sich 1848 - d@hnlich wie in Nordamerika 1787 - selbstandige Staaten als
gleichberechtigte Glieder mit zum Teil langer Tradition und ausgepragter
Identitat zusammengeschlosseneo; zudem multen in der Schweiz die

Interessen der (bevolkerungs-)schwachen, 1847 soeben besiegten katholisch-

konservativen Sonderbundskantone berlcksichtigt werden, um Uberhaupt eine
Chance ihrer Mitwirkung im neukonstitutierten Gemeinwesen zu erhaltenGl.
Demgegeniiber handelt es sich bei der deutschen Bundesratslésung um die
Weiterentwicklung von Institutionen, die im Deutschen Bund von 1815 ihren

Ursprung finden und in den Foderativorganen des Bismarckreichs und der

. . . 62
Weimarer Reichsverfassung fortgepragt wurden .

®0 Heger (Fn. 35), S. 64 ff., 66 f.

o Fleiner/Misic (Fn. 3), S. 249: ,Der Kampf um die Uberwindung religitser

Gegensatze (Sonderbundskrieg von 1847) pragte die Anfangsphase des
schweizerischen Bundesstaates. Die konfessionelle
Gleichgewichtsproblematik zur Sicherung des religibsen Friedens war der

Anfang des Minderheitenschutzes.”

62 . . . ol .
Zu dem seitdem diskutierten Spannungsverhdltnis zwischen Bundesstaat

und (parlamentarischer) Demokratie siehe Christoph Mdllers, Der
parlamentarische Bundesstaat - Das vergessene Spannungsverhaltnis von
Parlament, Demokratie und Bundesstaat, in:
Aulehner/Dengler/Konrad/Langer/Leisner/Lepsius/Moller/Mostl/Pfab/Stender/
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Es gehdort zu den am starksten umstrittenen  bundesstaatlichen

Legitimationsfragen in der schweizerischen Diskussion, inwieweit die

. . 3y . : y 63
geschilderten Begriindungsanséatze noch heute eine Funktion haben kdnnen .
Regelmalig wird argumentiert, der Standerat spiegele auch heute noch die sich

mehrfach Uberlagernde und verschrankende, vielgliedrige Struktur der Schweiz,

die sich je nach Vergleichskriterium regelmafig raumlich nicht voll deckt64: Die
Unterscheidung nach Sprache, Konfession, sozio-6konomischen Aspekten oder
die Scheidung von Agglomerationen und den landlichen Gebieten,
insbesondere den Berggebieten. Es ist unklar und umstritten, inwieweit nur
raumlich  segmentierte  Minderheiten  Schutz erfahren. In historischer
Perspektive war dies regelméaRig fir konfessionelle und sprachliche
Minderheiten der FaII65. In der neueren politikwissenschaftlichen Diskussion
wird kritisiert, dal3 die waren Antagonismen inzwischen ganz andere, etwa die
zwischen Stadt und Land seien und damit in der Konstruktion und Funktion des

Standerats nicht richtig erfal3t werden.

Zum Teil wird der Standerat auch einfach nur als ,chambre de reflexion®
gesehen, der einen Zug von Sachverstand in einem etwas entpolitisierenden

Verfahren einbringen soll.

Wie sieht nun die aktuelle normative Ausgestaltung und verfassungsrechtliche

Funktion der zweiten Kammer des Schweizer Parlaments, des Standerats aus?

Aus jedem Kanton werden zwei - aus jedem Halbkanton ein - Standerat nach
Bern entsandt. Wie dem amerikanischen Senat liegt also auch dem Sténderat

das Prinzip der gleichen Vertretung aller Kantone ohne Riucksicht auf die

Waldhoff (Hrsg.), Foderalismus - Auflosung oder Zukunft der Staatlichkeit?
1997, S. 81.

® Eingehend Heger (Fn. 35), S. 86 ff.
o Vgl. Fleiner/Misic (Fn. 3), S. 248.
% Vgl. etwa Starck (Fn. 2), S. 11 ff.
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Bevolkerungszahl zugrunde66. Das Wabhlverfahren und die Amtsdauer der

Standerate unterliegen der Verfassungsautonomie des jeweiligen Kantons®".
Fast alle Kantone haben inzwischen die direkte Volkswahl nach dem
Mehrheitswahlrecht (Majorzsystem) eingefiihrt. Die Standerate erweisen sich so
als Reprasentanten des Kantonsvolks, nicht als Abgesandte der
Kantonsregierungen.  Dementsprechend sind sie  unabhangig, nicht
weisungsgebunden und nur ihrem Gewissen verantwortlich. Sténderat und

Nationalrat sind vollkommen gleichberechtigt. Gesetzesvorlagen bedurften der
, . . 68
Zustimmung beider Kammern der schweizerischen Bundesversammlung

Zwar existieren verschiedene Differenzbereinigungsverfahren69, jede Kammer
kann einen Beschlu3 jedoch stets endgultig verhindern. Der Standerat ist
wegen seiner mit 46 gegenuber 200 geringeren Mitgliederzahl lediglich dann
gegenuber dem Nationalrat benachteiligt, wenn die Bundesversammlung - etwa
bei der Wahl der Bundesrate, der Regierung - gemeinsam Aufgaben

wahrnimmt.

Entscheidend sind an dieser Stelle, um die Diskussion in der Schweiz

verstehen zu konnen, die tatsachlichen Auswirkungen der soeben skizzierten

normativen Ausgestaltungm. Wahlergebnisse und die Analysen der empirischen
politikwissenschaftlichen  Forschung  bestatigen, dal3 der  Standerat
insbesondere  durch das Majorzsystem und darauf aufbauenden
Wahlabsprachen des gesamten burgerlichen Lagers ein konservatives

Gegenstiick zum proportional besetzten Nationalrat als Reprasentation des

71 . . .
Gesamtstaatsvolks  darstellt .  Dadurch  wird jede  gesamtstaatliche

Reprasentation unmoglich, wenn man etwa bedenkt, dal3 der Wahlstimme fir

% Bothe (Fn. 1), S. 90; Heger (Fn. 35), S. 77 ff.

o7 Fleiner/Misic (Fn. 3), S. 255.

*® Fleiner/Misic (Fn. 3), S. 256.

®° Starck (Fn. 2), S. 15.

" Heger (Fn. 35), S. 111 .

! Bothe (Fn. 1), S. 90; Starck (Fn. 2), S. 16.
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einen Standerat des Kantons Appenzell Innerrhoden, der etwa 14.000
Einwohner besitzt ein ungleich viel grof3eres Gewicht zukommt, als der Stimme,
die im dber 1 Mio. Einwohner zahlenden Kanton Zirich zur St&nderatswahl

abgegeben wird.

2. Bedeutsam sind die - nur zum Tell verfassungskrélftigen72 - Anhoérungsrechte

der Kantone in den Verfahren der Bundesrechtsetzung, die ihnen wichtige

Einwirkungs- und Partizipationsmaoglichkeiten bieten' .

IV. Interkantonale Zusammenarbeit”

Ein ausgepragtes Feld schweizerischer Bundesstaatlichkeit stellen die
vielfaltigen Regelungen und Formen der gliedstaatlichen Zusammenarbeit
dar’. Art. 48 BV ermachtigt die Kantone, im Rahmen des Bundesrechts unter
Rucksichtnahme auf andere Kantone untereinander ihren Kompetenzbereich

betreffende Vertrdge zu schlie3en, die sog. Konkordate, sowie interkantonale

. .. 76 . . .
Einrichtungen zu grinden . Insgesamt betrachtet ist die rechtliche Regelung

b Vgl. jetzt etwa Art. 45 Abs. 2 BV: ,Der Bund informiert die Kantone

rechtzeitig und umfassend Uber seine Vorhaben; er holt ihre Stellungnahmen

ein, wenn ihre Interessen betroffen sind.”

e Vgl. etwa Saladin (Fn. 1), Rdnr. 21 f.; Heger (Fn. 35), S. 117 f.

s Vgl. zur Zusammenarbeit der Lander in Deutschland nur Isensee (Fn. 4),

Rdnr. 175 ff; Walter Rudolf, Kooperation im Bundesstaat, in:
Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik

Deutschland, Bd. 4, 1990, § 105.

" Aubert (Fn. 13), Rdnr. 821 ff.; Hafelin/Haller (Fn. 44), Rdnr. 459 ff.

76 . . .. .
Lvertrage zwischen den Kantonen (1) Die Kantone kdnnen miteinander

Vertrage schliessen sowie gemeinsame Organisationen und Einrichtungen
schaffen. Sie konnen namentlich Aufgaben von regionalem Interesse
gemeinsam wahrnehmen. (2) Der Bund kann sich im Rahmen seiner
Zustandigkeiten beteiligen. (3) Vertrdge zwischen den Kantonen durfen dem
Recht und den Interessen des Bundes sowie den Rechten anderer Kantone
nicht zuwiderlaufen. Sie sind dem Bund zur Kenntnis zu bringen.“ Vgl. dazu
insgesamt Eichenberger (Fn. 3), S. 39 ff.; Helg (Fn. 2), S. 138; Starck (Fn. 2),
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der interkantonalen Kontakte begrenzt77. Auch hierin spiegelt sich wieder die
spezifisch foderalistische Kultur der Schweiz, von Kurt Eichenberger wie folgt
zusammengefalit: ,Ein erheblicher Teil der Kooperation spielt sich informell ab.
Die Kleinheit der Verhaltnisse, wo beinahe ,jeder jeden kennt', und die jeweils
einleuchtende Rationalitdt des Zusammenwirkens macht formalisierte
Verfahren héaufig Gberflissig. Man mag darin den Erfahrungssatz bekraftigt
sehen, dal3 gelebter Foderalismus weniger die rechtsnormative Detailregelung

als vielmehr den habituell praktizierten Willen zur formfreien Kommunikation

und vereinfachten, faktischen Geschéaftsabwicklung notig hat.“78

V. Anderungen durch die neue Bundesverfassung vom 18.
April 1999

Die dem Konzept der ,,Nachﬁjhrung“79 verpflichtete neue Bundesverfassung

wollte die bundesstaatliche Kompetenzverteilung klaren und bereinigen, nicht

jedoch neu konzipierengo. Traditionsanschlijsse81 stellen insofern etwa die
traditionelle Reihung der Kantone in Art. 1 BV dar, ebenso wie der
Ubernommene grundlegende bundesstaatliche Kompetenzartikel 3 BV: ,Die
Kantone sind souverdn, soweit ihre Souverdnitat nicht durch die
Bundesverfassung beschrankt ist; sie Uben alle Rechte aus, die nicht dem Bund
Ubertragen sind.” Demgegeniber stellt die Formulierung der

Legitimationsgrundlagen der Verfassung durch die Voranstellung des

S. 24 ff; vgl. etwa auch Albert Dormann, Interkantonale Institutionen mit
Hoheitsbefugnissen, 1970; Ursula Abderhalden, Moglichkeiten und Grenzen
der interkantonalen Zusammenarbeit unter besonderer Bertcksichtigung der

internationalen Integration der Schweiz, 1999.

" Eichenberger (Fn. 3), S. 39.

e (Fn. 3), S. 42; Hervorhebungen im Original.

" Vgl. oben Fn. 26.

* Schweizer (Fn. 26), S. 265.

®! Schweizer (Fn. 26), S. 268.
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~Schweizervolk[s]* vor den Kantonen als Elemente der Eidgenossenschaft in
Art. 1 BV eine Neuerung dar82. Eine Veranderung bringt auch die Positivierung
bundesstaatlicher Prinzipien, wie etwa der Bundestreue in Art. 44 BV83. Der

. . L 84
Vollzugsfoderalismus wurde durch die Verfassungsreform gestarkt . Einer
allgemeinen Tendenz in europédischen Bundesstaaten folgend wurden die

aulRenpolitischen Kompetenzen der Kantone durch die neuen Art. 54 bis 56 BV

erweitertss. Nach Art. 54 Abs. 3 nimmt der Bund bei der Wahrnehmung seiner
aulR3enpolitischen Kompetenzen ,Rucksicht auf die Zustandigkeiten der Kantone
und wahrt ihre Interessen”. Art. 55 BV regelt die ,Mitwirkung der Kantone an
aussenpolitischen Entscheidungen“86. Im Rahmen der ihnen eingeraumten

.Kleinen AuRenpolitik® wurden ihre Madglichkeiten, vdlkerrechtliche Vertrage

) . 87
abzuschlieRen, erweitert .

®2 Schweizer (Fn. 26), S. 268.

% Zum Text vgl. oben Fn. 53.

. Zum Text des einschlagigen Art. 46 BV siehe oben Fn. 49; dazu

Kayser/Richter (Fn. 26), S. 1010 f.; Schweizer (Fn. 26), S. 275

Schweizer (Fn. 26), S. 274; Kayser/Richter (Fn. 26), S. 1053 ff.; vgl. ferner
Fleiner/Misic (Fn. 3), S. 257. Andere Akzentuierung noch bei Eichenberger
(Fn. 3), S. 43.

»(1) Die Kantone wirken an der Vorbereitung aussenpolitischer Entscheide
mit, die ihre Zustandigkeiten oder ihre wesentlichen Interessen betreffen. (2)
Der Bund informiert die Kantone rechtzeitig und umfassend und holt ihre
Stellungnahmen ein. (3) Den Stellungnahmen der Kantone kommt
besonderes Gewicht zu, wenn sie in ihren Zustandigkeiten betroffen sind. In
diesen Fallen wirken die Kantone in geeigneter Weise an internationalen

Verhandlungen mit.”

o7 Art. 56 BV: ,Beziehungen der Kantone zum Ausland (1) Die Kantone kénnen

in ihren Zustandigkeitsbereichen mit dem Ausland Vertrage abschliessen. (2)
Diese Vertrage durfen dem Recht und den Interessen des Bundes sowie den
Rechten anderer Kantone nicht zuwiderlaufen. Die Kantone haben dem Bund
vor Abschluss der Vertrage zu informieren. (3) Mit untergeordneten
auslandischen Behdrden konnen die Kantone direkt verkehren; in den
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2. Bundesstaatliche Finanzverfassung der
Schweiz

Durch die neue Bundesverfassung erhalt das schweizerische Verfassungsrecht

auf Ebene des Bundes erstmals einen systematisch konzipierten

finanzverfassungsrechtlichen Abschnitt88. Die  sachlichen  Anderungen
gegeniber dem vorhergehenden Rechtszustand sind minimal. Das Konzept der
Nachfiihrung, Bereinigung und Systematisierung des Verfassungsrechts ist also

gerade in diesem Sachbereich weitestgehend durchgeftihrt.

Der zentrale Unterschied zwischen den bundesstaatlichen Finanzverfassungen

Deutschlands und der Schweiz liegt in Verstandnis und Ausgestaltung der

finanzwirtschaftichen ~ Autonomie der  Gliedstaaten . Das  Schweizer
Verfassungsrecht geht von einer Autonomie im besten Sinne des Wortes, d.h.
von der Unverzichtbarkeit kantonaler Steuergestaltung aus, die sog.
Finanzautonomie der Lander nach den Art. 104a ff. GG belal3t es bei einer
aufgabengerechten Finanzausstattung nach MalRRgabe des Art. 106 GG,
zentralisiert die Steuergesetzgebungskompetenzen jedoch weitestgehend
durch die Regelung in Art. 105 GG beim Bund. Finanzautonomie im Sinne des
Grundgesetzes, die diesen Namen eigentlich nicht verdient, ist also nur darauf
gerichtet, den  Léndern unter fast vollstandigem  Entzug von

Gestaltungsmdoglichkeiten  eine  aufgabengerechte  Finanzausstattung zu

Ubrigen Fallen erfolgt der Verkehr der Kantone mit dem Ausland durch
Vermittlung des Bundes.” Zu dieser Neuregelung Kayser/Richter (Fn. 26), S.
1012 f.

