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Vorwort der Herausgeber

Der vorliegende Band stellt die Ergebnisse einer zum Thema ,,Féderalismus und Regionalis-
mus in europdischer Perspektive® im April 1987 in Innsbruck veranstalteten Tagung einer
breiteren Offentlichkeit vor. Das Internationale Zentrum fiir Européische Bildung (Centre In-
ternational de Formation Européenne) und das Institut fiir Féderalismusforschung haben als
Tréager der Veranstaltung diese Publikation ermdéglicht.

Die européische Integration hat durch die Binnenmarktinitiative der Kommission der Euro-
paischen Gemeinschaften eine entscheidende Beschleunigung erfahren. Zum einen wirkte
sich dies innerhalb der EG aus, die insbesondere durch die Einheitliche Européische Akte ei-
nen Grundstein fiir die Weiterentwicklung der EG zu einem stirkeren integrativen Verband
gelegt haben, zum anderen sehen sich die europaischen Nicht-EG-Mitgliedstaaten einem er-
hohten wirtschaftlichen Anpassungsdruck ausgesetzt, der durch eine materiellrechtliche, ad-
ministrative und im Bereich der technischen Normen gelegene Harmonisierung und Rechts-
angleichung in den EG ausgeldst werden kann. Diese wirtschaftlichen Notwendigkeiten von
Kooperation und Integration iiber die derzeit bestehenden Blocke wie EG und EFTA sind
aber auch begleitet von verstirkten politischen Kontakten, die gleich den wirtschaftlichen Be-
milhungen darauf hinaus laufen, die nationalstaatlichen Grenzen durchléssiger zu machen.

Dabei miissen jedoch die Stimmen der substaatlichen Einheiten, Linder, Regionen, Kantone
u.a. gehort werden. Das Beispiel der Ratifikationsdiskussion um die Einheitliche Europaische
Akte in der Bundesrepublik Deutschland zeigt zur Geniige, welche Probleme auf diese Ein-
heiten zukommen kdnnen, wenn der nationale und supranationale Integrationsdruck deren
innerstaatliche Mitspracherechte und Kompetenzen einzuschrinken geeignet ist. Fiir die
oOsterreichische Bundesstaatlichkeit kann das bundesdeutsche Beispiel Anla8} sein, friih die
moglichen Auswirkungen européischer Integration auf den innerstaatlichen Féderalismus zu
priifen.

Die européische Perspektive dient den Lindern, Regionen und Kantonen zu grenziiberschrei-
tenden, transnationalen Beziehungen, die traditionell nationalstaatliches Denken in den Au-
Benbeziechungen in wertvoller Weise erginzen und teilweise abkoémmlich machen. Dies trifft in
besonderer Weise auf die Uberbriickung ideologischer oder nationalstaatlicher Gegensitze
zu, wie die Beispicle der ARGE ALP und ARGE ALPEN-ADRIA seit Jahren eindrucksvoll
vorfiihren.

Ziel dieses Bandes ist es, diese wichtige Funktion substaatlicher Einheiten hervorzuheben und
gleichzeitig verhindern zu helfen, innerstaatliche foderalistische oder regionale Strukturen als
Hemmschwelle européischer Integration zu betrachten. Deshalb stellt die hier vorgezeichnete
europdische Perspektive auf die Rolle der Lander, Regionen und Kantone ab, nationalstaatli-
ches Denken und Agieren von der Basis her zu transnationalem und letztlich europaischem
Denken und Agieren zu entwickeln und auf diese Weise sicherzustellen, daB das Europa der
Regionen Wirklichkeit wird.

Innsbruck, April 1988

Stefan HUBER Peter PERNTHALER

7






Der Landeshauptmann von Tirol
Geleitwort

Den Lesern zum Gruf3 !

Die Initiatoren der im Vorjahr durchgefiihrten Veranstaltung ,,Féderalismus und Regionalis-
mus in europdischer Perspektive“ haben diesen Tagungsbericht vorgelegt.

Ich danke den Verantwortlichen fiir diese gute Idee, wodurch diese wichtige Thematik einer
interessierten Leserschaft zugdnglich gemacht werden kann.

Wenn von Foderalismus und Regionalismus im Blickfeld Europas die Rede ist, so denkt man
unwillkiirlich an die 1972 in Mdsern bei Seefeld gegriindete Arbeitsgemeinschaft Alpenlén-
der, die in den letzten Jahren zu einem festen Ring guter Nachbarschaft geworden ist. Das ist
ein hoher Wert fiir heute und auch fir die Zukunft. Wir alle wollen durch unsere Zusammen-
arbeit den Menschen in unseren Lindern und ganz besonders der Jugend das BewuBtsein ge-
ben, daB Uber der Grenze nicht ein Fremder, sondern ein Nachbar lebt.

Die grenziiberschreitende Zusammenarbeit der Linder und Regionen ist ja nicht eine Kon-
kurrenz zur nationalen AuBenpolitik, sondern eine sinnvolle und notwendige Ergdnzung. Es
liegt ein weites Feld zwischen den Kontakten der nationalen Regierungen und dem Schicksal
der Menschen in den Grenzregionen. Dieses Feld zu bearbeiten und zu bestellen, ist eine wich-
tige Aufgabe im Interesse der Lander und Staaten. Esist auch ein Beitrag dazu, da3 Europa an
seinen inneren Grenzen zusammenwachst.

Diese Art der Zusammenarbeit setzt ein Mindestmaf3 an féderalistischer Struktur voraus, also
eine Eigenstindigkeit der Lander und Regionen. Ohne Nationalstaaten in ihrer Funktion und
Bedeutung zu mindern, ist doch festzustellen, daB der Regionalismus in Europa eine wachsen-
de Kraft ist. Aus dieser geistigen Stromung und dem wachsenden politischen BewuBtsein um
die eigene Heimat ist schon eine ganze Reihe von grenziiberschreitenden Gemeinschaften in
Europa entstanden.

In diesem Zusammenhang begriilBe ich das Bemiihen der Herausgeber, daf in dieser Publika-
tion mehrere Beitrdge die Kompetenzlage der Lander im Rahmen der Européischen Integra-
tion behandeln, was angesichts der heutigen Aktualisierung der Fragen und Probleme um eine
Anniherung Osterreichs an die Europdischen Gemeinschaften dieser Verdffentlichung einen
besonderen Stellenwert verleiht.

So wiinsche ich diesem europiisch ausgerichteten Werk eine gute Verbreitung und den Lesern

eine angenehme Lektiire!
Y4

LH Dipl.-Ing. Dr. Alois Partl
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Foderalismus und Regionalismus:
Ein Ansatz zur Uberwindung ihrer Gegensiitze

von
Univ.-Prof. Dr. Peter Pernthaler, Innsbruck

I
Regionalstaaten und Bundesstaaten

Der Grund fiir die Konfrontation der beiden Begriffe ,, Féderalismus“ und ,,Regionalismus®
liegt in der Européischen Einigungsbewegung. Hier werden die Gegensitze zwischen Bun-
desstaaten und Zentralstaaten sichtbar; hier werden aber auch Ansitze zu ihrer Uberwindung
in der Zusammenarbeit von Regionen und Lindern, sowie in der wechselseitigen Befruchtung
von Autonomie- und Bundesstaatsreform, im Abbau von Zentralismus und nationalstaatli-
cher Bevormundung deutlich. Diese Bewegung zum tibergreifenden ,,Europiischen Fodera-
lismus* sollim folgenden Beitrag sichtbar werden, wobei aber — dies entspricht gutem fodera-
listischen Denken — die Eigenarten regionalistischer und bundesstaatlicher Systeme gewahrt
und nicht eingeebnet werden sollen.

L. Der engere Begriff ist zweifellos ,,Regionalismus*D. Er stellt auf die politische Bewegung
zur Erringung oder den Ausbau von Regionalautonomie ab?. Diese ist eine hochentwik-
kelte Form der territorialen Selbstregierung und Selbstverwaltung in Zentralstaaten. Der
grundlegende Unterschied zum Bundesstaat liegt darin, daB hier am Prinzip der einheitli-
chen nationalen Souverénitt festgehalten wird und daB daher die Zustindigkeiten der Re-
gionen vom Staat einseitig begriindet und verandert werden konnen. RegelmiBig sind auch
gesetzliche und verordnungsméBige DurchfiihrungsmaBnahmen zur ,,Delegation“ (Uber-
tragung) der Staatsgewalt auf die Regionen notwendig. In der Praxis kénnen die Zustin-
digkeiten der Regionen allerdings sehr weit gehen und in ihrem Wirkungsbereich durchaus
den Kompetenzen von Gliedstaaten eines Bundesstaates vergleichbar sein®. Fast alle Re-
gionen haben heute ein eigenes politisches System, das Verwaltungsfunktionen, hiufig
aber auch regionale Gesetzgebungszustandigkeiten, in ,,Selbstregierung®, d.h. in demo-
kratischer Eigenverantwortung, erfiilit. Allerdings bleibt bei der Regionalautonomie im-
mer eine gewisse Abhéngigkeit von der nationalen Gesetzgebung und von der staatlichen
Finanzierung. RegelmaBig bestehen auch mehr oder weniger weitgehende Aufsichtsrechte.

Die Regionalautonomie hat besondere Bedeutung fiir den Schutz nationaler (ethnischer)
Minderheiten in den Zentralstaaten. Dieser Schutz wird — nach dem multi-ethnischen
Bundesstaat — als die hochstentwickelte Organisationsform des Minderheitenschutzes an-
gesehen®). Dies gilt allerdings nur unter der Voraussetzung, daB geniigend Zustandigkeiten
auf den Gebieten der Kulturpflege (Erziehung), der Sozial- und Wirtschaftspolitik, der 6f-
fentlichen Sicherheit, der Verwaltungsorganisation, der Raumplanung und des Umwelt-
schutzes gewéhrt werden und wirksame Rechtsmittel gegen Ubergriffe der Zentralgewalt
zur Verfiigung stehen. Auch eine ausreichende Mitwirkung (Représentation) der Minder-
heit im Rahmen des zentralstaatlichen politischen und administrativen Systems mus gesi-
chert sein, weil hier viele Entscheidungen und Planungen getroffen werden, welche das Le-
ben der Minderheit entscheidend beeinflussen®.
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2. Der Gegenbegriff zu ,,Regionalismus® ist nicht ,,Foderalismus“ — dieser ist vielmehr der
umfassende Oberbegriff — sondern der Bundesstaat als die wichtigste und hochstentwik-
kelte staatsrechtliche Konkretisierung des allgemeinen politischen Strukturbegriffes ,,F6-
deralismus“®). Der Bundesstaat ist nun — im Gegensatz zur Regionalautonomie — ein Sy-
stem des ,,dual government“, der Teilung der Staatsgewalt auf die zwei voneinander unab-
hingigen Ebenen des Zentralstaates und der Gliedstaaten. Wie diese Teilung der souve-
rinen Staatsgewalt in einem verfassungsrechtlichen System theoretisch zu konstruieren sei,
ist auBerordentlich umstritten — es gibt gewi an die hundert verschiedenen Bundesstaats-
theorien”). Praktisch hat der Bundesstaat seit seiner ,, Erfindung“ durch die amerikanischen
Verfassungsviter (1787) stets funktioniert und sich als unglaublich anpassungsfihige und
dynamische Staatsform erwiesen, die iiber die ganze Welt verbreitet ist. Der Bundesstaat
weist daher auch sehr unterschiedliche nationale Ausprégungen auf, die in den geschichtli-
chen Entwicklungen der verschiedenen Vélker bedingt sind und oft mehr Besonderheiten
als Ubereinstimmung aufweisen. Dennoch lassen sich in all diesen staatsrechtlichen Va-
rianten vier unabdingbare Grundelemente (Strukturmerkmale) der klassischen (dualisti-
schen) Bundesstaatlichkeit ermitteln®:

a) Eine Zustindigkeitsverteilung zwischen Zentral- und Gliedstaaten, die nicht einseitig
durch den Zentralstaat abidnderbar ist;

b) Mitwirkung der Gliedstaaten an der Zentralgewalt (insbesondere der Bundesgesetzge-
bung);

¢) Verfassungsautonomie der Gliedstaaten, d.h. die Fahigkeit, innerhalb der Bundesver-
fassung ihr eigenes politisches und rechtliches System selbst gestalten zu kénnen;

d) eigene Finanz- (Budget-)hoheit beider Ebenen und ein kooperativ gestaltetes System
des foderalistischen Finanzausgleiches.

Wenngleich Osterreich im internationalen Vergleich ein sehr zentralistischer Bundesstaat
ist, weist er —insbesondere seit der ,, Aufwertung“ des Bundesrates® und unter Beriicksich-
tigung der Staatspraxis ') — alle Strukturmerkmale der klassischen Bundesstaatlichkeit auf.
In der besonders intensiven grenzregionalen Zusammenarbeit zwischen Nord- und Siidti-
rol, aber auch zwischen anderen Osterreichischen sowie deutschen Lindern, Schweizer
Kantonen und italienischen Regionen taucht daher die Frage der Vergleichbarkeit regio-
naler und bundesstaatlicher Institutionen, die Méglichkeiten und Schranken ihrer Har-
monisierung, unweigerlich als theoretisches Problem auf, wenngleich sie praktisch in der
Regel keine so groBe Rolle spielt. Eine Theorie der Zusammenarbeit bundesstaatlicher
und regionalautonomer Sub-Systeme unterhalb der nationalen Ebene gibt es bis heute
nicht! V) Im folgenden kénnen hierfiir nur erste Ansitze einer integrativen féderalistischen
Betrachtungsweise geliefert werden.

I
Der umfassende Foderalismusbegriff
Der Begriff ,,Foderalismus® wird — je nach gesellschaftspolitischem oder wissenschaftstheore-
tischem Standort —in héchst unterschiedlicher Weise gebraucht’?. Fir die Zwecke dieser Ab-

handlung soll ein moglichst umfassender sowie weltanschaulich, politisch, national und recht-
lich méglichst neutraler Begriff verwendet werden. Dieser wird in der ,,Innsbrucker Schule®
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als ,,struktureller Foderalismusbegriff* bezeichnet'®. Sein Wesen ist die Allgemeinheit und
Offenheit, der wissenschaftliche und politische Pluralismus, der das Gespriich mit allen Arten
von Féderalisten ermoglicht.

1.

Foderalismus wird heute als Begriff in drei verschiedenen Ebenen der politischen Ordnung
verwendet:

a) Der gesellschaftliche oder integrale Fideralismus'¥ — er bezieht sich nicht nur auf den
Staat, sondern auch auf die Wirtschaft (Verbande, Genossenschaften), auf alle sozialen
und kulturellen Bereiche und sucht sie nach den Prinzipien der Subsidiaritit und Koope-
ration neu zu ordnen.

b) Der staatsbezogene Foderalismus — er bezieht sich primér auf den Bundesstaat, dane-
ben aber auch (politisch umstritten!) auf lokale und regionale Autonomien'),

¢) Der iiberstaatliche Foderalismus — er bezicht sich auf internationale Organisationen
(»Konfdderationen“), auf Regionalismusbewegungen, grenziiberschreitende Zusam-
menarbeit und auf die Einigung Europas!®) (nach sehr unterschiedlichen politischen
Konzepten).

- Foderalismus als wissenschaftliche Begriffsbildung (,,struktureller Foderalismusbegriff“)

baut auf folgenden fiinf wesentlichen Begriffsmerkmalen (Elementen) auf™:

a) Das biindische Element — die Verbindung von autonomen Ordnungen zu einer groBe-
ren muB im wesentlichen durch Kooperation und Koordination und so sehr durch Uber/
Unterordnung (Hierarchie) gekennzeichnet sein;

b) Vielfalt in der Einheit — Foderalismus lebt vom Pluralismus, von der Verschiedenheit
und nicht von der Einheitlichkeit; die notwendige Einheit wird hier durch Integration
und nicht Uniformitét hergestellt;

c) genossenschaftlicher Grundzug — die Zusammenordnung der autonomen Kleinord-
nungen baut hier auf den Grundsitzen der inneren Demokratie, Gleichberechtigung
und Eigenstindigkeit der Glieder auf und nicht auf den Grundsétzen der Vorherrschaft,
Hierarchie o0.4.;

d) Subsidiaritit — die kleineren Gemeinschaften miissen ihre eigenen Angelegenheiten
selbstindig besorgen kénnen und nur jene Aufgaben den groBeren Verbinden iiberlas-
sen, die ihre Kréfte iibersteigen oder gemeinschaftliche Interessen aller Kleinordnungen
betreffen'®.