3. Kapitel: Finanzordnung, Art. 126-135 im 3. Kapitel ,Bund, Kantone und
Gemeinden“ der neuen Verfassung. Zur Situation vor der Totalrevision siehe

statt anderer nur Waldhoff (Fn. 3), S. 52 ff.

89 . . . " . . .
Auch hier erweist sich als ,Wesen“ des Fo6deralismus der Schweiz die

Selbstbestimmung und Vielseitigkeit der Kantone, vgl. etwa Dietrich
Schindler (jun.), Europdische Union: Gefahr oder Chance fur den
Foderalismus in Deutschland, Osterreich und der Schweiz? VVDStRL 53
(1994), S. 70 (76).
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gewahrleisten. Etwas Uberspitzt kénnte man formulieren: Die schweizerische
Finanzverfassung ist von der Gesetzgebungshoheit, die deutsche von der
Ertragshoheit her gedacht und konstruiert. Dieser unterschiedliche
Ausgangspunkt schlagt dann in beiden Verfassungsordnungen bis hin zum
umverteilenden Finanzausgleich durch. So konnte sich die Schweiz unter den

foderalistisch  organisierten Staaten die dezentralste Einnahmen- und

90
Ausgabenstruktur bewahren .

|. Steuergesetzgebungskompetenzen —
Die Akzeptanz von Steuerbelastungsunterschieden als
Folge wirklicher Finanzautonomie

Die Aufteilung der Steuergesetzgebungskompetenz folgt dem allgemeinen
Aufgabenverteilungsschema der Bundesverfassung. Die Kantone besitzen auch

hier die subsididre Generalkompetenz und damit ein Steuererfindungsrecht, der

Bund ist auf die ihm ausdricklich zugewiesenen Abgaben beschrankt .
Wahrend der Kern der Finanzverfassung des Grundgesetzes die Entkoppelung
von Steuergesetzgebungs- (Art. 105 GG) und Steuerertragskompetenz (Art.
106 GG) darstelltgz, die Staatsfunktionen im finanzverfassungsrechtlichen
Bereich also gerade nicht jeweils einer Gebietskorperschaft - Bund oder Land -
insgesamt zugeordnet sind, erfolgt die Kompetenzverteilung in der Schweiz

weitgehend gebietskorperschaftlich orientiert, d.h. wer legiferiert erhalt auch die

93 . . . 94 .
Steuerertrage . Hiervon gibt es allerdings Ausnahmen . Durchbrochen ist

* Linder (Fn. 14), S. 150.

- Starck (Fn. 2), S. 17.

- Stefan Korioth, Der Finanzausgleich zwischen Bund und Landern, 1997, S.

109, 158; Vogel/Waldhoff (Fn. 3), Rdnr. 58.

** Waldhoff (Fn. 3), S. 81.

* Am wichtigsten Art. 128 Abs. 4 BV, der zugleich den Zusammenhang mit der
Steuererhebung und -verwaltung durch die Kantone verdeutlicht: ,Die Steuer
wird von den Kantonen veranlagt und eingezogen. Vom Rohertrag der
Steuer fallen drei Zehntel den Kantonen zu; davon wird mindestens ein
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dieses Verteilungsprinzip in der Schweiz auch far die

.95 . . . o
Steuerverwaltungshoheit . Als Prinzip schimmert diese unterschiedliche

Ausgangsposition gleichwohl durch.

Das entscheidende Charakteristikum ist dann die Parallelkompetenz hinsichtlich

der wichtigsten Steuerart, der direkten Steuern (nach deutscher Terminologie

also der Einkommen- und K('jrperschaftsteuer)%. Diese Steuern besitzen in der
Schweiz fur das Gesamtfinanzautkommen des Staates eine noch grof3ere
Bedeutung als Einkommen- und Korperschaftsteuer in Deutschland. Die
Erhebung direkter Steuern durch Kantone und Gemeinden gehort zu den
Pramissen der schweizerischen Finanzordnung. In historischer Perspektive

kann dies mit dem Schlagwort: ,Direkte Steuern den Kantonen, indirekte

Steuern dem Bund®“ umrissen werden97. Der Bund hat erst im 20. Jahrhundert -

zunachst anlaBlich konkreter Krisensituationen, schlie3lich mehr oder weniger

dauerhaft - hier Zugriff erhalten%. Dieses System der Parallelkompetenzen fiihrt
dazu, dal3 der Schweizer Steuerbirger sich drei nebeneinandertretenden
direkten Steuern gegenubersieht: Diese werden vom Bund, vom Kanton und
von der Gemeinde erhoben. Allerdings verpflichtet die Verfassung den Bund bei
der Festsetzung der Tarife der Direkten Bundessteuer ,auf die Belastung durch
die direkten Steuern der Kantone und Gemeinden Riucksicht* zu nehmen (Art.
128 Abs. 2 BV).

Sechstel fur den Finanzausgleich unter den Kantonen verwendet.“ Vgl. ferner
Art. 131 Abs. 3 BV. Zur Ertragskompetenz insgesamt Alexander Jorg,
Finanzverfassung und Fdderalismus in Deutschland und in der Schweiz,
1998, S. 126 ff.

* Naher Jorg (Fn. 94), S. 129 ff.
% Vgl. auch Jorg (Fn. 94), S. 132.

Zur historischen Entwicklung der Steuerrechtsetzungskompetenzen in der
Schweiz vgl. den Uberblick bei Waldhoff (Fn. 3), S. 56 ff.

Bis vor kurzem deutete die Bezeichnung ,Wehrsteuer* fir die direkte
Bundessteuer den Entstehungszusammenhang an.
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Demgegeniber verwehrt die Ausschopfung der anderen
Steuergesetzgebungskompetenzen  durch den  Bund  (Mehrwertsteuer,
besondere Verbrauchsteuern, Stempelsteuern, Verrechnungssteuer) den

Kantonen und Gemeinden die Erhebung ,gleichartiger Steuern (Art. 134 BV).

Hierin erschopfen sich die charakteristischen Unterschiede zur deutschen

Finanzverfassung nicht:

(1) Die Besteuerungsbefugnisse des Bundes hinsichtlich der wichtigsten
Steuern - direkte Bundessteuer und Mehrwertsteuer - wurden bisher immer nur
befristet gewahrt. Die derzeitige Finanzordnung ist bis zum Jahr 2006 guiltig;
wird sie nicht rechtzeitig erneuert, fielen die entsprechenden
Bundeskompetenzen fort. Unter dem Gesichtspunkt der Dauerhaftigkeit einer

Verfassungsordnung, insbesondere des zentralen Bereichs der

bundesstaatlichen Kompetenzverteilung, erscheint dies problematischgg. Die
Erklarung findet sich in referendumstaktischen Ricksichtnahmen: Da jede
Verfassungsanderung - wie erwahnt - sowohl die Zustimmung des Volkes, als
auch einer Mehrzahl der Kantone (Stdndemehr) erfordert (sog. ,doppeltes
Mehr*), die steuerzahlenden Stimmbirger gegeniuber einer allzu grof3ztigigen
Verankerung von Bundessteuern in der Verfassung prinzipiell kritisch eingestellt
sein dUrften100 und zudem im bundesstaatlichen Kraftespiel die Kantone
eifersiichtig Uber die Wahrung ihres Steuersubstrats wachen, waren und sind
solche Festschreibungen immer nur befristet durchsetzbar. Insofern wird in der

Befristung der Kompromil3charakter der gesamten schweizerischen

Bundesfinanzordnung sichtbarlm. Samtliche Versuche, die Befristung

° Vgl. aus den kritischen Stimmen im schweizerischen Schrifttum insbes. Hans
Huber, Die Verfassungslage der Wehrsteuer, ASA 43 (1974/75), S. 353 (357
ff.).

100 Ausfuhrlich und mw.N. zu dem Verhaltnis von Steuergesetzgebung,

staatlicher Finanzwirtschaft und direkter Demokratie Waldhoff (Fn. 3), 145 ff,;
ders., Finanzwirtschaftliche Entscheidungen in der Demokratie, in: Bertschi
u.a. (Hrsg.), Demokratie und Freiheit, 1999, S. 181 ff.

1ot Ulrich Hafelin, Verfassungsgebung, ZSR 93 1l (1974), S. 75 (114).
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aufzuheben, sind bisher an der fehlenden Zustimmung des Volkes oder der

. 102
Kantone gescheitert .

(2) Ahnliche Griinde fiihrten auch zur Anreicherung der Finanzkompetenzen mit
inhaltlichen Vorgaben fir den Steuergesetzgeber hinsichtlich der beiden
wichtigsten Steuerarten. In den bundesstaatlich motivierten Bestimmungen zur
Kompetenzverteilung  zwischen Bund und Kantonen finden  sich

Steuerhdchstsatze und z.T. auch Umschreibungen der

103 . . 3y .
Steuerbemessungsgrundlage . Auch diese Bestimmungen erklaren sich aus
dem Zustimmungserfordernis von Volk und Kantonen. Die Kantone wachen
Uber ihr Steuersubstrat - nicht nur im Bereich der von ihnen parallel erhobenen

direkten Steuern; die Burger wehren sich gegen ausufernde Steuerbelastungen.

Dieser regelungstechnischen Darstellung der Situation in der Schweiz sollen
nun - fir Deutschland wie fur die Schweiz - die dahinter stehenden tragenden
Prinzipien gegenubergestellt werden. Die praktisch vdllige Ausschaltung der
Lander von Steuerrechtsetzungsbefugnissen in Deutschland kann auf ein
,00ogma der gleichhohen Steuerbelastung im Bundesgebiet® als Ausflu3 des

Grundsatzes der Einheitlichkeit oder Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse im

Bundesgebiet zurlckgefihrt Werden104. ,Dogma“ meint hier eine eingefleischte

Vorstellung weiter Kreise in Wissenschaft und auch Politik, nicht einen Satz des

105 . . .
geltenden Rechts . Demgegenuber gehort die finanzielle
Eigenverantwortlichkeit der Kantone zu den Essentialien schweizerischer

Bundesstaatlichkeit. Die  Steuergesetzgebung steht dabei ganz im

Volksabstimmungen vom 4. Juni 1950, vom 24. Juni 1970, vom 20. Mai

1979 und vom 2. Juni 1991.

108 Ausfihrliche Analyse bei Waldhoff (Fn. 3), S. 190 ff. In der neuen

Bundesverfassung: Art. 128, 130, 196 Ziff. 14.

104 . .. .. . . . .
Heinz Haller, Griunde fur besondere gliedstaatliche Steuertarife in

Bundesstaaten, in: Festschrift fir Horst Claus Recktenwald zum 65. Geb.,

1985, S. 209 (210 f.); Waldhoff (Fn. 3), S. 81 ff.

100 Das verkennt Jorg (Fn. 94), S. 136, Fn. 589, bei der Kritk an den

Ausfuhrungen in meiner Dissertation.
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106 . " . . .
Vordergrund . Eine ausgepragte Steuerstaatlichkeit der Kantone wird als

Garantie ihrer Landesstaatlichkeit angesehenm. Finanzhoheit wird dabei immer
auch als Regelungshoheit aufgefaldt, nicht lediglich im Sinne einer wie auch

immer  gearteten Garantie  angemessener  Finanzausstattung  ohne

. L . . e .. 108 .
Selbstentscheidungsmdglichkeiten im Verhaltnis zum Steuerbirger . Dies

impliziert die Akzeptanz von beachtlichen Steuerbelastungsunterschieden,

zwischen den Kantonen und noch einmal auch zwischen den Gemeindenlog.
Die fehlenden Selbstentscheidungsmdglichkeiten im steuerlichen Bereich sollen
unter dem Grundgesetz durch das Zustimmungserfordernis des Bundesrats
nach Art. 105 Abs. 3 kompensiert werden. Damit mégen zwar die Lander in
ihrer Gesamtheit gegentiber dem Bund im Bereich der Steuerrechtsetzung stark
sein, das Proprium jeglichen Foderalismus, die Verschiedenheit (die Differenz)
zwischen den Gliedstaaten geht indes unter. Verlust von Entscheidungsmacht
wird nicht durch die Teilnahme an Ubergeordneten Entscheidungsprozessen

aufgefangen: ,das Recht aller Lander zur Mtentscheidung im Bundesrat schafft

° Max Imboden, Die Ausscheidung der Rechtsetzungskompetenzen zwischen
Bund und Kantonen, in: Mélanges Marcel Bridel, 1968, S. 253 (260); ders.,
Bund und Kantone als Trager der schweizerischen Steuerordnung, ASA 28
(1959), S. 145 (148 f.); René L. Frey, Der Finanzfoderalismus im Dienste der
Wahlfreiheit des Biurgers, in: K&agi/Siegenthaler (Hrsg.), Macht und ihre
Begrenzung im Kleinstaat Schweiz, 1981, S. 51 (60 f.); Dietrich Katzenstein,
Die foderale Struktur der Schweiz, 1959, S. 76.

Jorg (Fn. 94), S. 136. Interessant in diesem Zusammenhang die
Diskussionsbemerkung von Rainer Wahl, VVDStRL 46 (1988), S. 161 (162),
der eine ausgepragte Steuerstaatlichkeit der Kantone als ,einfache*
Grundlage der Landesstaatlichkeit im Kontrast zur ausgebauten
Landesverfassungsgerichtsbarkeit deutscher Lander als komplizierte Form
der Sicherung sieht.

° Eichenberger (Fn. 3), S. 35. Zu der problematischen Begrifflichkeit von
Finanzautonomie im deutschen Verfassungsrecht vgl. m.w.N. Waldhoff (Fn.
3), S. 98 f.; Vogel/Waldhoff (Fn. 3), Rdnr. 76.

% J6rg (Fn. 94), S. 135 ff.

64



kein landerspezifisches Profil“llo. Um MiBverstdndnisse zu vermeiden: Im
Rahmen des geltenden Verfassungsrechts fuhrt an Art. 105 GG kein Weg
vorbei. Selbstverstandlich erscheint auch, dal3 Sondersituationen wie etwa die
finanzwirtschaftliche Lage der neuen Bundeslander nach der
Wiedervereinigung auch heute noch Berlcksichtigung finden missen. Die
folgende Argumentation bezieht sich also von vornherein auf den
,verfassungszustand der Normallage“. Bedenklich erscheint jedoch, die im
geltenden Verfassungsrecht, also insbesondere in den Art. 105 bis 107 GG
ihren Niederschlag findenden Prinzipien auch far die

Verfassungsreformdiskussion als bestimmend anzusehen und diese damit von

vomherein  mit  Denkverboten zu  belasten . Nach  zutreffender
Verfassungsinterpretation stellen die Formeln von der ,Herstellung
gleichwertiger” oder von der ,Wahrung einheitlicher Lebensverhéltnisse im
gesamten Bundesgebiet” keinen Ubergreifenden Verfassungsrechtssatz, erst
Recht keine Staatszielbestimmung dar, sondern bringen nur selbstverstandliche
fundamentale Homogenitatsvoraussetzungen jeglicher Bundesstaatlichkeit zum

Ausdruck, konnten also  dogmatisch etwa als bundesstaatliche

Ho Rudolf Wendt, Neuorientierung der Aufgaben- und Lastenverteilung im

»S0zialen Bundesstaat®, Staatswissenschaften und Staatspraxis 1993, S. 56
(71). Ferner: Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesministerium der
Finanzen, Gutachten zum Landerfinanzausgleich in der Bundesrepublik
Deutschland, 1992, S. 92; Fritz Ossenbiihl, Landesbericht Deutschland, in:
ders. (Hrsg.), Foderalismus und Regionalismus in Europa, 1990, S. 117
(155); Klaus-Dirk Henke/Gunnar Folke Schuppert, Rechtliche und
finanzwissenschaftliche Probleme der Neuordnung der Finanzbeziehungen
von Bund und L&ndern im vereinten Deutschland, 1993, S. 22. Allgemein,
nicht auf die Finanzverfassung bezogen, in Anlehnung an Beobachtungen
bereits von Rudolf Smend: Konrad Hesse, Grundziige des
Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 20. Aufl. 1995, Rdnr.