¢) Mitbestimmung — die kleineren Gemeinschaften missen in der groBeren Ordnung
wirksam mitbestimmen kénnen, da sonst zentralisierende Abhéingigkeiten entstehen.

. Analysiert man mit diesem strukturellen Féderalismusbegriff die Wirklichkeit, so erkennt

man einen ganzen Kosmos gesellschaftlicher, politischer und rechtlicher Organisationsfor-
men als ,,foderalistische”. Systematisch gesehen, lassen sich etwa folgende Typen und Un-
tertypen unterscheiden:

a) AuBerrechtliche Verbindungsformen ~ diese kénnen wiederum in bloBen (innerstaat-
lichen) oder grenziiberschreitenden Absprachen oder in institutionell (verfahrensma-
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Big) verfestigten Formen auf frejwilliger Basis bestehen (z.B. Arge Alp, Konferenzen
der Linder, Verbindungsstelle u.4.).

b) Rechtliche Verbindungs- und Organisationsformen — diese umfassen (je nach Ebene)
volkerrechtlich organisierte Staatenverbindungen oder Zusammenarbeitsformen: den
Bundesstaat sowie Verbindungen der Lander (Gliedstaatsvertriige), verfassungsrechtli-
che, territoriale Autonomien (Regional- und Lokalverwaltungen verschiedener Ebe-
nen), Gemeinschaftseinrichtungen u.4.

c) Nicht-territoriale Verbindungsformen — Zusammenschliisse (Zusammenarbeit) und
Untergliederungen von Verbénden, politischen Parteien, Selbstverwaltungskérpern,
Genossenschaften, Unternehmen, Kirchen u.a.

Alle diese Formen des ,,integralen Féderalismus konnen untereinander wieder in Verbin-
dung treten, sich gegenseitig verstéirken oder auch iiberspielen. Die politische Erfahrung
lehrt, daB Foderalismus als staatsrechtliche Organisationsform (Bundesstaat, Regionalau-
tonomie) nur lebendig bleiben kann, wenn in der Gesellschaft, Politik, Wirtschaft und So-
zialordnung Strukturen und Wertvorstellungen dhnlicher Art herrschen und nicht von hier
aus massive Vereinheitlichungs- und Zentralisationstendenzen ausgehen (,,Foderalistische
Infrastruktur® — besonders deutlich in der Schweiz!).

4. Foderalismus und Autonomie stehen nach dieser ,,strukturellen“) Begriffsbildung in un-
trennbarem Zusammenhang. Die politische Idee des Foderalismus hat eben sehr verschie-
dene staatsrechtliche Auspragungen, von denen der Bundesstaat sicher die héchstentwik-
kelte, aber eben nur eine Form ist. Daneben miissen aber auch die verschiedenen Abstu-
fungen der Regionalautonomie beachtet werden, die sich in Europa — auch durch das Wir-
ken des Europarates und der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit — immer mehr der
Landesverwaltung in bundesstaatlichen Systemen angleicht?®,

Sehr wichtig ist auch die foderalistische Struktur der Gemeinde, die auf der urspriinglichen
Selbstordnungskraft (Autonomie) lokal gewachsener politischer Ordnungen im Staat be-
ruht. Ohne Gemeindeautonomie — als dem Biirger nichststehende demokratische
»Selbstregierung® — wire die politische Idee des Foderalismus nicht lebensfihig?); die Ge-
meindefreiheit ist eines der wichtigsten europiischen Strukturprinzipien und Baugesetze
der politischen Selbsténdigkeit, aber auch der Integration der Biirger in groBere demokrati-
sche Einheiten letztlich in einem féderalistischen Europa (A. GASSER)??, Foderalismus-
reform umfaBt daher immer auch Emeuerung der Funktionen und Lebensfahigkeit der
Gemeinden??). Auch die europdische Zusammenarbeit unterhalb der Staatsebene um-
faBt auf der Ebene des Europarates und der unmittelbaren grenznachbarlichen Zusam-
menarbeit stets Regionen (Lander) und Gemeinden?*.

m
Das Problem des ,,foderalistischen Standards*
In der Zusammenarbeit, aber auch im Vergleich und der inneren Bewertung von Gliedstaaten
(Léndern) und Regionalautonomien, stellt sich zunichst der ganz unterschiedliche nationale

Bezugsrahmen, die wesenhaften Unterschiede von Bundesstaat und dezentralisiertem Ein-
heitsstaat als Hindernis in den Weg. Dieselben Schwierigkeiten ergeben sich iibrigens auch in
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der Zusammenarbeit zwischen Anhéngern ganz unterschiedlicher Bundesstaats- und Fodera-
lismustheorien innerhalb eines nationalen Systems?). Die moderne vergleichende Verfas-
sungsrechtslehre — insbesondere die Foderalismusvergleichung?) — hat jedoch Ansétze iber-
greifender VergleichsmaBstéibe und Untersuchungsfelder entwickelt, die man auch zu einem
Instrument der Beurteilung und Typisierung von Gliedstaaten und Regionen ausbauen kann.
Ein derartiger VergleichsmaBstab miite insbesondere auf folgende Merkmale der foderalisti-
schen Struktur der Gliedstaaten bzw. Regionalautonomien Bedacht nehmen und dabei Uber-
einstimmungen oder Unterschiede ermitteln??).

1. Vergleichbarkeit der staatsrechtlichen Funktionen

Zu vergleichen sind zunéchst die Kompetenzkataloge der Gesetzgebung und Verwaltung
in Bezug auf den Umfang zentraler oder autonomer Kompetenzen; wichtig ist dabei auch,
welches MaBl an Selbstindigkeit in den einzelnen Zustindigkeitsbereichen gegeben ist
(z.B. selbstiindige oder Ausfiihrungsgesetzgebung; Bindung der Verwaltung an allgemei-
ne, zentrale Richtlinien u.4.)?®). Sodann ist zu iiberpriifen, welches MaB an Unabhéngigkeit
und Eigenverantwortung in der Finanzordnung bestcht (z.B. Steuerhoheit oder Uberwei-
sungssystem; Budgethobeit oder Genehmigungspflicht; eigene Kreditfahigkeit; zentrale
Rechnungskontrolle u.i.)?). Bestehen zentrale Aufsichts- oder Einspruchsrechte gegen-
iiber der autonomen Gesetzgebung und Verwaltung? Welche Rechtsschutzeinrichtungen
gegen zentrale Ubergriffe oder Kompetenzverletzungen gibt es (z.B. Verfassungsgerichts-
barkeit), sind sie parititisch oder einseitig zentralistisch besetzt*)? Wie weit geht der Ver-
fassungsanspruch auf Homogenitit der zentralen und autonomen Ordnungen? Miissen
nur Grundsitze der Verfassungsordnung (Rechtsstaat, Demokratie, Sozialstaat, Men-
schenrechte) oder auch grundlegende Richtlinien und Planungen der Wirtschafts- und So-
zialordnung gewahrt werden?

2. Vergleichbarkeit des politischen Foderalismus

Foderalismus als politische Lebensform ist nicht an formale staatsrechtliche Kategorien
gekniipft: Er kann sich in Bundesstaaten und Regionalstaaten in gleicher Weise entfalten,
aber auch in beiden Systemen verkiimmern (Beispiel des ,unitarischen Bundesstaa-
tes“1)3D. Osterreich ist etwa ein Beispiel dafiir, wie sich aus einem auBerordentlich zentrali-
stisch konstruierten verfassungsmiBigen Bundesstaat ein {iberaus lebenskriéftiger politi-
scher Foderalismus entwickeln konnte?, der die verfassungsmaBige Struktur véllig iber-
lagert (z.B. Landeshauptménnerkonferenz) und zum Teil schon formal umgestaltet hat
(Foderalistische Verfassungsnovellen 1974, 1984, 1988 in Vorbereitung)3?.