221.

e Eingehend dazu Christian Waldhoff, Reformperspektiven der

bundesstaatlichen Finanzverfassung im gestuften Verfahren, ZG 2000, S.
193.
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. . 112 . . . .
Verfassungsvoraussetzungen interpretiert werden . Es ist hier nicht die Stelle,

alle verfassungs- und finanzpolitischen Argumente fiir eine Starkung wirklicher

. : 3y . 113 . . ,
Finanzautonomie der Lander auszubreiten . Die Vergleichsperspektive zur
Schweiz vermag immerhin einige Gegenargumente zu relativieren. Der

gegeniber regionalen Differenzierungen der Steuerlast angeblich besonders

sensible BUrger114 hat im gegenwartigen deutschen System Uberhaupt nicht die
Chance Steuerbelastungsgefélle zu akzeptieren, da der politische (und
demokratische) Zusammenhang zwischen Steuerlast und staatlichen
Leistungen, zwischen Geben und Nehmen, nicht mehr deutlich wird. Wenn von
den Gegnern einer Starkung der Landesfinanzautonomie vorgebracht wird,
wegen der gleichen Steuerbelastung werde ein gleiches Leistungsniveau

erwartet oder wegen des gleichen Leistungsniveaus erwarte der Burger auch

ein gleiches Steuerniveau in der Fléchells, ist dies zirkular: die damit
herausgestellte Wechselbeziehung sagt noch nichts darlber aus, ob die
Reformvorschlage verfassungspolitisch sinnvoll sind. Auch das Argument, in
der Schweiz seien Belastungsunterschiede gerechtfertigt, da im Gegensatz zur
Bundesrepublik umfangliche Mitwirkungsmaoglichkeiten der Steuerbiirger bei der
Bestimmung der HOhe ihrer Steuerbelastung bestUndenllG, kann nicht
Uberzeugen. Die Unterschiede bestehen allein in den direktdemokratischen

Mitwirkungsrechten.

12 ausfuhrlich Waldhoff (Fn. 3), S. 86 ff.; Kritik bei Méllers (Fn. 5), S. 259 f.

e Vgl. die Zusammenfassungen bei Hans-Gilnter Henneke, Reform der

Aufgaben- und Finanzbeziehungen von Bund, L&ndern und Kommunen,

1999, S. 61 ff.; Waldhoff (Fn. 3), S. 95 ff.; ders. (Fn. 111), S. 202 ff.

e Vgl. etwa Armin Dittmann, Gleichheitssatz und Gesetzesvollzug im

Bundesstaat. FOderative Ungleichheiten beim Vollzug von Steuergesetzen,
in: Festschrift fir Gunter Diarig zum 70. Geb., 1990, S. 221 (239). Zu diesem
Problemkreis jetzt umfassend Rolf Eckhoff, Rechtsanwendungsgleichheit im
Steuerrecht, 1999.

e Klaus Tipke, Die Steuerrechtsordnung, Bd. 3, 1993, S. 1126.

6 : . : ,
H Heinz Haller, Wandlungen in den Problemen foderativer Staatswirtschaften,

FinArch. 27 n.F. (1968), S. 249 (268).
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Der meines  Erachtens  gewichtigste Kritikpunkt ~ an  regionalen
Steuerdifferenzierungen liegt in den Fragen der regelungstechnischen
Ausgestaltung, speziell in der Gefahr unibersichtlicher Rechtszersplitterung. In
der Schweiz besitzt in der Tat jeder Kanton ein eigenes Gesetz Uber direkte
kantonale Steuern. Dies ergibt 27 Gesetze Uber die Einkommensbesteuerung
fur die Gesamtschweiz! Um daraus resultierende Nachteile abzufangen,

statuiert die Bundesverfassung fur den Bereich der direkten Steuern ein

Steuerharmonisierungsgebot (Art. 129 BV)m. Inzwischen ist das Bundesgesetz

Uber die Harmonisierung der direkten Steuern der Kantone und Gemeinden

(StHG) ergangenllg. Entscheidend ist in diesem Zusammenhang, daf} durch
Rahmenvorschriften des Bundes zwar groRe Teile des jeweiligen
Steuertatbestands, des Verfahrensrechts und des Steuerstrafrechts unter
Belassung von Gestaltungsspielrdumen fur die zur Umsetzung verpflichteten
Kantone erfolgt; der Steuertarif, der Steuersatz und die Freibetrdge, d.h.
letztlich die Hohe der Steuerbelastung verbleibt jedoch in der Kompetenz der
Kantone (Art. 129 Abs. 2 BV). Insofern wird auch von  formeller
Harmonisierung® gesprochen. Dadurch wird die Rechtszersplitterung
abgemildert ohne den finanzautonomen Handlungsspielraum der Gliedstaaten
mehr als noétig zu beschneiden. In der deutschen Reformdiskussion wirde ein

Modell mit Hebesatz- oder Zuschlagssatzen der L&ander von vornherein von

. . - 119
einer einheitlichen Steuerbemessungsgrundlage ausgehen .

" ausfuhriicher, jeweils mw.N. Waldhoff (Fn. 3), S. 74 ff.; Jorg (Fn. 94), S.

122 ff.

e Vom 14. Dezember 1990, SR 642.14. Inkraftgetreten am 1. Januar 1993.

Die Kantone und Gemeinden muissen bis 2001 ihre Steuergesetze
entsprechend novelliert haben. Zeitlich mit dem StHG erliel? der Bund das
neue Bundesgesetz Uber die direkte Bundessteuer, DBG, so daf3 nicht nur -
horizontal - zwischen den Kantonen die Harmonisierungswirkung eintritt,

sondern auch - vertikal - im Verhéaltnis zwischen Bund und den Kantonen.

" Die Hebesatzregelung des Art. 106 Abs. 5 Satz 3 GG zugunsten der

Gemeinden ist bisher nicht aktuell geworden.
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Nur hingewiesen werden kann an dieser Stelle auf die Probleme

. . 120
innerstaatlicher Doppelbesteuerung .

ll. Finanzausgleich —
vertikaler zweckgebundener Ausgleich unter Schonung
der gliedstaatlichen Finanzautonomie'*

Die je unterschiedliche Ausgestaltung des Finanzausgleichs in der deutschen
und in der schweizerischen Verfassungsordnung kann nur vor dem soeben
skizzierten  Hintergrund  des  unterschiedlichen  Verstandnisses  von

Finanzautonomie im Bundesstaat verstanden werden und spiegelt zugleich die

unterschiedliche ,foderalistische Kultur® beider Staaten Widerm. Dabei werden
ahnlich wie in Deutschland Klagen wegen der Konzeptionslosigkeit und

Unubersichtlichkeit des Finanzausgleichs gefiihrt. Zur Zeit wird eine Reform

erarbeitetm. Erst seit 1959 besteht im Verfassungstext eine Rechtsgrundlage

fur einen Uber die Ertragsverteilung hinausreichenden, d.h. letztlich

. . .12 . .
umverteilenden Flnanzausglemh1 4. Auch die geltende Bestimmung des Art.

2% vgl. mw.N. Waldhoff (Fn. 3), S. 201 f.: Jérg (Fn. 94), S. 119 .

! Vergleichend zur deutschen Rechtslage Heinz Haller, Der Finanzausgleich

in der Bundesrepublik Deutschland und in der Schweizerischen
Eidgenossenschaft, Schweizerische Zeitschrift fur Volkswirtschaft und
Statistik 105 (1969), S. 121 (132 ff.).

22 Haller (Fn. 121), S. 136 1.

12 Vgl. dazu etwa Ulrich Gygi, Der neue Finanzausgleich zwischen Bund und

Kantonen, Die Volkswirtschaft 1996, S. 22; Gérard Wettstein, Der neue
Finanzausgleich zwischen Bund und Kantonen, Die Volkswirtschaft 1998, S.

58.

12 Eichenberger (Fn. 3), S. 35; zu den politischen Implikationen der

Entstehung Georg Kreis, Eidgendssische Solidaritat in Geschichte und
Gegenwart, in: Linder/Lanfranchi/Weibel (Hrsg.), Schweizer Eigenart -
eigenartige Schweiz, 1996, S. 109 (114 ff.). Zu den Differenzierungsstufen
eines Finanzausgleichs (horizontal - vertikal/primar ( = ertragszuweisend) -
sekundar ( = umverteilend)) vgl. statt anderer nur Vogel/Waldhoff (Fn. 3),
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135 BV besitzt aus deutscher Perspektive eher rudimentaren Charakter: (1)
Der Bund fordert den Finanzausgleich unter den Kantonen. (2) Er bericksichtigt

bei der Gewahrung von Bundesbeitrdgen die Finanzkraft der Kantone und die

Berggebiete.” Die Vorschrift ist damit eher Kompetenz- als MaBstabsnormlzs.
Insbesondere werden keine Zielsetzungen fir einen Finanzausgleich geboten,
diese konnen allenfalls aus anderen Verfassungsbestimmungen gewonnen
werden. Zentraler Unterschied zur Rechtslage in Deutschland ist hier zunachst,
dald weder ein angemessener Ausgleich der unterschiedlichen Finanzkraft der
Lander untereinander (Art. 107 Abs. 2 Satz 1 GG), noch das allgemeine, d.h.
ungebundene Finanzzuweisungen gewahrt werden mussen (Art. 107 Abs. 2

Satz 3 GG) oder gar eine Leitvorstellung von ,Einheitlichen
. . . 126 N o
Lebensverhaltnissen“ postuliert wird . Letzteres wird in der schweizerischen

. 127 . . . —
Staatsrechtsdoktrin kaum thematisiert - ein Indikator fir die Zweitrangigkeit

der Fragestellung. Herangezogen werden konnen lediglich allgemeine

Bestimmungen wie die Fdrderung der ,gemeinsameln] WohIfahrt“lZS, der
,nachhaltigen Entwicklung” oder des ,nneren Zusammenhalts“ der Schweiz
(Art. 2 Abs. 2 BV) oder individualbezogene Postulate wie die Gewahrleistung
von Chancengleichheit (Art. 2 Abs. 3). Ferner konnten hier

Verfassungsbestimmungen Uber die Wirtschafts- und Strukturpolitik angefihrt

werden, die jedoch regelmafiig spezielle Forderungsbefugnisse enthaltenlzg.

Rdnr. 58 f., Korioth (Fn. 92), S. 22 f.; Hans-Gunter Henneke, Offentliches

Finanzwesen, Finanzverfassung, 2. Aufl. 2000, Rdnr. 689 ff.

120 Jorg (Fn. 94), S. 217; Francis Cagianut, Art. 42ter, Rdnr. 12, in:

Aubert/Eichenberger/Muller/Rhinow/Schindler  (Hrsg.), Kommentar  zur
Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 29. Mai
1874, Loseblattsammlung.

120 Haller (Fn. 121), S. 132 ff.; differenziert Jorg (Fn. 94), S. 219.
" 36rg (Fn. 94), S. 218 .
120 Hervorhebung nur hier.

2% Art. 94 Abs. 2: 95 Abs. 2: 100 102 BV.
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Letztlich bleiben diese Versuche jedoch bei hohem konstruktivem Aufwand
unbefriedigend. Die Ausgestaltung des Finanzausgleichs ist so in hohem Mal3e

dem einfachen Gesetzesrecht Uberantwortet. Spannungen zur

. . . . I 130
Finanzautonomie bleiben nicht véllig ausgeschlossen

Charakteristikum des schweizerischen Finanzausgleichs ist nun die dominante

Stellung des vertikalen Ausgleichs131 bei starker Zweckbindung der Mittel. Ein
sekundarer horizontaler Finanzausgleich zwischen den Kantonen, wie der
deutsche Landerfinanzausgleich nach Art. 107 Abs. 2 Satze 1 und 2 GG mit

ungebundenen Finanzzuweisungen existiert in der Schweiz nichtlsz, ja durfte
weltweit ein Unikum darstellen. Konstruktiv ist der Finanzausgleich in der
Schweiz somit einstufig, ein zentral durch ein Finanzausgleichsgesetz
angeordneter, zur  Zweistufigkeit ~ fihrender  sekundarer,  horizontaler

umverteilender Ausgleich findet nicht statt.

Fur die Schweiz sind zunachst Vergitungen und  Subventionen
(,Bundesbeitrage*), die entweder konkret projektbezogen sind oder pauschale

Entgelte fir Leistungen der Kantone, z.B. beim Verwaltungsvollzug darstellen,

33 . . . . . . .
Zu erwéihnenl . Eine gewisse horizontale Ausgleichswirkung wird indes
dadurch hervorgerufen, dal3 die Anteile der Kantone an bestimmten

Bundeseinnahmen - vorrangig an der direkten Bundessteuer - an der

. . . . . 134 .
Finanzkraft der zuweisungsberechtigten Kantone ausgerichtet sind . Eine

derartige Abstufung findet auch umgekehrt - gleichsam negativ - in den

130 Eichenberger (Fn. 1), S. 37; Jorg (Fn. 94), S. 290.
et Eichenberger (Fn. 3), S. 35 f.

2 Haller (Fn. 121), S. 133.

198 Jorg (Fn. 94), S. 220 f.; Cagianut (Fn. 125), Rdnr. 13 ff. Fur die Kosten des

Verwaltungsvollzugs durch die Kantone vgl. Art. 46 Abs. 3 BV: ,Der Bund
tragt der finanziellen Belastung Rechnung, die mit der Umsetzung des
Bundesrechts verbunden ist, indem er den Kantonen ausreichende
Finanzierungsquellen belasst und fir einen angemessenen Finanzausgleich
sorgt.”

3% Cagianut (Fn. 125), Rdnr. 17 .
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(wenigen) Féllen von Beitragen der Kantone fur zentralstaatliche Aufgaben, wie
. : . 135 . . "
etwa die Sozialversicherung, statt . Die zentrale BestimmungsgrofRe der
. 136 , . .
Finanzkraft wird durch die Faktoren Volkseinkommen, Steuerkratft,

Steuerbelastung und Anteil am Berggebiet gebildetm. Mit der Pflicht, die
Berggebiete im Rahmen des Finanzausgleichs zu bertcksichtigen (Art. 135
Abs. 2 BV), gibt es im Finanzausgleich der Schweiz ein sogar

verfassungskraftiges spezielles Sonderbedarfsmerkmal fur die Gewéahrung von
i 38 . . . . .
Bundesbeltragen1 . Ob ein horizontaler kantonaler Finanzausgleich mit

ungebundenen Zuweisungen Uberhaupt zulassig ware, ist strittigm. Zu
erwahnen sind jedoch auf interkantonalen Vereinbarungen beruhende, an
konkrete Aufgaben und Projekte gebundene Lastenausgleichsregelungen, d.h.
die Mitfinanzierung von Aufgaben solcher Kantone, die Leistungen fur die
Bewohner anderer Kantone erbringenl40. Wichtigstes Beispiel ist die Beteiligung
derjenigen Kantone, die keine Hochschule besitzen, an den entsprechenden
Kosten der Hochschulkantone. Diese Transfers beruhen auf dem
Aquivalenzprinzip, d.h. auf Umfang der erbrachten Leistung oder des

empfangenen Nutzens, nicht auf Gesichtspunkten der Finanzkraft der

- 141
beteiligten Kantone .

19 Cagianut (Fn. 125), Rdnr. 20.
% Cagianut (Fn. 125), Rdnr. 21 ff.

137 . .
Art. 1 der Verordnung uber die Festsetzung der Finanzkraft der Kantone,

SR 613.11; zu den Einzelheiten J6rg (Fn. 94), S. 223 f.

Jorg (Fn. 94), S. 224. Cagianut (Fn. 125), Rdnr. 24, weist darauf hin, daf3
die Bedeutung der Berlcksichtigung des ,Berggebiets® weit Uber die
Zuweisung von Bundesbeitragen hinausreicht.

9 J6rg (Fn. 94), S. 227 1.
9 J6rg (Fn. 94), S. 228, 285.
" J6rg (Fn. 94), . 286 1.
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3. Resumee

Abschlieend sei der Versuch einer vergleichenden Verortung des

schweizerischen Fdderalismus zwischen dem deutschen und dem

amerikanischen Modell unternommen’ . Die institutionellen Faktoren, die die
Charakteristik der schweizerischen bundesstaatlichen Ordnung bestimmen und
zugleich im deutschen und im amerikanischen Bundesstaat eine je
unterschiedliche Entsprechung finden sind folgende drei Merkmale, die es in
ihrem Zusammenwirken vermocht haben, die in allen f6deralistischen
Ordnungen mehr oder weniger zu beobachtenden Zentralisierungstendenzen

fur die Schweiz zu bremsen:

(1.) Die Einwirkungen der im schweizerischen Verfassungssystem stark

ausgebauten direktdemokratischen Elemente (,Referendumsdemokratie®);
(2.) Die Konstruktion der zweiten Kammer, des Standerats;

(3.) Das Beharren auf wirklicher Finanzautonomie der Gliedstaaten, der

Kantone.

142 . . o,
Vgl. etwa auch die Bemerkungen von Thomas Fleiner, zitiert nach

Kayser/Richter (Fn. 26), S. 1010, Fn. 146: ,Der schweizerische Foderalismus
kann weder dem deutschen noch dem amerikanischen Foderalismus
gleichgesetzt werden. In diesen zwei Landern versteht man den
Foderalismus lediglich als zusatzliches Instrument der Gewaltenteilung und
damit der Machtbeschrankung der Regierungsorgane. Der schweizerische
Foderalismus garantiert Uberdies die kulturelle, sprachliche, geschichtliche
und religibse Vielfalt.” Nur hingewiesen werden kann an dieser Stelle auf die
Fruchtbarkeit  eines  Vergleichs  schweizerischer  bundesstaatlicher
Institutionen mit dem europaischen Einigungsprozel3, speziell mit
organisatorischen Problemen der Europaischen Gemeinschaften; vgl. etwa
Wolf Linder, Schweizerischer und européischer Fdderalismus -
Gemeinsamkeiten und Unterschiede, in: Linder/Lanfranchi/Weibel (Hrsg.),
Schweizer Eigenart - eigenartige Schweiz. Der Kleinstaat im Kréaftefeld der
europaischen Integration, 1996, S. 181.
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Der schweizerische Foderalismus hat ideell und institutionell sehr vieles mit
I . 143 . . .

dem amerikanischen gemeinsam . Er teilt mit diesem - im Gegensatz zur

. : : 144

Lage in Deutschland - das Proprium der Idee der Partikularitat . Ein

bedeutender Gegensatz145 liegt jedoch darin, dall der amerikanische
Foderalismus stark von der Idee der Konkurrenz der einzelnen Staaten
ausgeht. Danach veranlal3t der Wettbewerb unter den Regierungen der
Einzelstaaten und Gemeinden, ihrer Blrgerschaft moglichst gute Bedingungen
anzubieten. Diese sollen sich ihre Lebensbedingungen durch die
Wohnsitzverlagerungen auslesen. Im Gegensatz zu diesen sich stark mit der

okonomischen Theorie des Foderalismus ahnelnden Ambiance, treten in der

Schweiz Gedanken der Solidaritat starker in den Vordergrund146. Hier liegt ein
Bertuhrungspunkt mit dem deutschen Bundesstaat. Der Faktor der Solidaritat
reicht jedoch nicht soweit wie in der Bundesrepublik, wie sich insbesondere in
der Ausgestaltung der Finanzverfassung zeigt, wo mit der wirklichen
Steuerautonomie sehrwohl ein echtes Element des Wettbewerbs vorhanden ist.
Im Unterschied zur deutschen Befindlichkeit mit ihren Forderungen nach
~Einheitlichkeit” oder ,Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet*
spiegelt sich die ,Kultur des Unterschieds”, die ,Tradition der kulturellen Vielfalt*

(Martin  Kayser/Dagmar Richter) nunmehr auch im Text der neuen

s Dies und das folgende in Anlehnung an Linder (Fn. 14), S. 137 f., 168 f.

1 Vgl. etwa Saladin (Fn. 1), Rdnr. 14.

145 . . .
Zu den unterschiedlichen Funktionen von Verfassung und Verfassungsrecht

siehe oben Fn. 39 sowie Wolf Linder, Grossbaustelle Verfassung. Ein
Vergleich zwischen den USA und der Schweiz, NZZ (Internationale Ausgabe)

vom 10./11. Januar 1998, S. 55.

140 Vgl. auch etwa Eichenberger (Fn. 3), S. 39: ,Ferner wird immer noch

durchschlagen, daf3 der jahrhundertelange Aufbau der Eidgenossenschaft
malfdgeblich gepréagt ist von der Einsicht, Einvernehmen herstellen zu
mussen, SO dafk Kompromif3findung und Einigungstechniken
staatspolitisches Postulat wie erfolgverhei3endes Erfahrungsgut darstellen.*
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Bundesverfassungl47. Diese Vielfalt spiegelt sich vorziglich in der Struktur

intermediarer Organisationen: Auch die gesellschaftlichen Strukturen sind

regelmaRig kantonal strukturiertl48. Statt einer "Abstimmung mit den FuRen"
sind die Schweizer Birger wegen der wenig ausgepragten rdumlichen Mobilitat
auf eine Abstimmung an der Wahlurne verwiesen. In steuerpolitischen Fragen
wird in Deutschland selbst dies den Wahlern bei Landtagswahlen wegen
fehlender steuerrechtlicher  Gestaltungsmdoglichkeiten  der  Gliedstaaten

unmaglich gemacht.
Als abschlieRende These unseres Vergleichs sei noch einmal verdeutlicht: Die
Schweiz besitzt eine Uber die unterschiedlichen Normierungen hinausreichende

spezifische foderalistische Kulturl4, die sich auch bei Ubereinstimmungen in
der technisch-konstruktiven Ausgestaltung der bundesstaatlichen Ordnung mit

dem deutschen Bundesstaat oder dem amerikanischen Modell im Sinne

: iy . . 180 . . , -
faktisch-politischer Divergenz auswirkt . Diese ,weichen”, hintergrindigen

r Art. 50 Abs. 3 BV: ,Er [der Bund] nimmt dabei [bei seinem Handeln]

Rucksicht auf die besondere Situation der Stadte und der Agglomerationen
sowie der Berggebiete.” Art. 46 Abs. 2 BV, siehe zum Text bereits oben, Fn.
49, sowie der Kulturartikel Art. 69 Abs. 3 BV: ,Er [der Bund] nimmt bei der
Erfullung seiner Aufgaben [auf kulturellem Gebiet] Ricksicht auf die kulturelle
und sprachliche Vielfalt des Landes.” Vgl. dazu Kayser/Richter (Fn. 26), S.
1050/f.

18 Eichenberger (Fn. 3), S. 43 ff., 48 1.

9 . . . . .
Siehe bereits oben Fn. 4. Starck (Fn. 2), spricht in diesem Zusammenhang
auch von einem ,Foderalismuspatriotismus*.

° So auch unter vergleichender Perspektive auch Linder (Fn. 14), S. 159, 345
ff. (347 ff.): ,Zu einem funktionierenden Fdderalismus gehdren deshalb nicht
nur Strukturen, sondern auch autonomieschonende Entscheidungsprozesse
und eine entsprechende politische Kultur. ...Die politische Kultur und die Art
der Fiuhrung von Entscheidungsprozessen sind nur zum geringen Teil von
der Verfassungs- und Rechtsordnung bestimmt. Der oben beschriebene
Politikstil der Kooperation ist typisch fur die Schweiz, aber nicht fur andere
foderalistische Systeme. Fur Deutschland wéaren einige &ahnliche, zum Teil
aber auch deutlich hierarchischere Beziehungsmuster zwischen Bund und
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Faktoren einer spezifisch partikularitatsfreundlichen Ambiance kénnen kaum

Uberschatzt Werden151. Dies impliziert zugleich Grenzen theoretischer
Durchdringung; in den Worten Kurt Eichenbergers: ,Foderalismus ist aber wohl
Uberhaupt weder modern noch postmodern fal3bar. Er ist, wie die lange
Entwicklung des foderalen Gedankens in der Schweiz vielleicht belegt, etwas
den kurzen Zeitlaufen Enthobenes. ... Im Ubrigen scheint Bundesstaatlichkeit in

ihrer Komplexitdt und Variabilitdt ganz allgemein, in der Schweiz aber betont

. . 152 . . . . .
theorieabwehrend zu sein.” Damit erweist sich einmal mehr ein Satz von

Landern zu vermerken ... Letztere sind bedeutend schwieriger zu
untersuchen, und es ist darum kein Zufall, dass wir tUber die Prozesse und
Kulturen des Foderalismus weniger Vergleichswissen haben als tber seine

Strukturen.”

ot Vgl. bereits 1955 pragnant Max Imboden (Fn. 48), S. 180: ,Die

Aufgabenteilung macht indessen nicht das ganze Wesen und den vollen
Sinngehalt des Bundesstaates aus. Sie ist nur das formal-konstruktive Mittel,
dessen sich diese Staatsform bedient, um den ihr eigenen Grundgedanken
zu verwirklichen. Nicht die Aufgabenteilung als solche kennzeichnet die
bundesstaatliche Organisationsform; entscheidend ist vielmehr, in welchem
Sinn, mit welcher Rechtfertigung und unter welchem Gestaltungsprinzip die
Obliegenheiten des Ganzen und der Glieder bestimmt und gegeneinander
abgegrenzt werden.” Auch die Betonung des Verfahrensgedankens fir die
foderative Ordnung in dem durch die positive Verfassung geschaffenen
Raum durch Lerche (Fn. 39), S. 84 ff. (dort allerdings auf die

innerbundesstaatliche Homogenitat bezogen), konnte hier angefiihrt werden.

1oz (Fn. 3), S. 50 f. Zu dem wirklichkeitsverhafteten und grundséatzlich

pragmatischen  schweizerischen Staats- und Verfassungsverstandnis
allgemein siehe etwa Fritz Fleiner, Schweizerisches Bundesstaatsrecht,
1923, S. 22; Dietrich Schindler (jun.), Schweizerisches Eigenheiten der
Staatslehre, Neujahrsblatt auf das Jahr 1975 zum Besten des Waisenhauses
Zurich, hrsg. von der Gelehrten Gesellschaft Zirich, 0.J. (1974), S. 13 ff.
Demgegeniber zum "besonderen Theoriebedarf® des Bundesstaates
Isensee (Fn. 4), Rdnr. 7.
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Walter Rudolf als treffende Umschreibung: ,Jeder Bundesstaat ist ein

Unikat“153.

76

Kooperation im Bundesstaat, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des
Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Bd. 4, 1990, § 105, Rdnr. 1. In
den Worten Peter Saladins: ,Foderalismus ist aber nicht einmal ein
,abstraktes' Prinzip politischer Organisation, als solches jedenfalls nicht
sinnvoll zu verstehen und zu entwickeln: Er ist essentiell bezogen und zu
beziehen auf eine  bestimmte  politische  Gemeinschaft.”  (in:
Aubert/Eichenberger/Muller/Rhinow/Schindler ~ (Hrsg.),  Kommentar  zur
Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 29. Mai

1874, Loseblattsammlung, Art. 3, Rdnr. 8; Hervorhebung im Original); &hnlich
auch Linder (Fn. 14), S. 135.



Der Foderalismus in der Russischen Fdderation

Matthias Hartwig

1. Geschichtlicher Hintergrund des Foderalismus in
Rul3land

.0er Himmel ist hoch und der Zar ist weit* mit dieser knappen Formel laf3t
sich das gewachsene russische Verstandnis von der regionalen
Selbstverwaltung  erklaren: Die regionale Eigenmacht nutzte die
geographische Ferne der Zentralregierung und beruhte also auf
faktischen Gegebenheiten. Eine rechtliche Grundlage fur irgendeine Form
territorialer Eigenstandigkeit findet sich in der russischen Geschichte

nicht 154.

RuBRland besitzt keine foderale Tradition — es galt vielmehr Uber lange
Jahre hin als der Inbegriff des zentralen Staates. Zwar hat das Zarenreich
bekanntermalRen im Laufe seiner Geschichte einen nicht unerheblichen
Gebietszuwachs erfahren, der es zur grofdten Landmacht werden lief3,
doch ging das nicht einher mit einer politischen Gliederung der
neuerworbenen Gebiete in politischen Einheiten, die Gber ein mehr oder
minder grofes Mald an Selbstverwaltung verfiigen, wie wir es etwa bei
der Ausdehnung der Vereinigten Staaten nach Westen beobachten

o4 Zu erwahnen waren hochstens die Sonderstellungen, die seit 1815 das

Konigreich Polen, das als ein selbstandiger Staat verstanden wurde, und von
1809 an Finnland besessen haben; vgl. zu letzterem N. Ermakova, Aus der
Geschichte des FoOderalismus im Russischen Grofdreich (am Beispiel
Finnlands), in Johannes Ch. Traut (Hrsg.), Fdderalismus und
Verfassungsgerichtsbarkeit in Ruf3land, Baden-Baden, 1997, 117 ff.. Doch
betrafen diese Ausnahmen nur relativ kleine Randgebiete, die nur Uber einen
kurzen Zeitraum dem russischen Zarenreich zugehérten; und selbst in dieser
Zeit konnten sie sich den Zentralisierungsbestrebungen des russischen
Zentralstaates nicht entziehen. So verlor Polen im Laufe der Zeit,
insbesondere nach dem Aufstand im Jahr 1863 einen grof3en Teil seiner
Eigenstandigkeit.
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kénnen . Hauptgrund fir diesen Mangel ist, da in Ruf3land bis zum
Anfang des 20. Jahrhunderts jegliche Form der Gewaltenteilung
unbekannt war. Der Zar als Autokrator vereinigte in sich die hochste
gesetzgebende und exekutive Gewalt. Es herrschte ein Absolutismus,
welcher von wenigen lichten Momenten der russischen Geschichte
abgesehen, noch nicht einmal als ein aufgeklarter bezeichnet werden
kann. Wo es aber an einem Sensus fir die Beteiligung des Volkes an der
Herrschaft im allgemeinen fehlte, mufdte auch die Idee einer regionalen
Selbstverwaltung gleich welchen Charakters ferneliegen. Soweit es eine
solche gegeben hat — etwa in den Kosakenhetmanschaften an der
Wolga, blieben sie Episode. Der allgemeine Herrschaftstyp waren die
Generalgouvernements mit einer strikten Verwaltungshierarchie, deren
Befehlsstrange alle nach Petersburg flihrten.