Fir die politische Betrachtungsweise kommt es nicht auf die zuvor angefiihrten staatsrecht-
lichen Kategorien, sondern auf das MaB an tatséchlicher Unabhingigkeit und Selbstindig-
keit bzw. Abhéngigkeit von der Zentrale an. Ferner ist hiefiir ausschlaggebend, ob die auto-
nomen Ordnungen tatséchlich gemeinsame (besondere) Lebens-, Kultur- und Wertprin-
zipien haben oder sich insofern iiberhaupt nicht vom allgemeinen Zivilisations-Standard
des Gesamtstaates abheben (Problem der deutschen Lander®) auBer Bayern).

Fiir das MaB an politischer Unabhéngigkeit ist schlieBlich ganz ausschlaggebend, welche
Wirtschaftskraft dem autonomen Gebiet zukommt, ob Verfiigungsmoglichkeit tiber eige-
ne Bodenschitze, Landschaft als 6kologische Lebensgrundlage, die regionale Wirtschafts-
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(Arbeitsmarkt-)struktur besteht oder nicht?). Der 6konomische Foderalismus bietet eine
Fiille wissenschaftlicher Kriterien und VergleichsmaBstébe zur Beurteilung der wichtigen po-
lit-6konomischen Strukturen verschiedener ,,Ebenen* eines Staatswesens — wobei es auf die
formelle Qualifikation als Regionen oder Gliedstaaten insofern nicht ankommt36),

3.

Geschichtsriumliche Identitit

Die Lander und Regionen Europas sind in der Regel — eine unrithmliche Ausnahme bilden
die meisten franzosischen Regionen — historisch gewachsene polit-geographische Einhei-
ten, welche die eigentlichen ,, Trager” der territorialen Selbstandigkeit sind. Die natur-
rdumlichen, kulturellen, ethnischen und 6konomischen Grundlagen der Eigenstindigkeit

‘von Landern und Regionen sind meist alter als die derzeitigen Nationalstaaten und weitge-
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hend unabhéngig davon entstanden, oft auch zihe gegen sie verteidigt3”. In aller Regel ha-
ben Lénder und Regionen Europas daher zumindest ein ,internes Selbstbestimmungs-
recht* auf regionale politische Unabhéngigkeit des eigenen (autonomen) politischen Sy-
stemes>®). Ob sie dariiberhinaus ein ,,externes Selbstbestimmungsrecht® auf eigene Staat-
lichkeit oder Vereinigung mit einem ,,Mutterstaatswesen“ haben, hingt von ihrer ethni-
schen Struktur und nationalen Selbstindigkeitswillen ab3?. So oder so sind aber Regiona-
lismus und Foderalismus — wegen ihrer Beziige zu geschichtsriumlichen Einheiten zu Be-
wegungen der politischen Selbstfindung und Neubelebung der alten Kulturlandschaften
und ethnischen Minderheiten Europas geworden*?).

. Vergleichbarkeit der modernen Staatsaufgaben

Man wiirde aber Foderalismus und Regionalismus grob verkennen, wenn man sie als nur
geschichtsbezogene oder gar ,,restaurative“ Bewegungen betrachten wiirde, denen es nur
um die Erhaltung oder Konservierung lokaler Traditionen ginge*"). Empirische Analysen
der Aufgaben- und Ausgabenstrukturen zeigen vielmehr, daBl Regionen (Lander) und Ge-
meinden immer mehr Aufgaben der sog. ,,Daseinsvorsorge* (Leistungsverwaltung), der
Raumplanung und der Umweltpflege iibernehmen miissen*?). Die regionale Strukturpoli-
tik muB fiir eine ausgeglichene Wirtschafts- und Unternehmensstruktur, den regionalen
Arbeitsmarkt und die optimale Gemeindestruktur sorgen*?). Aber auch ehemals wichtige
(»nationale“) Aufgaben des Zentralstaates wie Gesundheits-, Sozial- und Verkehrspolitik
(Transitprobleme!) und die Kulturférderung werden heute immer mehr von den Regionen
(Landern) und Gemeinden wahrgenommen*¥). Es zeigen sich eben allenthalben die
»QGrenzen des Wachstums®“ zentralistischer Leistungs- und Versorgungssysteme; die Fi-
nanznot zentraler Budgets zwingt immer mehr zur Dezentralisierung und Ubertragung von
Staatsaufgaben an kleinere Einheiten*?),

In dieser Lage zeigen regionale (féderalistische) Leistungs- und Versorgungseinrichtungen
wegen ihrer groBeren Biirgernihe, Uberschaubarkeit und Anpassungsfihigkeit oft ent-
scheidende Vorziige, die im ,,6konomischen Foderalismus” eingehend analysiert
werden“®). Wiederum ist hervorzuheben, da8 sich dieser DezentralisationsprozeB der mo-
demen Staatsaufgaben im wesentlichen ohne groBe Unterschiede in den verschiedenen
staatsrechtlichen Formen (Regionen, Linder, Lokalverwaltungen hoherer Ordnung) voll-
zieht, sodaB auch in dieser Hinsicht ein iibergreifender Vergleich moglich ist.



5. Grenzen der Vergleichbarkeit und Standardisierung

Gerade eine foderalistische Betrachtungsweise muf sich bewuBt bleiben, daB8 der Ver-
gleichbarkeit verschiedener politischer Kleinordnungen unter einem einheitlichen Beurtei-
lungsmaBstab Grenzen gesetzt sind. Es gibt regionale Besonderheiten, die auch in einen
,foderalistischen Standard“ nicht einzuordnen sind, die wissenschaftlich weder vereinheit-
licht noch ,,reduziert” werden konnen, weil sie eben die Besonderheit jener Region ausma-
chen.

Dazu gehoren vor allem ethnische Eigenarten einer Region (Siidtirol, bestimmte spanische
Regionen, jugoslawische Gliedstaaten u.a.), die eine bestimmte Art von Autonomie erfor-
dern, welche etwa fiir 6sterreichische Lander nicht angemessen wére*”). Zu beachten sind
aber auch — oft ,,ungeschriebene“ — Besonderheiten des Regierungssystems (wie etwa in
der Schweiz), Souveranitits- und Neutralitéitsvorbehalte (Osterreich), die einer weitgehen-
den politischen Integration und Harmonisierung Schranken setzen. Auf der anderen Seite
bringen die Auswirkungen der weitgehenden Integration Deutschlands (EG, NATO u.a.)
fiir die Eigenstdndigkeit der Linder und tiberhaupt fiir die foderalistische Struktur dieses
Landes besondere Schwierigkeiten und Probleme mit sich*®), die fiir Osterreich und die
Schweiz in dieser Form nicht auftauchen.

Die besonderen Beziehungen zwischen den ,,Regionen® Siidtirol und Nordtirol (z.B. ge-
meinsame Universitat, Landtagssitzungen, wirtschaftliche Verflechtung, enge politische
und kulturelle Zusammenarbeit u.a.) reichen weit iiber den ,,Standard“ grenznachbarlicher
Zusammenarbeit von Regionen (etwa in der Arge Alp) hinaus und sind nur aus der beson-
deren ,,Wunde der Geschichte“ verstdndlich, welche die Grenze der Nationalstaaten hier
geschlagen hat. In der Heilung dieser ,, Wunde“ durch den systematischen Ausbau und die
Vertiefung dieser besonderen Beziehungen zwischen Nord- und Siidtirol liegt die eigentli-
che Bedeutung dieser grenzregionalen Zusammenarbeit.

Regionalismus bedeutet auch, dafl derartige unauswechselbare Eigenarten von autono-
men Regionen erhalten bleiben konnen; européischer Foderalismus bedeutet auch, da
derartige regionale Besonderheiten der Landschaften und Vélker Europas im Integra-
tionsproze$ geschiitzt und nicht ,,vereinheitlicht“ werden. Auch alle wissenschaftlichen Be-
mithungen um einen Gbergreifenden ,,européischen® Begriffsapparat von Foderalismus
und Regionalismus finden darin ihren eigentlichen Sinn.

v
Der gemeinsame Weg

Es scheint so, als miiBten Regionalismus und der auf den Bundesstaat orientierte Fodera-
lismus noch eine geraume Zeit als getrennte européische politische Bewegung nebeneinan-
der bestehen bleiben: Zu stark sind die Widerstiande der nationalen Einheitsstaaten gegen
eine echte Foderalisierung; zu grof3 die Befiirchtungen der Bundesstaaten gegen eine Ver-
mischung von gliedstaatlicher Landeshoheit und einheitsstaatlicher Regionalautonomie.
Aber der Proze8 einer iibergreifenden Foderalisierung Europas ist offenbar unumkehrbar
in Gang gesetzt, wenngleich eine endgiiltige staatsrechtliche und politische Gestalt erst in
Unnrissen sichtbar ist*?).
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In dieser Lage hat die Wissenschaft die Aufgabe, neue Kategorien der Erkenntnis von Ge-
meinsamkeiten der Lander und Regionen Europas — unter sorgfaltiger Wahrung ihrer Eigen-
arten — zu erarbeiten, wofiir die vorliegende Untersuchung erste Ansitze liefern sollte. Als
politische Bewegungen sollten aber Regionalismus und Foéderalismus im europdischen Raum
verstirkt zusammenwirken. Immer mehr wird ndmlich deutlich, da8 Linder und Regionen
wichtige Bausteine der neuen Européischen Ordnung werden: Nur sie bieten ihren Biirgern
tiberschaubare Freirdume politischer und kultureller Selbstentfaltung, gesicherter 6kologi-
scher, wirtschaftlicher und sozialer Existenz im eigenen Lande. Fiir dieses Ziel lohnt es sich,
die alten Gegensitze von Foderalismus und Regionalismus — behutsam, aber konsequent —
aufzuarbeiten und schliefllich zum Verschwinden zu bringen.

Anmerkungen:

) Zum Begriff ,,Regionalismus“ vgl. F. ESTERBAUER (Hg), Regionalismus. Phinomen, Planungs-
mittel, Herausforderung fiir Europa, 1979 (mit reicher Bibliographie); J. BLASCHKE (Hg), Hand-
buch der europaischen Regionalbewegungen, 1980; F. ESTERBAUER/E. THONI, Féderalismus
und Regionalismus in Theorie und Praxis, 1981; H.R. KLECATSKY, Region und Landschaft, FS
Hellbling, 1981, 241 ff.

2) Zum Begriff ,,Regionalautonomie* vgl. die Hinweise bei . PERNTHALER, Allgemeine Staatslehre
und Verfassungslehre, 1986, 453 und 53 ff.

3 Siehe dazu S. MORSCHER, Land und Provinz. Vergleich der Befugnisse der autonomen Provinz Bo-
zen mit den Kompetenzen der Osterreichischen Bundesldnder, 1981.

4 Zu den verschiedenen juristischen Schutztypen des Minderheitenrechts vgl. vor allem die Beitrige in:
Th. VEITER (Hg), System eines internationalen Volksgruppenrechts, 3 Teile, 1970—1978.

3) R. STEHR, Gestaltungsmdglichkeiten der Vertretung von Volksgruppen im Staat, in: Th. VEITER,
aa0 (Anm. 4), 2. Teil (1972) 116 £f.

6 Zum (auBerordentlich vielschichtigen) Begriff ,, Bundesstaat und seine Zusammenhinge mit der Be-

griffswelt des ,,Féderalismus“ vgl. die modernste und umfassendste Darstellung von M. FRENKEL,

Foderalismus und Bundesstaat, 2 Binde, 1984 und 1986 (mit reicher Bibliographie).

Vgl. auBer FRENKEL, aaO, insbesondere M. USTERI, Theorie des Bundesstaates, 1954; H.

NAWTASKI, Der Bundesstaat als Rechtsbegriff, 1920; U. BARSCHEL, Die Staatsqualitit der deut-

schen Linder, 1982; K. WEBER, Kriterien des Bundesstaates, 1980.

8 P. PERNTHALER, aaO (Anm. 2) 421 f.

%) Seit der B-VG-Novelle 1985 hat der Bundesrat bei Kompetenzinderungen ein absolutes Vetorecht

(Zustimmungserfordernis); vgl. dazu: I. KATHREIN, Der Bundesrat, in: H. SCHAMBECK (Hg),

Osterreichs Parlamentarismus, 1986, 337 ff.

Vgl. dazu insbesondere die jihrlichen ,,Berichte iiber die Lage des Foderalismus in Osterreich®,

1977 1t (bisher 11 Bénde!).

Insbesondere die Praxis des Europarates, die in umfangreichen vergleichenden Studien alle européi-

schen Regional- und Bundesstaaten analysiert, zeigt ein auerordentlich pragmatisches und untheo-

retisches Vorgehen. Der Begriff ,,Region* umfaBt dort ohne Unterschied alle territorialen Unterglie-
derungen des Nationalstaates ,,unterhalb des Zentralstaates und oberhalb der Lokalverwaltung*; vgl.
dazu die Hinweise bei F. ZEHENTNER (Hg), Reform der Kommunen und Regionen in Europa,

1982.

) M. FRENKEL, aaO (Anm. 6) Bd. 1, 113, z&hlt nicht weniger als 225 verschiedene ,,Bindestrich-
Foderalismen® auf, wo der Gattungsbegriff Foderalismus mit einer zusétzlichen ,, Artbezeichnung®
versehen wird (z.B. ,kooperativer Féderalismus®).

%) Vgl. dazu grundlegend: K. WEBER, Elemente eines umfassenden Foderalismusbegriffes, in: FS H.
Klecatsky, 1980, 1013 ff; P. PERNTHALER, aaO (Anm. 2) 409 ff, insb. 412 f.

4) Vgl. L. ROEMHELD, Integraler Foderalismus, 2 Bde., 1977/80.
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15 Siehe F. HOFMANN/H. TIEBER, Foderalismus und Gemeindeautonomie, 1980.

19 G. HERAUD, Die Prinzipien des Foderalismus und die europaische Féderation, 1978; H. BULCK,
Foderalismus als internationales Ordnungsprinzip, VVDSIRL 21 (1964) 1 ff,

') Die folgende Begriffsbildung folgt im wesentlichen K. WEBER (Anm. 13).

!8) Das Subsidiaritatsprinzip ist an sich ein tragendes Element christlichen Gesellschsaftsdenkens

(»Quadragesimo Anno* — Pius XI. 1931), kommt heute aber auch in vielen anderen gesellschaftspo-

litischen Konzepten vor (z.B. in allen demokratischen Selbstverwaltungsmodellen) und ist schlieBlich

sogar ausdriicklich in Art. 7 Abs. 1 der Vorarlberger Landesverfassung aufgenommen worden; zum

theoretischen Hintergrund vgl. O. KIMMINICH (Hg), Subsidiaritit und Demokratie, 1981; H.

STADLER, Subsidiaritétsprinzip und Foderalismus, 1951.

Die folgende Systematik folgt im wesentlichen dem Konzept des integralen Foderalismus; siche dazu

die Hinweise bei L. ROEMHELD (Anm. 14) und P. PERNTHALER (Anm. 2), 413 f,

2) F. ZEHENTINER, aaO (Anm. 11); F. COMPAGNA, I’ Europe delle regioni, 1965; V.

MALCHUS, Partnerschaften an européischen Grenzen. Integration durch grenziiberschreitende Zu-

sammenarbeit, 1975.

HOFMANN/TIEBER, aaO (Anm. 15).

Siehe dazu die grundlegenden Arbeiten von A. GASSER, Gemeindefreiheit als Rettung Europas?,

1947 und R. HENDLER, Selbstverwaltung als Ordnungsprinzip, 1984.

Vgl. dazu besonders eindriicklich die Formulierungen der Vorarlberger Volksabstimmung v.

15.6.1980; FoderalismusentschlieBungen des Tiroler Landtages vom 6.7.1983 und des Niederdster-

reichischen Landtages vom 20.6.1985. Alle diese fordern die Gemeindereform als integrierenden

Teil der Féderalismusreform!