Die Revolution 1917 suspendierte die politischen Strukturen des Zarenreiches
fir eine geraume Zeit; Lenins Aversionen gegen alle vorgefundenen politischen
Verhdltnisse lieRen zunachst eigenstandige sozialistische Raterepubliken mit
mehr oder minder nationalem Zuschnitt entstehen, welche auch dem
Selbstbestimmungsrecht der Voélker Rechnung tragen sollten. Erst 1922 wurde
durch vertraglichen Zusammenschlul3 aus der Russischen, der Ukrainischen,
der Weildrussischen und der Transkaukasischen Raterepublik die Sowjetunion
gebildet, welche in ihrem Namen ihre Entstehungsgeschichte fur die Dauer ihrer

Existenz widerspiegelte. Der Verfassung nach war die Sowjetunion ein

foderaler Staat mit schlie3lich 15 Republiken156, die ihrerseits autonome

' Rein faktisch tberlie die Zentralgewalt allerdings den ortlichen Gebilden
einen nicht unbedeutenden Teil der Selbstverwaltung, weil eine Steuerung
aus Petersburg in dem gewaltigen Reich nicht méglich war; doch hatte diese
Form der Eigenstandigkeit keine rechtliche Grundlage; ihr Ausmald hing also
von der jeweiligen politischen Situation und den Madoglichkeiten des
Zentralstaates ab, K. T. Kurashwili, Federativhaja organizacija rossijskogo
gosudarstvo, Moskau 2000, 30; Suren Awakjan, Der Status der Subjekte und
die Formierung der regionalen Politik der Russischen Fo6deration, in:
Johannes Ch. Traut (Hrsg.), Verfassung und Foéderalismus Ruf3lands im
internationalen Vergleich, Baden-Baden 1995, 9

*° Die Union der Sozialistischen Sowjetrepubliken umfaldte zunéchst nur die
Russische, die Ukrainische, die Weildrussische Sozialistische Sowjetrepublik
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Regionen und Gebiete umfaliten o7 Dieser Fdderalismus enthielt eine
besondere Pointe nicht nur durch die eigenstandige Vertretung WeilRruRlands
und der Ukraine bei den Vereinten Nationen — in beiden Staaten gab es ein
AufRenministerium mit groRem Prunk und wenig Aufgaben -, sondern vor allem

durch die bis in die letzte sozialistische Verfassung fortgeschriebene Klausel

Uber das Austrittsrecht der Republiken 158. Dal? diese Klausel, fur welche die
sozialistische Spielart des Foderalismus zweifelsohne das Urheberrecht
beanspruchen darf, in ihrer Bedeutung von fboderalem Charme in
machtpolitischen Ernst mutierte, war von ihren Vatern und Mduttern mit
Sicherheit nicht beabsichtigt und spricht nur fir die unerschopfliche Ironie der
Geschichte. Jedenfalls zerlegte sich die Sowjetunion genau in die 15
unabhéngigen Staaten, welche als Republiken von der Verfassung
vorgezeichnet waren. Doch dieses Ende darf nicht dartber hinwegtduschen,
dal3 de facto Uber fast siebzig Jahre die Sowjetunion als ein Zentralstaat geftihrt
wurde. Die zentralisierende Kraft lag dabei weniger in den

verfassungsrechtlichen Strukturen — hier wurden auch in der Gesetzgebung und

. . 159
der Verwaltung bis zum Schlul3 der féderale Anschein aufrechterhalten -,
als vielmehr in der Partei, welche die staatlichen Strukturen Uberlagerte und
Uberspielte. Da ein Abweichen von der Parteilinie nicht moglich war, eribrigte

sich auch jede Frage nach der foderalen Eigenstandigkeit. Der Foderalismus

und die Transkaukasische Sowijetrepublik, in den zwanziger Jahren kamen
die funf mittelasiatischen Republiken hinzu und nach Ausbruch des Zweiten
Weltkriegs die drei baltischen Republiken sowie Moldawien.

o7 Vgl. Art. 82 der sowjetischen Verfassung der UdSSR aus dem Jahr 1977

108 Art. 72 der Verfassung der UdSSR; allerdings wurde die Bestimmung

einfachrechtlich niemals implementiert; deshalb wurde ein Austritt aus der
UdSSR, wie ihn einige Republiken Ende der achtziger und Anfang der
neunziger Jahre beabsichtigten, als verfassungswidrig qualifiziert.

% In vielen auch sehr wichtigen Bereichen wie etwa dem Zivilrecht oder dem
Strafrecht verfugte die Union nur Uuber eine Kompetenz zur
Rahmengesetzgebung, Art. 73 Ziff. 5 der Verfassung der UdSSR
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stand auf dem Papier. Zur Gewinnung von Erfahrungen mit der foderalen
Herrschaftsform haben die siebzig Jahre Sozialismus nichts beizutragen —
auller der Lehre, dalR auch ein autoritdrer Zentralismus Uber mehrere

Jahrzehnte nicht in der Lage ist, zentrifugale Krafte auf Dauer zu bannen.

Die Vorgeschichte des russischen Foderalismus als Geschichte seines
Fehlens ist von erheblicher Bedeutung fir das Verstandnis der
Schwierigkeiten, welchen sich der Aufbau foderaler Strukturen in Ruf3land
mit einem Gleichgewicht zwischen Zentralgewalt und regionalen
Gewalten heute ausgesetzt sieht.

Der Fall der Sowjetunion lag in ihrem Zerfall. Als die Zentralmacht
taumelte, suchte sich zu retten, wer konnte — im Jahre 1990 zog eine
Souveranitatserklarung die andere nach sich und schlie3lich brachten es
sogar Stadtbezirke von Moskau so weit, fiur sich Souverénitat zu
beanspruchen ' Auf dieser Klaviatur wuRten die innerstaatlichen
Gegner der Reprasentanten der zentralen Staatsgewalt zu spielen — es
fanden sich bemerkenswerte Koalitionen zwischen unterschiedlichen
Regionen. Die zentrale Staatsgewalt versuchte die auseinanderdriftenden
Krafte durch vertragliche Abmachungen wieder einzufangen. Doch ist nur
zu bezeichnend, daf3 der Augustputsch des Jahres 1991 an dem Tage
vor der geplanten Unterzeichnung des Unionsvertrags stattfand, in
welchem die Kompetenzen zwischen der Zentralmacht und den
Foderationsgliedern neu geregelt werden sollten o

Die freigesetzten und von Jelzin berufenen zentrifugalen Geister liel3en sich

natdrlich nicht mehr einfangen, als Rul3land sich anschickte als rechtsidentisch

. , . 162 . .
mit der Sowijetunion das Erbe derselben anzutreten . Die Russische

L Slatopolski, Das Problem der staatlichen Einheit der Russischen

Foderation, in: Johannes Ch. Traut (Hrsg.), Verfassung und Foderalismus
Rul3lands im internationalen Vergleich, Baden-Baden 1995, 26, 33

1ot S. Baburin, Von der UdSSR zur Russischen Union, in Johannes Ch. Traut
(Hrsg.), Foderalismus und Verfassungsgerichtsbarkeit Baden-Baden 1997,

68, 76

162 . .
Nach herrschender Auffassung, die auch von den russischen Organen

vertreten wird, ist die Russische Fdderation mit der Sowjetunion
rechtsidentisch, a.A. Schweisfurth, welcher in der Russischen Fdderation nur
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Foderation begann ihr Dasein, wie schon der Name besagt, als ein foderales
Gebilde. Dabei konnte sie an die Strukturen der Russischen Sozialistischen
Foderativen Sowijetrepublik anknUpfen, mit der sie territorial zusammenfallt.
Denn auch innerhalb dieses Gebildes fanden sich autonome territoriale
Einheiten, welche jedenfalls der verfassungsrechtlichen Papierform nach Uber
gewisse Eigenstandigkeiten verfligten. Vor allem aber forderten die einmal
erstarkten regionalen Einheiten ein gewisses Mald an Autonomie — z. T. als
Lohn far ihr Mitwirken an der politischen Wende, z.T. aus einem historisch
gewachsenen erheblichen Mildtrauen gegen jede Form der zentralen Macht,

z.T. aber auch wegen des neugewonnenen Geschmackes mancher

. y . . 163
Provinzfirsten an pomposer Selbstherrlichkeit e

lI. Der Charakter des russischen Foderalismus:
Vertrags- oder Verfassungsfoderalismus?

Die Genese des russischen Foderalismus pragt seinen Charakter, der
gewissermalRen etwas Ambivalentes in sich tragt. Einerseits besitzt der
russische Foderalismus namlich vertragliche Wurzeln, andererseits wird er
durch die Verfassung aus dem Jahre 1993 konstituiert. Das
Spannungsverhaltnis zwischen diesen beiden Grundlagen besteht bis zum
heutigen Tag fort und ist Ursache nicht weniger Konflikte zwischen der

Foderation und ihren Subjekten.

Der erste Schritt in Richtung auf eine Neukonstituierung des Fdderalismus in
der noch so Dbezeichneten Russischen Sozialistischen Foderativen
Sowjetrepublik findet sich in den drei — vorkonstitutionellen - sogenannten
Foderationsvertragen aus dem Jahrel992 einerseits zwischen der Fdderation

und einem groRen Teil ihrer Republiken und andererseits zwischen der

einen Nachfolgerstaat sieht, der denselben Rang wie die anderen
Nachfolgestaaten einnimmt, Vom Einheitsstaat (UdJSSR) zum Staatenbund
(GUS) ZabRV 52 (1992), 541, 669 ff.

168 Peter Kirkow, Im Labyrinth russischer Regionalpolitik, Osteuropa 47 (1997),
38
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Foderation und den autonomen Gebieten und Kreisen und schlielich

zwischen der Foderation und den Gebieten, Regionen und den Stadten Moskau

164 . . . . .. . -
und St. Petersburg = . Diese Vertrage zielen auf eine Definition der jeweiligen

Kompetenzen der Foderation und der sie bildenden Territorialeinheiten.

Zumindest den Republiken wird eine Souveranitat zugesprochen 165, sie sind
gleichberechtigt und konnen Uber ihre Zustandigkeit frei verfigen. Nach dem
Geist dieser Vertrage beruht die Kompetenzabgrenzung als der Kern einer

foderalen Struktur auf dem Willen der Fdderation und ihrer Teile; sie ist
Ergebnis einer Vereinbarung zwischen Gleichberechtigten 166. Diese Vertrage

sind bis zum heutigen Tag in Kraft 167, und nicht zuletzt sie geben

Spekulationen dartber Nahrung, ob die Russische Foéderation nicht als eine

. . 168
Vertragsfoderation bezeichnet werden kann = .

Den Vertragsgedanken hat der russische Foderalismus auch im Ubrigen und im

Rahmen der Verfassung nicht vollig verbannt. So kénnen die Grenzen zwischen

104 Rossijiskaja Gazeta vom 18. Marz 1992

100 Vgl. die Bezeichnung und die Prdambel des F&derationsvertrages zwischen
den Organen der Staatsgewalt der Russischen Foderation und den
Machtorganen der souverdnen Republiken im Bestand der Russischen
Foderation vom 31. Marz 1992, Rossijskaja Gazeta vom 18. Méarz 1992

° Daran andert auch nicht der Hinweis von I. A. Umnova, Konstitucionnye
osnovy sovremennogo rossijkogo federalizma (Verfassungsrechtliche
Grundlagen des heutigen fussischen Fdderalismus), Moskau, 2000, 85, daf3
der Vertrag als solcher zwischen der Foderation und ihren Gliedern zu
verstehen ist.

o7 Der Zweite Teil der Verfassung der Russischen Fdderation aus dem Jahr
1993 — Ubergangs- und SchluRbestimmungen — nimmt in Punkt 1 Abs. 3
ausdrucklich Bezug auf diese Kompetenzabgrenzungsvertrage und erklart
nur, dald die Verfassung anzuwenden ist, falls und soweit die Vertrage mit ihr

in Widerspruch stehen.

168 . . . . . .
E. V. Tadevosjan, Rossijskij federalizm i sovremenny] nacionalno-

gosudarstvennyj nigilizm (Der russische Fdderalismus und der moderne
national-staatliche Nihilismus), Gosudarstvo i pravo 1996, H. 10, 3, 14
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den Territorien nur auf vertraglicher Grundlage geandert werden 1, Das mul3 a
fortiori in sich einschlieRen, dal3 auch die Aufhebung eines Gliedes der
Foderation nicht ohne Vertrag, d.h. ohne die Zustimmung des Staates erfolgen
kann. Wichtiger noch aber ist, dal3 die Verfassung selbst vorsieht, daf3 bis zum
heutigen Tag die Kompetenz zwischen den Subjekten der FOoderation — wie die
Lander bezeichnet werden — und der Foderation auf der Grundlage der

Verfassung sowie durch Vertrdge zwischen der Fdderation und den einzelnen

Subjekten verteilt werden 170. Und in der Tat hat die Foderation eine nicht

geringe Zahl von Vertrdgen mit einzelnen Subjekten geschlossen, in welchen

. . . . 171 .
die Kompetenzabgrenzung im Detail geregelt ist . So wurde etwa im Rahmen
eines solchen Vertrages dem Gebiet Kaliningrad, welches das nordliche

Ostpreuf3en umfaldt, 1996 der Status einer Freihandelszone eingeraumt mit

. .. . 172
allen Rechten zu einem von der Zentrale unabhéngigen Aufl3enhandel .

Besonders stark betont der 1994 — also nach der Annahme der Verfassung der
Russischen Fdderation — zwischen dieser und der Republik Tatarstan
geschlossene Vertrag die Souveranitat und Gleichberechtigung zwischen der
Russischen Foderation und der Republik; so hei3t es in der Praambel:
LAusgehend von dem allgemein anerkannten Recht der Volker auf
Selbstbestimmung, von den Prinzipien der Gleichheit, der Freiwilligkeit und der
freien Willenserklarung...unter Berticksichtigung, daf3 die Republik Tatarstan als
Staat sich mit der Russischen Fo6deration aufgrund der Verfassung der
Russischen Foderation, der Verfassung der Foderation Tatarstan und aufgrund
des Vertrages Uber die Abgrenzung der Kompetenzbereiche und der
gegenseitigen Ubertragung von Kompetenzen zwischen den Organen der

Staatsgewalt der Russischen Foéderation und den Organen der Staatsgewalt

109 Art. 67 Abs. 3 der Verfassung der Russischen Foderation (kinftig: RF)
1o Art. 11 Abs.3 der Verfassung der RF

L Eberhard Schneider, Das politische System der Russischen Foderation,

Opladen 1999, 133, z&hlt 35 Kompetenzabgrenzungsvertrage

L Rossijskaja Gazeta vom 31. Januar 1996
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. .. 173 . . .
der Republik Tatarstan vereinigt hat...” In gleicher Weise, aber mit
unterschiedlichen Inhalten hat die Fodderation mit zahlreichen anderen

Subjekten der Russischen Foderation derartige Vertrage geschlossen, die

. .. . .. . . . 174
insofern fur den russischen Fodderalismus bezeichnend geworden sind

Durch diese Vertrage wird das foderale Verhaltnis zwischen dem einzelnen
Subjekt und der Fdderation gewissermafien individuell gestaltet, was nicht
unerheblich zu dem noch spater zu behandelnden asymmetrischen Charakter

des russischen Foderalismus beitragt.