) Vgl. dazn v. MALCHUS, aaO (Anm. 20); F. ZEHENTNER, aaO (Anm. 11); P. PERNTHALER,

aa0 (Anm. 2), 455 f; Europiische Rahmenkonvention zur Zusammenarbeit der Regionen und Ge-

meinden (in Osterreich: BGBI 1983/52).

Nach der sog. ,,Dezentralisationstheorie” der Wiener Rechtspositivistischen Schule (KELSEN,

MERKL, KOJA u.a.) besteht z.B. kein Unterschied zwischen einem dezentralisierten Einheitsstaat

und einem Bundesstaat, wihrend die Anhénger der Klassischen (,,dualistischen*) Bundesstaats-

theorien von der unabgeleiteten Staatsqualitit der Gliedstaaten ausgehen; beide treffen sich aber z.B.

in der Auslegung der konkreten Bundesverfassung oder in féderalistischen Reformvorhaben.

) Siehe dazu die grundlegende Untersuchung von M. BOTHE, Die Kompetenzstruktur des modernen
Bundesstaates in rechtsvergleichender Sicht, 1977; S. MORSCHER, 220 (Anm. 3).

) Zum ersten Mal wurde die hier vorgeschlagene Systematik pratisch angewendet in: P. PERNTHA-
LER/I. KATHREIN/K. WEBER, Der Féderalismus im Alpenraum, 1982, wo die foderalistische
Struktur der Mitgliedslinder (-kantone, -regionen) der ARGE ALP untersucht und verglichen
wurde.

) M. BOTHE, 220 (Anm. 26); P. PERNTHALER, 2aO (Anm, 2) 426 ff.

) P. PERNTHALER, Osterreichische Finanzverfassung, 1984; H.G. RUPPE, Finanzverfassung im
Bundesstaat, 1977; F. ESTERBAUER/E. THONI, aaO (Anm. 1) 67 ff; N. WIMMER/W. MEDE-
RER, Die staatsrechtliche und finanzielle Bedeutung der Autonomie am Beispiel Siidtirols, JBL.
1985, 518 ff.

%) Siehe dazu die grundlegende Untersuchung von R. RIZ, Probleme der Verwaltungsgerichtsbarkeit in
der Region Trentino-Siidtirol, in: FS Klecatsky, 2. Teilband (1980) 809 ff.

D Als ,,unitarischen Bundesstaat® bezeichnet man einen Bundesstaat, der durch groBe Einheitlichkeit
und Zentralisierung gekennzeichnet ist; so fiir die Bundesrepublik Deutschland: K. HESSE, Der uni-
tarische Bundesstaat, 1962.

*2 Vgl. dazu: F. ERMACORA, Osterreichischer Féderalismus. Vom patrimonialen zum kooperativen
Bundesstaat, 1976; DERSELBE, Osterreichische Verfassungslehre I, 1970, 300.

39 Siehe dazu die in Anm. 10 angefiihrten ,,Foderalismusberichte* sowic P. PERNTHALER /K. WE-
BER, Bundesverfassung und Foderalismus, Der Staat 1982, 577 f; Th. OHLINGER, Die foderative
Verfassung Osterreichs, DOV 1978, 898 ff.

3% So vor allem K. HESSE, aaO (Anm. 31); inzwischen hat sich das LandesbewuBtsein der deutschen
Léander in der foderalistischen Praxis allerdings erheblich gesteigert!
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%) Siche dazu die grundlegenden Studien des Stidtiroler Wirtschafts- und Sozialinstitutes einerseits und
R. SCHMIDJELL/K. FINK/W.PLUNGER/H. MOSER, Die Regionalpolitik der dsterreichischen
Bundeslander, 1983, andererseits.

36) Vgl. E. THONI, Politékonomische Theorie des Foderalismus, 1986; H. WUST, Foderalismus.
Grundlage fiir Effizienz in der Staatswirtschaft, 1981; R.L. FREY, Zwischen Foderalismus und Zen-
tralismus. Ein volkswirtschaftliches Konzept des schweizerischen Bundesstaates 1977; P. PERN-
THALER, aaO (Anm. 29).

) H.R. KLECATSKY, aaO (Anm. 1) 241 ff; P. PERNTHALER, Land, Volk und Heimat als Katego-
rien des Osterreichischen Verfassungsrechts, 1982.

38) Zum Begriff des ,,inneren® (internen) Selbstbestimmungsrechts vgl. grundlegend Th. VEITER, Das
Selbstbestimmungsrecht als Menschenrecht, in: FS Klecatsky, 1980, 967 ff; P. PERNTHALER, aaO
(Anm. 2) 47 ff.

39) Siehe dazu die eingehenden Hinweise bei D. THURER, Das Selbstbestimmungsrecht der Vélker,
Archiv des Volkerrechts 1984/2, 113 ff, sowie bei P. PERNTHALER, aaO, (Anm. 2) 44 ff.

40) Vgl. F. ESTERBAUER/H.G. HERAUD/P. PERNTHALER, Foderalismus als Instrument perma-
nenter Konfliktsregelung, 1977; D. GERDES (Hg), Aufstand in der Provinz. Regionalismus in West-
europa, 1980.

4) So etwa B. KAMER, Foderalismus und Korporativismus in gegenseitiger Beziehung, 1950; K.
LANG, Die Philosophie des Féderalismus, 1979; dagegen etwa: . HOFMANN/H. TIEBER, aaQ

Anm. 15).

42) giehe dazu E. MATZNER (Hg), Offentliche Aufgaben und Finanzausgleich, 1977; D. BOS/B.
GENSER/R. HOLZMAN, Die Entwicklung des Finanzausgleichs in ausgewihlten Bundesstaaten,
Osterreich, in: NEUMARK/ANDEL/HALLER (Hg), Handbuch der Finanzwissenschaft?, 1980,
Bd. IV.

43) Siehe die Hinweise auf die regionalpolitischen Studien, in Anm. 35.

44) Wenn hierfiir die (hoheitlichen) Kompetenzen fehlen, wird in Formen des Privatrechts und der ,,For-
derungsverwaltung® vorgegangen, vgl. E. THONI, Privatwirtschaftsverwaltung und Finanzausgleich
1978; P. PERNTHALER, aaO (Anm. 29).

45) Vgl. P. PERNTHALER, Der moderne Staat an den Grenzen des Wachstums, OZOR 1984, 115 ff;
DERSELBE (Hg), Dezentralisation und Selbstorganisation, Theoretische Probleme und praktische
Erfahrungen, 1982; Ch. BADELT, Soziotkonomie der Selbstorganisation — Beispiele zur Biirger-
selbsthilfe und ihre wirtschaftliche Bedeutung, 1980.

46) Vgl. auBer den Hinweisen in Anm. 36 insbes. F.O. KOPP, Die Leistungsfahigkeit des Bundesstaates,
in: Historische und aktuelle Probleme des Foderalismus in Osterreich, Foderalismusstudien Bd. 1,
1977, 57 ff; E. THONI, Ist die Zentralisation von Staatsaufgaben 6konomisch gerechtfertigt, Oster-
reichisches Haushaltswesen 1975, 181 ff.

47 Aus AnlaB der Biirgerbewegung ,,Pro Vorarlberg“ wurde diskutiert, ob Vorarlberg im Rahmen des

oOsterreichischen ~ Bundesstaates ein (von den ibrigen Lindern abweichendes)

»eigenes Statut* zum Schutz seiner Besonderheiten anstreben sollte; in der Formulierung der Volks-

abstimmung Gber eine Stirkung der foderalistischen Stellung des Landes (der Gemeinden) v.

15.6.1980 riickte man von dieser Vorstellung bewuBt und eindeutig ab; vgl. dazu S. MORSCHER,

Pro Vorarlberg, O.J.P. 1980 (1981) 31 ff.

Vgl. dazu G. RESS, Die Européischen Gemeinschaften und der deutsche Foderalismus, EuGRZ

1986, 549 ff; DERSELBE, Das deutsche Zustimmungsgesetz zur Einheitlichen Européischen Akte

— Ein Schritt zur ,,Féderalisierung” der Europapolitik, EuGRZ 1987, 361 ff.

49 Sicher gehoren jedenfalls dazu die rechtlichen Garantien und Durchsetzungsverfahren der Europiii-
schen Menschenrechtskonvention — vgl. dazu die Hinweise bei P. PERNTHALER (Anm. 2), 397 ff
— und die Einheitliche Europiische Akte — sieche G. RESS, aaO (Anm. 48).
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Foderalismus als Ordnungsmodell fiir Europa
von
Gen.-Dir. Prof. Ferdinand Kinsky, Nizza

Wie falsch Vorstellungen iiber Foderalismus auch bei politisch kompetenten Leuten sein kon-
nen, mag an zwei Beispielen demonstriert werden:

— Bei einem Fernsehinterview fragte ein hollandischer Journalist den britischen AuB8enmini-
ster, weshalb seine Regierung ,,nur fiir eine européische Foderation und nicht firr eine wirk-
liche politische Union“ eintrete;

— im franzosischen Wahlkampf von 1965 warnte der damalige Postminister Marette vor einer
europaischen Foderation, in der er ein zentralistisches Schreckgespenst & la Frankreich sah:
»Deutsche und italienische Préfekten treten an die Stelle ihrer franzdsischen Kollegen in
unserem Land . . . wihrend die franzdsischen Prifekten die Verwaltung in Kalabrien oder
Friesland ibernchmen. Man ernennt Franzosen zu Gymnasialdirektoren in Hamburg und
Flamen im Languedoc. Bayerische Richter fillen Urteile in Clermont-Ferrand und in Issoi-
re“b),

Doch selbst wer sich von so falschen und einseitigen Interpretationén freimachen und im Fo-
deralismus richtigerweise die Verbindung von Einheit und Vielfalt versteht, muB sich fragen,
ob der Foderalismus heute noch Modell fiir Europa sein kann?

Mit dem Foderalismus verhélt es sich so wie mit der berithmten Flasche, die Optimisten noch
halb voll, Pessimisten aber bereits halb leer sehen. Optimisten unterstreichen die Proliferation
bundesstaatlicher Verfassungen in der ganzen Welt. Dem Beispiel der USA folgten Argenti-
nien, Brasilien, Kanada und Mexiko in Amerika, Australien, die Schweiz, Deutschland und
das heutige Osterreich in Westeuropa, Indien und Nigeria, schlieBlich die geschriebenen Ver-
fassungen der Sowjetunion, Jugoslawiens und der Tschechoslowakei, wenn deren konstitutio-
nelle Realitit auch durch die Einparteiendiktatur vom foderalistischen Gedruckten abweicht.
Optimisten werden ferner auf die westeuropéische Entwicklung der letzten vierzig Jahre hin-
weisen, wo die europdische Integration einerseits, andererseits die Einrichtung bundesstaatli-
cher Konstitutionen in Deutschland und Osterreich, sowie die Dezentralisierung in Italien,
Belgien, Spanien und schlielich in Frankreich unserem Kontinent préifoderalistische Ziige
verliehen hat. Pessimisten hingegen werden die Ohnmacht der UNO, die Schwiche aller eben
nicht gentigend féderalistischen internationalen Organisationen brandmarken und den biiro-
kratischen Zentralismus in Staat und Gesellschaft beklagen. Fiir Europa machen Pessimisten
die traurige Feststellung, daB die beiden bedeutendsten Trends seit dem Zweiten Weltkrieg —
die européische Einigung und die innerstaatliche Regionalisierung — im Vorfeld der Bundes-
staatlichkeit steckengeblieben sind. Soll man also als Foderalist resignieren oder sich mit der
nostalgischen Bemerkung begniigen, die foderalistische Formel der Verbindung von Einheit
und Vielfalt entspreche zwar unserer Kulturgeschichte, deren groBe Strémungen stets gleich-
zeitig transnational und regional differenziert waren, die Européder wiirden das jedoch nicht
kapieren und ihre Zivilisation iiber kurz oder lang von der Weltbiihne verabschieden?

Bevor die Relevanz des foderalistischen Modells fiir das Europa des auslaufenden 20. Jahr-
hunderts verworfen oder bestatigt werden kann, muB allerdings der Foderalismusbegriff ge-
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klart werden. DaB dies so einfach nicht ist, davon zeugen bereits die unterschiedlichen Fodera-
lismusinterpretationen derer, die darunter nur ,,Bundesstaat” verstehen: so mancher bayeri-
sche oder Vorarlberger Foderalist gilt in Bonn oder Wien als Separatist, wahrend sich in Kana-
danur diejenigen Foderalisten nennen, die fiir eine Starkung der Zentralgewalt in Ottawa ein-
treten. Bei den ,,europdischen Foderalisten®, deren erklértes Ziel die Einheit Europas unter
Beibehaltung der kulturellen und sprachlichen Vielfalt ist, wird man wohl auch unterschiedli-
che Auffassungen dariiber antreffen, wieviel Entscheidungsgewalt auf gemeinsame europaii-
sche Institutionen tibertragen werden sollen. Vollends scheint sich die Foderalismusdiskus-
sion dann zu verkomplizieren, wenn damit nicht nur ein staatsrechtliches Konzept gemeint
wird, sondern ein gesellschaftspolitisches Modell mit philosophischen Grundlagen. So gilt es
zunidchst aufzuzeigen, was allen Konzepten und verwirklichten Strukturen des Féderalismus
gemeinsam ist, bevor auf die Frage der Relevanz eingegangen werden kann.

Die foderalistische Realitat kennt — dies sei gleich vorbemerkt — keineswegs nur Bundesstaa-
ten. Féderalistische Strukturen gibt es in Gewerkschaften, Parteien und Verbénden, in Uni-
versitdten und vor allem in multinationalen oder nationalen GroB8firmen. In Bundesstaaten
wie im auBerstaatlichen Bereich kann von Fdderalismus gesprochen werden, sobald vier
Grundprinzipien beachtet werden:

— die autonome Selbstverwaltung untergeordneter Ebenen und Gliedorganisationen;

— die vertraglich oder verfassungsgemaB geregelte Konfliktlosung unter Mitwirkung der be-
troffenen Ebenen und Gliedgruppen;

— das Subsidiaritiitsprinzip, d.h. die sachgerechte Machtverteilung nach oben und unten in
einer Form, die das Eingreifen tibergeordneter Instanzen erst dann erméglicht, wenn die
Dimension der zu 16senden Probleme tatsdchlich die Kapazititen und Kompetenzen der
autonomen Gliedorganisationen zu sprengen droht;

— die Partizipation und demokratische Mitbestimmung nicht nur der einzelnen Menschen,
sondern auch der autonomen Gliedgruppen.

Diese vier Prinzipien lassen sich zunichst im Bundesstaat feststellen. Dort sind Gliedstaaten
autonom. Ihre Beziehungen zueinander sind durch Verfassung und Gesetz geregelt und daher
weder das Ergebnis zentralistischer Willkiir noch das Resultat der stirksten Machtpolitik. Die
bundesstaatliche Verfassung bemiiht sich, die Kompetenzen sachgerecht zwischen Bund und
Gliedern aufzuteilen. Letztere wirken an der Gesetzgebung und schon bei der Verabschie-
dung der Verfassung mit. Ahnliche Beispiele von foderalistischer Autonomie untergeordneter
Ebenen, von foderalistischer Konfliktlésung, von Subsidiaritdt und Partizipation lassen sich
auch im auB3erstaatlichen Bereich feststellen. So gehort die Dezentralisierung und sachgerech-
te Machtverteilung im industriellen Betrieb zu den Grundforderungen des modernen Mana-
gements. Je mehr Menschen autonome Entscheidungen treffen und damit Verantwortung
ausiiben konnen, desto besser steht es um die Motivation im Betrieb —so lehrt man seitlangem
in den Business-Schools von Harvard und Fontainebleau.

Foderalismus steht dabei immer im Gegensatz zum ungeordneten Partikularismus, der etwa

die Anarchie der internationalen Staatengesellschaft kennzeichnet, deren schone Prinzipien
wie Volkerrecht, Gleichberechtigung aller souverdnen Staaten und Nichteinmischungin inne-
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re Angelegenheiten der Nachbarn téglich Liigen gestraft werden. ,,Some are more equal than
others.. .. “ Umgekehrt steht der Foderalismus auch im Widerspruch zum Zentralismus, der
letztlich auf Menschenverachtung beruht, weil er die Fihigkeit zu Entscheidungen nur der
kleinen Minderheit an der Spitze zumutet, wihrend alle anderen als verantwortungslose Be-
fehlsempfanger betrachtet werden.