Dem vertragsrechtlichen Element des Fdderalismus der Russischen Fdderation
steht nun die Verfassung gegeniber, die z.T. die vertraglichen Vereinbarung in

sich aufnimmt, z.T. sie Uberlagert.

Schon das Verfahren der Annahme dieser Verfassung berlcksichtigte die
vorgefundene territoriale Gestaltung nicht. Denn die Verfassung wurde 1993 in
einem gesamtrussischen Referendum angenommen. Es wurde nicht verlangt,
dai etwa alle Glieder der Foderation bzw. die in diesen lebende Bevolkerung
ihre Zustimmung zur neuen Verfassung geben muf3ten. Vielmehr bedurfte es

nur der Mehrheit der Stimmen der gesamtrussischen Bevolkerung. Diese Form

e . . .. 175 .
der Legitimierung ist zentralistischer Natur . Die Verfassung beansprucht

Geltung auch in den Teilen der Fdderation, in welchen die Bevolkerung ihr nicht

. 176 . . . . .
zugestimmt hat = . Allerdings blieb ein gewisses odium an der Verfassung

e Vertrag vom 15. Februar 1994, Rossijskaja Gazeta vom 17. Februar 1994;
ahnliche Formulierungen finden sich z.B. in dem Vertrag zwischen der
Russischen Foderation und der Kabardino-Balkarskischen Republik vom 1.
Juli 1994, Rossijskaja Gazeta vom 8. Juli 1994 sowie in dem Vertrag
zwischen der Russischen Foderation und der Republik Bashkortostan vom 3.
August 1994, Sovetskaja Bashkirija vom 6. August 1994

o Peter Kirkow, Im Labyrinth russischer Regionalpolitik, Osteuropa 47 (1997),

39 spricht nicht zu Unrecht von einem Verhandlungsfoderalismus.

175 . .. . .
Andreas Heinemann-Gruder, Integration durch Asymmetrie?, Osteuropa 48

(1998), 676

" In neun der 21 Republiken sprach sich die Bevolkerung gegen die neue
Verfassung aus, Irina M. Busygina, Der asymmetrische Foderalismus,
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jedenfalls aus Sicht der Republiken haften, deren Bevélkerung der Verfassung
nicht zugestimmt hatten. Und es kommt daher nicht von ungefahr, dal3 die
Russische Foderation sehr bald nach der Verabschiedung mit den besonders
srenitenten” Republiken die — z.T. oben erwdhnten -Vertrage schlof3, in denen
sie der Eigenstandigkeit der Republiken weitgehende Zugestandnisse machte
und damit allerdings die verfassungsrechtliche Begriindung des russischen
Foderalismus zugleich wieder zu einem nicht geringen Teil konterkarierte, und
zwar insbesondere dadurch, dal3 sie die foderalen Beziehungen zugleich auf
die Verfassung der Russischen Foderation und die Verfassungen einzelner

Republiken sowie den vertraglichen Beziehungen zwischen der Féderation und

. - . . . . . . 177
der jeweiligen Republik stellt, ohne auf eine Normenhierarchie hinzuweisen

Die Verfassung postuliert fur sich einen unbedingten Vorrang vor allem anderen

Recht, sie versteht sich als oberste Norm im gesamten Territorium der

. ) . 1718 . . . . .
Russischen Foderation . Dies gilt auch fur die vertraglichen Regelungen in

Osteuropa 48 (1998), 243; insgesamt ist in 31 der 89 Subjekte die
Verfassung nicht angenommen worden, sei es weil nicht das erforderliche
Quorum von 50% Wabhlbeteiligung erreicht wurde, sei es weil mehr als 50%
der teilnehmenden Wahler die Verfassung abgelehnt haben, R.
Tusmuchammad, Einige Ungereimtheiten der Verfassung der RF, in
Johannes Ch. Traut, (Hrsg.), Foderalismus und Verfassungsgerichtsbarkeit
in RuRRland, Baden-Baden, 1997, 81, 86; in Tatarstan hat etwa nur 17% der
Bevolkerung an dem Referendum vom 13. Dezember 1993 teilgenommen,
Eberhard Schneider, Die russischen Machtabgrenzungsvertrage, Osteuropa

47 (1997), 569, 574.

o B. S. Ebzejev, L. M. Karapetjan, Rossijskij federalizm: Ravnopravie i

asimmetrija  konstitucionnogo  statusa  subjektov  (Der  Russische
Foderalismus: Rechtsgleichheit und Asymmetrie des verfassungsrechtlichen
Status der Subjekte, Gosudarstvo i pravo, 1995 H. 3, 3, 10 weisen auf die
Gefahren der Aushebelung der Verfassung durch bilaterale Vertrage
zwischen der Foderation und den Subjekten hin

0 Art. 15 Abs. 1 Verfassung RF
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den genannten Foderationsvertragen aus dem Jahr 1992 e Allerdings schafft
auch hier die Verfassung dadurch, dal3 sie diese Vertrdge neben sich bestehen
lankt mehr Zweifel Uber den Rechtscharakter des Fdderalismus, als es der

dringend erforderlichen Rechtssicherheit zutraglich ist.

Die nach 1993 geschlossenen Vertrage zwischen der Fdderation und einzelnen
Subjekten Uber die Abgrenzung der Zustandigkeiten werden einerseits durch
die Verfassung ermdglicht, unterliegen ihr aber auch. Die Verfassung
beansprucht also den uneingeschrankten Primat vor den Vertragen und steht
damit einem vertragsrechtlichen Verstandnis des russischen Fdderalismus
entgegen. Er muf3 aufgrund der klaren Normenhierarchie als ein im

wesentlichen verfassungsrechtlicher qualifiziert werden, dem allerdings einige

. . . 180
vertragsrechtliche Element eigen sind .

Allerdings gilt die Verfassung nur, sofern sie gilt, und zwar uneingeschrankt und
vorbehaltlos. Eine Verfassung kann ihren eigenen Geltungsgrund nicht
schaffen, ihre Wirkung hangt ab von der Anerkennung, welche sie erfahrt. Und

hier gibt es doch auf Seiten der Subjekte nach wie vor einige Zweifel.

Die genannten vertragsrechtlichen Elemente des russischen Fdderalismus, die
bis zum Augenblick auch von der Russischen Foderation gestitzt werden,

nahren bei vielen Subjekten den Glauben, dal3 ihre Rolle und Stellung innerhalb

der Russischen Foderation auf ihrem Willen beruht 181. Das Verhaltnis von der

Republik  Tschetschenien zur Russischen Foderation ist dafur nur

1o Zweiter Teil Punkt 1 Abs. 3 der Verfassung der RF

180 - . . . .. ..
K. T. Kurashwili, Federativnaja organizacija rossijskogo gosudarstvo,

Moskau 2000, 47

! In Art. 1 Abs. 2 der Verfassung von Tyva heil3t es: ,Die Republik Tyva
anerkennt ihre Zugehorigkeit zum Bestand der Russischen Fdderation als
eines foderalen, demokratischen Rechtsstaates, der die Deklaration der
staatlichen Souveranitat der Republik Tyva und ihr Recht auf
Selbstbestimmung anerkennt und unterstitzt, auf der Grundlage des
Foderationsvertrages und der vertraglichen Beziehungen.
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. 182 . . ey . .
symptomatisch = . Auf eine weniger gewalttatige, aber nichts desto weniger

. . . . s ..., 183
entschiedene Weise behaupten auch andere Republiken ihre Souveranitat .

Bezeichnend ist das von der Republik Tyva beanspruchte Sezessionsrecht,

das in der Russischen Verfassung keine Grundlage findet 184. Vielfach
dokumentiert sich in den Verfassungen der Subjekte die Auffassung, daf die
Kompetenzen der Fo6deration nur von den Subjekten delegiert sind, was

natirlich impliziert, daR es vom Willen der Subjekte abhéngt, in welchem

Umfang Zustandigkeiten auf die Foderation tbertragen werden 185; dieser wird

jedenfalls in diesem Verstandnis nicht allein durch die Verfassung der

. . . 186 . .
Russischen Foderation bestimmt . Auch erklaren sich die Verfassungen von
einigen Republiken ausdricklich zu den obersten Normen des Landes, denen

gegenuber also auch die foderalen Gesetze zurticktreten missen, wenn sie den

. . 187 ..
Verfassungsbestimmungen widersprechen . Einige Verfassungen der

Republiken erklaren die Bodenschatze auf ihrem Territorium zu ihrem Eigentum

2 Die Republik Tschetschenien hat nicht nur nicht an dem Referendum utber
die Verfassung im Jahre 1993 teilgenommen, sondern dratberhinaus gelang
es der Russischen Foderation auch nicht, auf friedlichem Weg zu einem
Vertrag mit dieser Republik zu kommen.

108 Vgl. etwa Art. 61 der Verfassung von Tatarstan, dem zufolge die Republik
Tatarstan ,ein souverdner Staat, subjekt des Volkerrechts <ist>, der mit der
Russischen Foderation Rul3land auf der Grundlage eines Vertrages Uber die
gegenseitige Delegierung von Vollmachten und Zusténdigkeiten assoziiert
ist“ ; Art. 1 der Verfassung von Tyva

a1 der Verfassung von Tyva

190 Vgl. insofern beispielhaft den bereits zitierten Art. 61 der Verfassung von

Tatarstan, s. oben FN 30
190 Busygina, Der asymmetrische Foderalismus, Osteuropa 48 (1998), 246

o So die Verfassungen von Art. 7 Abs. 1 der Verfassung von Sacha, Art. 128
der Verfassung von Bashkortostan, Art. 112 der Verfassung von Tyva und
Art. 65 Abs. 2 der Verfassung von Komi
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188, eine grole Anzahl von Republiken beansprucht die umfangliche

aulRenpolitische Zustandigkeit, und Tyva malfdt sich das Recht an, Uber Krieg

und Frieden zu entscheiden. Die Zahl der Normativakte der Republiken, welche

mit der Verfassung der Russischen Foderation unverbeinbar sind, ist Legion 189.
Auch hier koénnen manche MilRverstandnisse auf die Verfassung der
Russischen Fdderation zurtickgefuhrt werden, welche ausdricklich bestimmt,

dal3 der Status der Republik durch die Verfassung der Russischen Foderation

und die Verfassung der Foderation bestimmt wirdlgo; darin klingt eine
Gleichberechtigung der normativen Grundlagen an, welche die Republiken

naturlich zur Grundlage ihrer ,Selbstbestimmung® auslegen.

Aber nicht nur die einseitigen Akte der Subjekte stehen haufig in Widerspruch
zum foderalen Recht, sondern auch die Vertrdge zwischen den Subjekten und
der Foderation. Tatarstan, dessen Bevolkerung an dem
Verfassungsreferendum des Jahres 1993 nicht teilgenommen hat, trotzte der
Foderation 1994 einen Vertrag ab, in dessen Praambel, wie schon dargelegt,

die Kompetenzverteilung als ein Vorgang gegenseitiger Delegierung verstanden

.19 : . .
erd1 1. Im Vertrag zwischen der Russischen FoOderation und Bashkortostan

wird bestimmt, da3 das Verhaltnis zwischen der Foderation und der Republik
auch durch den Vertrag bestimmt wird™.
Das Verfassungsgericht der Russischen Fdderation, das sich inzwischen mehr

auf die Seite der Zentralisten geschlagen hat, hat in zwei jlngeren

Entscheidung mit den Vorstellungen von der Vertragsfoderation entschieden

108 So z.B. Art. 10 der Verfassung von Inguschetien, Art. 5 der Verfassung von
Sacha und Art. 1 der Verfassung von Tyva

109 Vgl. dazu Irina M. Busygina, Der asymmetrische Fdderalismus, Osteuropa
49 (1998), 247

0 Art. 66 Abs. 1 Verfassung RF

1ot Vgl. die Praambel des Vertrages zwischen der Russischen Foderation und
der Republik Tatarstand vom 15. Februar 1994, Rossijskaja Gazeta vom 17.
Februar 1994

1oz Art. 2 der Vertrages, Sovetskaja Bashkirija vom 6. August 1994
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aufgerdumt und die Beanspruchung der Souveréanitat durch die Subjekte als

Verfassungsverstol3 gebrandmarkt, weil nach Art. 3 der Verfassung Trager der

. . . . . .. . .193
Souveranitat allein das multinationale Volk der Russischen Foderation sei .
Dabei lallt das Verfassungsgericht allerdings dezent beiseite, dal3 es die
Verfassung der Russischen Fdderation selbst ist, welche die Republiken als

Staaten qualifiziert, und welchen Sinn hat Staatlichkeit, wenn sie nicht mit einer

bestimmten Form der Souveranitat einhergeht194. Zudem gibt auch Art. 3 der
Verfassung nur eine Dbedingte Hilfe flir die Schlu3folgerung des
Verfassungsgerichts, als dort nur von dem Trager der Souveranitat ,in der
Russischen Fdderation” die Rede ist. Das schliel3t nicht zwangslaufig aus, dal3
eine Teilsouveranitat bei den Subjekten liegt. Auch ist die Feststellung des
Verfassungsgerichts nicht zwingend, dal3 die Bestimmungen der Verfassungen
einiger Subjekte, welche die auf ihrem Territorium belegenen Naturschatze zum
Eigentum der Subjekte erklaren, gegen die Verfassung verstol3en. Denn in Art.
9 der Verfassung der Russischen Fdderation heif3t es ausdricklich: ,Land und
andere Naturressourcen werden von der Russischen Foderation als Grundlage
des Lebens und der Tatigkeit der Volker genutzt und erhalten, welche auf dem
entsprechenden Gebiet leben.” Die Verfassung stellt also selbst einen Bezug
zwischen den in einem Gebiet der Russischen Foderation, also in einem
Subjekt derselben befindlichen Ressourcen und der dort lebenden Bevolkerung
her. Insofern ist es nicht ganz ferneliegend, dal3 die Republik auch die
Eigentumsfrage regeln kann, zumal dies vornehmlich zu dem Zweck geschieht,
diese Ressourcen dem begehrlichen Zugriff der Foderation zu entziehen. Das

Verfassungsgericht hielt dem entgegen, dal3 die Gesetzgebungskompetenz in

198 Entscheidung des Verfassungsgerichts der RF vom 7. Juni 2000 N-10 P und
vom 27. Juni 2000 N 92-0

194 Art. 5 Abs. 2 Verfassung RF; B. S. Ebzejev, L. M. Karapetjan, Rossijskij
federalizm: Ravnopravie i asimmetrija konstitucionnogo statusa subjektov
(Der Russische Foderalismus: Rechtsgleichheit und Asymmetrie des
verfassungsrechtlichen Status der Subjekte), Gosudarstvo i pravo, 1995 H. 3,
3,5
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diesem Bereich eine gemeinsame seilgs, und daher die Subjekte nicht befugt
seien, die Eigentumsfrage in dem dargestellten Sinn zu I6sen. Es darf die Frage
gestellt werden, ob nicht Art. 9 der Verfassung die Festlegung auch der

entgegengesetzten Losung hatte stitzen kdnnen.

Auch wenn man die dargelegten Schlul3folgerungen des Verfassungsgerichts
im Verhdltnis zwischen den Republiken und der Fdderation fur vertretbar halt,
sind sie doch aus den dargelegten Grinden nicht die einzig moglichen. Dal3
das Verfassungsgericht nunmehr sechs Jahre, nachdem die meisten der
angegriffenen Bestimmungen in Kraft getreten sind, sie fur verfassungswidrig
erklart, zeigt, daf® bei der Ausdeutung des Verhaltnisses zwischen Fdderation
und den Republiken der Wind gedreht hat und jetzt wieder starker die
zentralistische Karte gespielt wird. Dies soll hier keineswegs verurteilt werden,
zumal die Rechtsprechung durchaus einige Argumente auf ihrer Seite hat, aber

der Wandel scheint doch bemerkenswert.

Das Verfassungsgericht hat sich damit in entschiedener Weise allen Versuchen
entgegengestellt, den russischen Foderalismus auf eine andere Grundlage als
auf die Verfassung zu stellen. Wenn damit auch nicht alle Zweifel an der
Richtigkeit dieser Position beseitigt werden, so ist doch die damit erreichte

Klarheit zu begrufl3en.

lll. Die Ausformung des FOderalismus der Russischen
Foderation

1. Allgemeiner Rahmen: Prinzip des asymmetrischen Foderalismus
Nach der russischen Verfassung gliedert sich die Russische Foderation in 89

Subjekte und ist damit wohl die Fdderation mit der grofRten Anzahl an
Gliedstaatenl%. Allerdings soll dies nicht verwundern, hat sie doch mit 17 Mill.

km2 ein beinahe doppelt so groRes Territorium wie die USA, die es immerhin

auch auf 50 Gliedstaaten bringen. Bemerkenswert an dem russischen Modell

% Art. 72 c und e der Verfassung der RF; zu diesem Begriff s. unten 11l 2 b

19 Art. 65 der Verfassung der RF
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des Foderalismus ist denn auch weniger die Quantitdt seiner Glieder als
vielmehr deren Unterschiedlichkeit. In der Bevolkerungsgrof3e finden sich
Unterschiede bis zum Verhaltnis von 1:375, in der Gro3e des Territoriums bis
zum Verhaltnis 1:387 — manche Subjekte wie etwa Sacha umfassen ein

Vielfaches des Territoriums der Bundesrepublik Deutschland -, beim Pro-Kopf-

Einkommen steht das Verhéltnis bei 1:4,2197. Diese Unterschiede sind bedingt
durch die hochst unterschiedlichen Griinde fur die Einrichtung der einzelnen
Subjekte. Einige Subjekte definieren sich in erster Linie nach ethnischen
Kriterien, wie etwa die Republik Tatarstan oder Tschetschenien, in denen
jeweils die Titularnation einen wesentlichen Anteil an der Gesamtbevolkerung
hat; allerdings ist das ethnische Kriterium keinesfalls immer ausschlaggebend
fir die territorialen Abgrenzungen der Republiken. Teilweise verteilen sich
bestimmte Nationalitditen auf zwei Republiken — wie etwa die Tataren in
Tatarstan und Baschkortostan — teilweise leben mehrere Nationalitdten in einer
Republik — etwa in Dagestan. Zu einem grof3en Teil wurden Subjekte ohne
Bezug zu irgendeiner Nationalitat gebildet; hier waren andere Kriterien fur die
Schaffung und Abgrenzung von Subjekten ausschlaggebend — wie etwa bei den
beiden gro3en Stadten Moskau oder St. Petersburg - oder aber es wurde einem
administrativ-geographisch abgeschlossenen Gebiet der Charakter eines
Subjektes verliehen, um den Fo6deralismus tatsachlich flachendeckend
einzurichten. Schon diese sehr unterschiedlichen Entstehensgriinde ziehen
erhebliche Ungleichheiten zwischen den Subjekten nach sich, nicht zuletzt auch

im Bewul3tsein der Eigenarten und Eigenstandigkeit.

Jenseits der tatsachlichen Unterschiede zwischen den einzelnen Subjekten
weckt aber vor allem die im Recht liegende asymmetrische Struktur des
russischen Foderalismus die Aufmerksamkeit. Diese Asymmetrie ist in der
Verfassung angelegt. Sie zeigt sich bereits in der unterschiedlichen
Bezeichnung der Subjekte. 21 werden Republiken, 6 Regionen, 49 Gebiete, 2
Stadte mit féderalem Rang, 10 als Autonome Kreise genannt und dann findet
sich noch das Judische Autonome Gebiet. Die Verfassung selbst zieht aus der

unterschiedlichen Bezeichnung nur geringe Konsequenzen: Die Grundgesetze

e, Schneider, Das politische System der Russischen Foderation, 127
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der Republiken werden als Verfassungen bezeichnet, jene der anderen
Subjekte als Statuten. Im Ubrigen verfigen die Republiken — im Gegensatz zu

den anderen Subjekten - Gber das Recht eine eigene Staatssprache neben dem

Russischen einzufUhrenl%. Alle Utbrigen Unterschiede zwischen den Republiken
und den anderen Subjekten finden sich in den genannten beiden
Foderationsvertragen bzw. in den bilateralen Vertrdagen zwischen der
Foderation und einzelnen Subjekten. Und diese Unterschiede sind von
erheblicher Bedeutung. Denn die vertraglich vereinbarte Kompetenzregelung
zwischen der Fdderation und den Subjekten hangt von deren politischer und
wirtschaftlicher Kraft ab und fuhrte also zu sehr disparaten Ergebnissen. Auf
diesem Wege konnten sich, wie schon dargelegt, insbesondere einige
Republiken — an erster Stelle wére Tatarstan zu nennen - erhebliche
Zustandigkeiten sichern. wahrend andere Subjekte sich mit den Kompetenzen
zufrieden geben mulfiten, welche die Verfassung fur den Regelfall vorgesehen
hatte. Dadurch entstanden auch auf der rechtlichen Ebene Ungleichgewichte
zwischen den Subjekten, welche die Steuerung dieses Foderalismus nicht eben

einfacher macht.

Denn der asymmetrische Foéderalismus — der sich innerhalb Europas in so
ausgepragter Form nur noch in Spanien findet — bietet natirlich fir sich
genommen eine nicht geringe Sprengkraft. Die faktisch mehr oder minder
grofRen Abhangigkeiten von der Foderation sowie die unterschiedlichen Rechte
der Subjekte erschweren die Ausbildung eines Gleichgewichts zwischen den
Subjekten und dem Zentrum erheblich. Eine einheitliche Interessenlage der
Subjekte gegentiber der Zentralgewalt laRt sich nicht feststellen. Ganz im
Gegenteil bewirken die Unterschiede in dem eingeraumten Status vor allem
aber auch ihre sehr unterschiedliche wirtschaftliche Macht, daf3 die Subjekte in

ihren Interessen nicht selten gegeneinander gerichtet sind und dann im Streit

% Art. 68 Abs. 2 der Verfassung der RF
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die Zentralgewalt auf ihre Seite zu ziehen versuchen, woraus diese durchaus

. 199
Nutzen zieht .

2. Verfassungsrechtliche Ausgestaltung des Foderalismus

Wahrend das Problem des vertrags- oder verfassungsrechtlichen Charakters
des Foderalismus dessen Rechtsgrundlage anspricht und die Frage des
asymmetrischen Foderalismus auf einen Vergleich der Beziehungen der
Subjekte zur Foderation abzielt, bleibt als dritter noch zu untersuchender
Bereich, wie sich das Verhaltnis des einzelnen Subjekts zur FOderation
definiert. Aus den vorangehenden Ausfuhrungen folgt, daf3 sich dies wegen der
zum Teil vertraglich vereinbarten Zustandigkeitsverteilung zwischen der
Foderation und ihren Gliedstaaten nicht mit Allgemeingultigkeit feststellen I&af3t.
Es sollen daher hier nur die durch die Verfassung vorgezeichneten
Grundprinzipien des russischen Foderalismus aufgezeigt werden. Diese sollen

anhand der folgenden Kriterien untersucht werden:
a. Welchen Rang nimmt das Bundesrecht gegentiber dem ,Landesrecht” ein?
b. Wie werden die Zustandigkeiten im Bereich der Gesetzgebung verteilt?

c. Wie ist die Kompetenzverteilung im Bereich der Verwaltung und der

Rechtsprechung?
d. Wie wirken die Gliedstaaten auf der Ebene der Foderation mit?

e. Wie werden die staatlichen Einnahmen, insbesondere das

Steueraufkommen zwischen der Fdderation und den Subjekten verteilt?

a. Verhaltnis Bundesrecht zu Landesrecht

In der Russischen Fdderation geniel3t das Bundesrecht Vorrang vor dem Recht
der Republiken, allerdings konsequenterweise nur, soweit es in Bereichen
erlassen worden ist, in welchen die Foéderation die alleinige

Gesetzgebungszustandigkeit hat bzw. die gemeinsame

% Irina M. Busygina, Der asymmetrische Foderalismus, Osteuropa 48 (1998),
251
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Rechtsetzungskompetenz zusammen mit den Subjektenzoo. Soweit sich hier
ein Widerspruch ergibt, gilt das Bundesrecht. Das Verfassungsgericht der
Russischen FoOderation ist berufen, im Wege der Normenkontrolle

verfassungswidriges bzw. bundesrechtswidriges Recht der Subjekte fur nichtig

z2u erklaren . Es hat davon auch in zahlreichen Fallen bereits Gebrauch
gemacht und auch die Verfassungen der Subjekte von einer entsprechenden
Kontrolle nicht ausgenommen. Allerdings bestehen nach wie vor zahlreiche
Bestimmungen in den Rechtsordnungen der Subjekte, welche sich mit dem

Recht der Fo6deration nicht in Einklang bringen lassen und die noch nicht

Gegenstand verfassungsgerichtlicher Verfahren warenzoz. Die Widerstandigkeit
der Subjekte gegentber der Foderation erweist sich als starker als das
Verfassungsgericht, das zwar in Einzelfallen die Verletzungen zu beseitigen in
der Lage ist, aber eben nicht in umfassender Weise Remedur schaffen kann,
schon weil es selbst kein Initiativrecht mehr besitzt, sondern von den Antragen
anderer Organe abhangig ist. Diese aber entscheiden, ob sie gegen

verfassungswidriges Recht von Subjekten der Foderation vorgehen, nach

" ....203
politischer Opportunitat .

Der Vorrang des Bundesrechts vor dem Recht der Subjekte gilt allerdings nur
insoweit, als die Foderation im Rahmen ihrer Kompetenzen handelt; soweit ein
Widerspruch zwischen féderalem Recht und dem Recht eines Subjekts in
einem  Bereich  auftaucht, in  welchem letzteres die alleinige

Rechtsetzungskompetenz hat, ist das Recht des Subjekts anzuwenden, wie die

.. . 204 . . .
Verfassung ausdrucklich anordnet . Dies ist durchaus konsequent, weil ja

kompetenzwidrig erlassenes, also gegen die Verfassung verstol3endes Recht

200 Art. 76 Abs. 5 Verfassung der RF
20 Art. 125 Abs.2 Buchst. b der Verfassung der RF

202 Die Zahlen gehen in die Tausende, vgl. Irina M. Busygina, Der

asymmetrische Foderalismus, Osteuropa 1998 (48), 249

208 Andreas Heinemann-Gruder, Integration durch Asymmetrie?,0Osteuropa 48
(1998), 691

204 Art. 76 Abs. 6 Verfassung der RF
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nichtig ist. Das Verfassungsgericht hat in der oben bereits zitierten
Entscheidung vom 27. Juni 2000 diese Bestimmung nicht in Betracht gezogen
und erklarte alle Bestimmungen von Subjektsverfassungen uneingeschrankt fir

verfassungswidrig, welche Gesetzen des jeweiligen Subjekts Vorrang vor

foderalem Recht einraumenzos. Damit geht das Verfassungsgericht zu weit.
Denn diese Rechtsnormen widersprechen, wie aufgezeigt, nur insofern der
Verfassung der Russischen Foderation, als es um Normen geht, die im Bereich
der ausschliel3lichen Gesetzgebungszustandigkeit der Fdderation oder der

gemeinsamen Gesetzgebungszustandigkeit erlassen worden sind.

b. Kompetenzverteilung bei der Gesetzgebung

Global teilt die Verfassung der Russischen Foéderation die Gegenstande der
Rechtsetzung in drei Gruppen ein, namlich die, welche in die ausschlie3liche
Gesetzgebung der Foderation fallen, die zweite, welche in die gemeinsame
Zustandigkeit von Fdderation und Subjekten fallen und schlieBlich die

ausschlie3liche Gesetzgebung der Subjekte.

Die ausschlieBliche Gesetzgebungskompetenz der Foderation knipft an den

Katalog der foderalen Zustandigkeiten an’°. Sie umfaRt etwa die
Ausfuhrungsgesetze zu den und den Schutz der Grundrechte, die Regelungen
des foderalen Eigentums, die Grundregeln des einheitlichen Marktes, Finanz,-
Wahrungs- und Zollgesetzgebung, Rechtssetzung im Bereich von Energie,
Kommunikation und Transport, Straf-, Strafprozel3, Zivil- und

ZivilprozeRgesetzgebung.

In die gemeinsame Zustandigkeit fallen z.B. der Schutz der Menschenrechte,
die Fragen von Eigentum, Nutzung von und Verfligung Uber Naturressourcen,
die Abgrenzung von staatlichem Eigentum, Bildung und Wissenschatft,
Gesundheit, Katastrophenverhitung und —bekampfung, die Aufstellung

allgemeiner Besteuerungsgrundsatze, Verwaltungs-, Verwaltungsprozef3recht,

*® 3. oben FN 40
200 Art. 76 Abs. 1, 71 Verfassung der RF
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Familienrecht, Arbeitsrecht und Wohnraumrecht’ . In diesen Bereichen erlait
die Foderation eine Rahmengesetzgebung, wahrend die Subjekte der
Foderation diese implementieren. Allerdings macht die Verfassung keine
Vorgaben, wie weit der féderale Gesetzgeber in seiner Tatigkeit gehen darf; der
Begriff der Rahmengesetzgebung findet sich im russischen Verfassungstext
nicht und also fehlt es an einem Anknupfungspunkt fir die Begrenzung der
legislativen  Aktivitdten des Gesetzgebers. Die Verfassung regelt die

umgekehrte Seite, dal3 namlich die Rechtsetzung der Subjekte in keinem Fall

. 208 . . .
den foderalen Gesetzen widersprechen darf . Aus dieser Kombination folgt,

dal3 hinter der gemeinsamen Zustéandigkeit im Ernstfall nichts anderes als eine

erweiterte alleinige Zustandigkeit der Foderation stecktzog. Die gemeinsame
Zustandigkeit erweitert also nicht die Gesetzgebungskompetenzen der Subjekte
der Fdderation, sondern kaschiert nur die umfangreiche foderale Kompetenz.
Es ist nur bezeichnend, dal3 bei der bisherigen regen Rechtsprechungstatigkeit
des russischen Verfassungsgerichts zur Frage der Kompetenzabgrenzung
zwischen Foderation und den Subjekten, soweit ersichtlich, noch in keinem Fall
ein foderales Gesetz wegen Eingriffs in den Zustandigkeitsbereich der Subjekte

fur verfassungswidrig erklart worden ist.

Allerdings sind die gemeinsamen Zustandigkeiten insofern auch fur die
Subjekte von nicht zu unterschatzender Bedeutung, als sie jedenfalls nach
Uberwiegender Auffassung in den in diese Zustandigkeitskategorie fallenden
Gesetzen Rechtsakte erlassen darf, solange die Foderation nicht gehandelt hat,

und dies ist angesichts der Langsamkeit des foderalen Gesetzgebers nicht

210
selten der Fall "~ .

207 Art. 76 Abs. 2,72 Verfassung der RF

208 Art. 76 Abs. 2 Verfassung der RF

209 . . .. .
Im Ergebnis ebenso Andreas Heinemann-Gruder, Integration durch

Asymmetrie?,0Osteuropa 48 (1998), 679

“® In diesem Sinne auch die Entscheidung des Verfassungsgerichts der

Russischen Foderation vom 4. April 1996, Vestnik Konstitucionnogo Suda
Rossijsskioj Federacii, 3/1996, 17; Andreas Heinemann-Gruder, Integration
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Ahnlich wie in der Bundesrepublik die Lander genieRen die Subjekte der
Foderation die ausschliel3liche Gesetzgebungszustéandigkeit in allen Bereichen,

die nicht ausdriicklich der ausschlieRRlichen Kompetenz der Foderation bzw. der

: y . . . . 211
gemeinsamen Kompetenz von Foéderation und Subjekten zugewiesen ist

nach dem Verstandnis der russischen Verfassung haben die Subjekte die
Gesetzgebungszustandigkeit mit Ausnahme der ausdricklichen Zuweisung an

die Foderation.

c. Verteilung von Verwaltungszustandigkeiten und von Rechtsprechungs-

kompetenzen

Im Verwaltungsaufbau unterscheidet sich das russische System erheblich von
dem deutschen. Es gibt namlich nach der Verfassung ein einheitliches
Verwaltungssystem der Foderation, das auch in den Subjekten all die Aufgaben

wahrnimmt, welche in die ausschlief3liche Zustandigkeit der Foderation oder in

die gemeinsame Zustandigkeit von Fdderation und Subjekten faIIenZlZ. Dabei ist
es der Foderalverwaltung auch nicht verwehrt, auch auf regionaler Ebene
Organe einzurichten’ . Die Subjekte bauen eine eigene Verwaltung auf ,in
Ubereinstimmung mit dem Verfassungsaufbau der Russischen Foderation und

den allgemeinen Prinzipien der Organisation der Exekutivorgane der staatlichen

. . . . 214
Gewalt, wie sie durch das foderale Gesetz bestimmt sind“ = .

durch Asymmetrie? Osteuropa 48 (1998), 672, 679; kritisch dazu V. N.
Lysenko, Ustav oblasti, kraja, goroda federalnogo znacenija, avtonomnogo
obrasovanija: kakim emy byt'? (Die Satzung des Gebietes, des Bezirks der
Stadt von foderaler Bedeutung, der auotnomen Einheit: Was soll er sein?);
Gosudarstvo i pravo, 1995 H. 10, 62, 64

21 Art. 76 Abs. 4 Verfassung der RF
212 Art. 77 Abs. 1 Verfassung der RF
213 Art. 78 Abs. 1 Verfassung der RF
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Die Gerichte sind von der ersten bis zur letzten Instanz einheitlich als foderale

qualifiziert215. Die Subjekte der Foderation haben allein die Mdglichkeit — und
machten davon durchaus reichlich Gebrauch — eigene Verfassungsgerichte

einzurichten, welche die Ubereinstimmung der Normsetzung in dem Subjekt mit

. . . 216
der eigenen Verfassung tUberprufen .

d. Mitwirkung der Subjekte an politischen Entscheidungen auf foderaler Ebene

Die Subjekte sind auf nationaler Ebene Uber den FoOderationsrat an der
Entscheidungsfindung auf der foderalen Ebene Dbeteiligt. Der Foderationsrat
setzt sich aus je zwei Vertretern aus jedem Subjekt zusammen, und zwar zum
einen von einer durch den Prasidenten bzw. Regierungschef des

entsprechenden Subjekts ernannten Person und zum anderen aus einem
Vertreter des jeweiligen Legislativorgan5217.

Er nimmt als zweite Kammer an der Gesetzgebung teil. Dabei werden im
Gegensatz zur bundesdeutschen Regelung grundsétzlich alle f6deralen
Gesetzesentwirfe dem Foderationsrat vorgelegt218. Stimmt er nicht zu, kann ein

Schlichtungsverfahren  durchgefiihrt werdenm. Bringt auch dieses keine

Einigung, kann die Duma - die erste Kammer — mit Zwei-Drittel-Mehrheit das

2 Art. 77 Abs. 1 Verfassung der RF
215 Art. 118 Abs. 3 Verfassung der RF

210 Vladimir A. Krjashkov, Konstitucionnoe pravosudie v subjektach Rossijskoj
Federacii (Verfassungsrechtsprechung in den Subjekten der Russischen
Foderation, Moskau 1999

2 Art. 1, 2 und 4 des Gesetzes vom 5. August 2000; mit diesem Gesetz wurde
die Mitgliedschaft der in den Subjekten gewéhlten Gouverneure kraft Amtes
in dem Fo6derationsrat beendet, wodurch sie einen Teil ihrer Kompetenzen
verloren.

218 Art. 105 Abs. 3 Verfassung der RF
219 Art. 105 Abs. 4 Verfassung der RF
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. 220 . . . . .. "
Gesetz beschlielen . Dies qilt allerdings nicht fir verfassungséndernde
Gesetze und fur sogenannte Verfassungsgesetze, welche fur die Regelung der

wichtigsten Materien vorgesehen sind: Hier kann eine Normsetzung ohne

. .. . . . 221
Zustimmung des Fdderationsrates nicht stattfinden .

Darliberhinaus wahlt der Foderationsrat auf Vorschlag des Prasidenten, die

Richter der Obersten Gerichte, sowie den Generalstaatsanwalt, die
. 222 - .
Verfassungsrichter ~ und beteiligt sich am Impeachmentverfahren gegen den

. 223 . : . ,
Prasidenten . Dem Foderationsrat kommt es auch zu, Gber die Mdglichkeit der

Nutzung der Streitkrafte der Russischen Fdderation im Ausland zu entscheiden
224

Eine wichtige Kompetenz des Foderationrates liegt in der Zustimmung zum

Ukas des Prasidenten zur Verhangung des AusnahmezustandeSZZS. In der
jungen Geschichte der russischen Fdderation ist diese Zustandigkeit nicht nur
Theorie geblieben, und es hat sogar einen Fall gegeben, in welchem der

Prasident den Ausnahmezustand in Inguschetien aufheben mufite, weil der

. . . . . 226
Foderationsrat die Zustimmung zur Verlangerung desselben verweigerte .

220 Art. 105 Abs. 5 Verfassung der RF

L Art. 108 Verfassung der RF

222 Art. 102 Verfassung der RF

223 Art. 93 Verfassung der RF

% Art. 102 Abs. 1 d Verfassung der RF

225 Art. 102 Abs. 1 ciVm Art. 88 Verfassung der RF

® BeschluR des Foderationsrates vom 7. Februar 1995, zitiert bei V. E.
Ciorkin, in: B. N. Topornin (Hrsg.), Konstitucija Rossijisko] Federacii —
Haucno-prakticiskij kommentarij, Moskau 1997, Kommentar zu Art. 88 (S.
502)
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e. Finanzierung

Eine eigentliche Finanzverfassung findet sich in der Verfassung der Russischen
Foderation nicht. Da der sozialistischen Wirtschaft ein Steuersystem unbekannt
war, fehlte es an Kenntnissen und an Fachleuten, welche einem solchen einen
angemessenen Platz im Verhaltnis zwischen Bund und Landern einrdumte. Es
ist in der Verfassung weder geregelt, welche Steuern der Foderation, welche
den Subjekten zukommen, noch st — ungeachtet der gewaltigen
wirtschaftlichen Unterschiede zwischen den Subjekten - ein
sLanderfinanzausgleich® vorgesehen. Die Kompetenz zur Steuerfestsetzung

liegt jedenfalls im Hinblick auf die wichtigsten Steuern — Mehrwertsteuer,

Einkommenssteuer, Unternehmensgewinnsteuer - bei der Foéderation 227; im
Ubrigen haben die Subjekte ein sehr weitreichendes Steuerfindungsrecht, von
dem sie auch umfanglich Gebrauch machen, bisweilen auch jenseits des
gesetzlich zulassigen. Die regionalen Steuergesetze durfen nicht in Gegensatz

zum foderalen Recht stehen. Daher verstof3t etwa die Erhebung von Import-

oder Exportsteuern gegen das Zollmonopol der F(‘)’deration228. Die Phantasie
der Subjekte bei der Erfindung neuer Steuern hat zu einer erheblichen
Steuerungleichheit zwischen den unterschiedlichen Territorialeinheiten gefihrt.
Dies hat Bestrebungen geweckt, daf3 von foderaler Seite Vorgaben gemacht

werden sollen, welche Steuern durch die Subjekte erhoben werden dirfen.

Die Einnahmen aus den wichtigsten Steuerarten — Einkommenssteuer,
Mehrwertsteuer, Unternehmensgewinnsteuer - werden auf der Grundlage von
einfachem Recht zwischen der Foderation und den Subjekten verteilt. Dies
bietet nattrlich eine Quelle stdndigen Streites, da mit der Steuerzuweisung

auch Uber die wirtschaftliche Macht entschieden wird.

Inzwischen ist im Wege einer Steuerreform ein System des Finanzausgleichs

zwischen der Foderation und den Subjekten geschaffen worden. Uber einen

221 Andreas Heinemann-Grider, Der heterogene Staat, Baden-Baden, 2000,

366

228 Andreas Heinemann-Griuder, Der heterogene Staat, Baden-Baden, 2000,

367
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Regionalfonds werden erhebliche Transferleistungen in die Regionen gebracht,
die in ihrer wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit unter dem Durchschnitt liegen.

Und dies sind immerhin 75 der 89 Regionen — ein weiterer Beleg fir die

. . . . . . 229
wirtschaftliche Unausgewogenheit des russischen Foderalismus .

Die Steuerverwaltung liegt in den Handen der F('jderationzso. Dadurch wird
sichergestellt, daf3 die innerhalb eines Subjektes erhobenen Steuern tatsachlich

dem foderalen Staat zuflieBen und nicht die Frage nach der Steuermoral der

. . . . . . 231
Subjekte gestellt werden muf3, mit der es im Ernstfall nicht weit her ist .

V. Ausblick

Der russische Foderalismus ist nicht auf dem Humus einer rechtshistorischen
Tradition erwachsen, sondern das Kind einer Revolution, und als solches mit
anarchischen Zigen begabt. Die Gewaltenteilung zwischen dem Zentrum und
den Subjekten folgt, wie dargestellt bis zum Augenblick nicht einem
durchdachten System, welches auf das gemeine Wohl der Féderation und ihrer
Glieder ausgerichtet ist, sondern ist das Ergebnis von Machtspielen zwischen
dem Zentrum und den einzelnen Subjekten. Dies bedingt konsequenterweise,
dal3 der russische Foderalismus zum einen von den genannten Asymmetrien
gepragt ist. Denn wo die Rechte nicht gegeben, sondern genommen werden,
bestimmen die Machtverhéltnisse je im Einzelfall den Umfang der jeweiligen
Rechte. Ein Subjekt hat genau so viele Kompetenzen, wie es gegentber dem
Zentrum behaupten kann. In extremer Weise lal3t sich dies am Fall
Tschteschenien belegen, wo die grof3en Fragen der Zeit schon nicht mehr

229 Nach Eberhard Schneider, Die russischen Machtabgrenzungsvertrage,

Osteuropa 47 (1997) 569, 570 sind nur noch 10 Subjekte im Rahmen des
Finanzausgleichs Nettozahler.

20 Andreas Heinemann-Gruider, Der heterogene Staat, Berlin 2000, 369

231 .. . . .. . .
Uber einen langen Zeitraum fuhrten etwa die Republiken Tatarstan,

Baskortostan und Sach Uberhaupt keine Steuereinnahmen an die Foderation
ab; allerdings hat sich die Situation in letzter Zeit etwas gebessert, vgl. Irina
M. Busygina, Der asymmetrische Foderalismus, Osteuropa 48 (1998), 239,
248 f.; Andreas Heinemann-Gruder Der heterogene Staat, Baden-Baden,
2000, 368
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durch Parlamentsbeschliisse, sondern durch Eisen und Blut entschieden
werden. In dieses System fugt sich zum anderen der stark vertragsrechtlich
gepragte Charakter des russischen Foderalismus. Denn wiewohl er auf der
Verfassung beruht, wird er doch auch durch Vertrage ausgestaltet und
konkretisiert, welche auf flexiblere und auf den Einzelfall bezogene Weise auf
die noch nicht ausgekéampfte und daher sich stets neu bildende Machtbalance
reagieren konnen, als die einem komplizierten Anderungsverfahren
unterliegende Verfassung. Insofern erweisen sich die Vertrdge nur scheinbar
als Ausdruck des Respekts vor dem freien Willen, tatsachlich aber belegen sie
nur den jeweiligen Willen zur Macht.

Vor diesem Hintergrund ist es nur bezeichnend, dal3 der Prasident Putin jingst
mit einem bemerkenswerten Uka5232, also einer Prasidentenverordnung, die
nach russischen Verfassungsrecht nicht auf einer gesetzlichen Grundlage
beruht, den Subjekten sogenannte

bevoliméachtigte Vertreter des Prasidenten zur Seite stellte, die nicht nur
weitreichende Auskunftsanspriiche besitzen, sondern auch - wie es etwas vage
heil3t - an der Arbeit der staatlichen Organe der Subjekte sich beteiligen. Eine
ausdruckliche verfassungsrechtliche Grundlage fir eine derartige MaflRnahme
sucht man in der Verfassung vergebens. In der Begriindung des Ukases wird
denn auch nur auf die verfassungsrechtlichen Zustandigkeiten des Prasidenten
in allgemeiner Weise hingewiesen, ohne daf} diese genauer spezifiziert werden.
Ob insofern die allgemeine Aufgabe des Prasidenten der Russischen
Foderation gemald Art. 78 Abs. 4 der Verfassung der RF die Wahrnehmung der
Zustandigkeiten auf dem gesamten Staatsgebiet sicherzustellen, hinreicht, mag
mehr als zweifelhaft erscheinen, zumal die nebulésen Formulierungen des
Ukas die Kompetenzen der Bevollméchtigten sehr weit definieren und daher
nicht ausgeschlossen erscheint, daf® sie schlie3lich auch bei den internen
Angelegenheiten ein Wortchen mitzureden beanspruchen. Das eigentliche
movens fur die Einfuhrung dieser Amter der Prasidentenbevollméchtigten war
die Rickgewinnung einer gewissen Kontrolle Uber die Vorgange in den
Subjekten. Dafd dies aus Sicht der Féderation winschenswert erscheint, ist
angesichts der immer vorhandenen mehr oder weniger latenten zentrifugalen
Krafte in den Subjekten verstandlich. Doch darf eben auch die Fdderation nur

2% Ukas vom 13. Mai 2000, Sobrannie zakonodatel'stva RF vom 15. Mai 2000
Nr. 20, st. 2112
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so viel Macht ausiiben, wie ihr die Verfassung einraumt.

Es Dbleibt also abzuwarten, ob der russische Generalgouverneur seligen
Angedenkens wiedergeboren wurde und damit eine Entwicklung eingeleitet
worden ist, welche den russischen Foderalismus zu einem kurzen
Zwischenspiel machte, oder ob die MalRRnahme nichts weiter ist als ein
Pendelschlag in dem noch nicht zur Ruhe gekommenen Ringen um die
Machtbalance zwischen der Fdderation und ihren Gliedern.
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