Die Abgrenzung von Partikularismus und Zentralismus oder — positiv ausgedriickt — die Aus-
s6hnung zwischen Einheit und Vielfalt lag auch der historischen Geburtsstunde der ersten po-
litischen Foéderation zugrunde.

Bei aller Vorsicht vor historischen Beispielen ist die Beschaftigung mit der konfoderalen
Schwiéche der dreizehn, damals noch nicht so ganz vereinigten Staaten von Amerika, fiir uns
Europier heute ebenso zu empfehlen wie die Lektiire der Debatten wihrend der Konvention
von Philadelphia und schlieBlich der unter dem Titel ,, The Federalist Papers“ herausgegebe-
nen Sammlung von Artikeln Hamiltons, Madisons und Jays, geschrieben wihrend der Kam-
pagne fiir die Ratifizierung der in Philadelphia beschlossenen Bundesverfassung.

Die kurze konfoderale Phase begann noch wahrend des Befreiungskrieges und dauerte von
der Verabschiedung der Articles of Confederation im Jahre 1777 bis zum Inkrafttreten der
Bundesverfassung 1789.

Die dreizehn Ex-Kolonien waren sich im Grunde nur iiber eines einig: Die Befreiung von der
britischen Herrschaft. Aber selbst die finanzielle Vorleistung dazu, die Besoldung ihrer eige-
nen Soldaten, wollten sie dem Bund nicht bezahlen. Nur dem militirischen Geschick
Washingtons und dem gleichzeitigen Ungeschick der englischen Kriegsfithrung war der ame-
rikanische Sieg im Unabhéngigkeitskrieg zu verdanken. Historische Parallelen hinken natiir-
lich, aber der Autor denkt boshafter Weise an den heutigen Widerspruch zwischen feierlichen
Europabekenntnissen so mancher nationaler Regierung und der Weigerung, selbst eingegan-
gene Verpflichtungen zu finanzieren, von kiinftigen Entwicklungen ganz zu schweigen, wenn
er die Schwierigkeit der Finanzierung des amerikanischen Befreiungskrieges betrachtet.

Wie im heutigen Europa, gab es in der nordamerikanischen Konfoderation auch unterschied-
liche handelspolitische Interessen und Praktiken, bis hin zu neoprotektionistischen MaBnah-
men.

Die ,,Articles of Confederation® hatten vorgesehen, daB Entscheidungen des amerikanischen
Staatenbundes mit qualifizierter Mehrheit getroffen werden sollten. Zur BeschluBfassung wa-
ren mindestens neun der dreizehn Stimmen notwendig — jeder Staat verfiigte iiber ein Votum.
De facto hielten sich aber die Gberstimmten Staaten kaum an gemeinsame Beschliisse und be-
trachteten diese meist nur als unverbindliche Empfehlungen.

Ein drohender Handelskrieg zwischen einigen Staaten fiihrte schlieBlich zur Einberufung der
Konvention von Philadelphia, in der sich bald zwei unversohnliche Lager gegeniiberstanden,
die Zentralisten unter der Filhrung des Generals Washington und des New Yorker Delegier-
ten Hamilton und ihre Gegner, die von einer Souveriénitéitsaufgabe nichts wissen wollten. Man
habe, so argumentierten letztere, den englischen Konig nicht verjagt, um sich jetzt einem Pré-
sidenten oder KongreB zu unterwerfen und so die gewonnene Freiheit wieder zu verspielen.

Es war dem Geschick Benjamin Franklins zu verdanken, daB nach langen und fast ausweglos
scheinenden Verhandlungen endlich ein Kompromif8 gefunden werden konnte. Franklin

27



schlug als Losung das bundesstaatliche Zweikammersystem vor, das jedem der beiden Lager
eine parlamentarische Versammlung gab. Die Einheit des amerikanischen Volkes sollte im
Reprisentantenhaus vertreten werden, die Vielfalt der Staaten im Senat.

Das beabsichtigte Gleichgewicht zwischen Bund und Gliedstaaten wird allerdings in der bun-
desstaatlichen Praxis fast nie ganz respektiert. In den USA, in der Bundesrepublik Deutsch-
land und in allen anderen politischen Foderationen besteht heute ein deutliches Ubergewicht
des Bundes. Am deutlichsten 148t sich dieser Trend an der Verlagerung der finanziellen Macht
in den Vereinigten Staaten erkennen. Noch 1929 war der Bund nur mit ca. 20 % an den 6ffent-
lichen Ausgaben beteiligt, 80 % wurden von den Staaten und Gemeinden gezahlt. Heute wer-
den 70 % aller Ausgaben der Offentlichen Hand von der Bundesregierung in Washington DC
getatigt.

In der Européischen Gemeinschaft besteht der Bikammeralismus im Ansatz bei dem Verfah-
ren der Beratung und Verabschiedung des Haushaltes. Die EG-Kommission bereitet und
schlagt den Haushaltsentwurf vor. Dieser wird in zwei Lesungen vom direkt gewéhlten Euro-
péischen Parlament und vom Ministerrat als der Vertretung der Staaten beraten und verab-
schiedet. Im Vertragsentwurf zur Europiischen Union des Européischen Parlaments vom
14.2.1984 war die Ausweitung dieses Zweikammersystems auf die europiische Gesetzgebung
vorgeschlagen worden. Leider haben sich die nationalen Regierungen nicht zu einer so weitge-
henden Verleihung legislativer Befugnisse an das Européische Parlament entschlieBen kon-
nen.

In dem am 1. Juli 1987 in Kraft getretenen Reformwerk der EG, der Einheitlichen Européi-
schen Akte, wird dem Européischen Parlament nur ein sehr bescheidenes Mitspracherecht bei
der europiischen Gesetzgebung zugestanden. Es hat nur die Mdglichkeit, Beschliisse des Ra-
tes zu erganzen oder mit einem aufschiebenden Veto zu verzégern.

Dennoch gibt es andere prafoderale Elemente in den Européischen Gemeinschaften und
selbst im Europarat:

— Die Unabhéngigkeit der Kommission, deren kollegial-heterogene Zusammensetzung an
das kollektive System der Schweizer Bundesregierung erinnert. Hinzu kommt das Initiativ-
recht der Kommission. Der Rat kann nur iiber deren Vorschlige entscheiden.

— Die Unmittelbarkeit der EG-Verordnungen, die sich direkt in den Mitgliedstaaten auswir-
ken, ohne der vorherigen Ratifizierung der nationalen Parlamente zu bediirfen. Hier gilt
wie in Bundesstaaten: ,,Bundesrecht bricht Landesrecht®.

— Die Rolle des Européischen Gerichtshofes, der als oberste juristische Instanz und in seiner
Interpretation der Vertrige als eine Art europaisches Bundesverfassungsgericht angesehen
werden darf, freilich nur dort, wo die EG zusténdig ist.

— Die Moglichkeit des Européischen Parlaments, mit einer Zweidrittelmehrheit der Kommis-
sion das MiBtrauen auszusprechen und sie zum Riicktritt zu zwingen.

— SchlieBlich haben Biirger der meisten Mitgliedstaaten des Europarates die Moglichkeit, im
Falle der Verletzung ihrer Menschenrechte durch nationale Behorden, sich an den Européi-
schen Gerichtshof fiir Menschenrechte zu wenden, dessen Entscheidungen fiir alle Staaten
bindend sind.

Im supranationalen Bereich hat Europa sich also dem foderalistischen Modell gendhert, ohne

allerdings den Durchbruch zur politischen Union zu erreichen. Das gleiche gilt fiir die Dezen-

tralisierung oder Regionalisierung zahlreicher westeuropdischer Staaten. Unmittelbar nach
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dem Zweiten Weltkrieg hatte nur die Schweiz eine bundesstaatliche Verfassung. Deutschland
und Osterreich waren in Besatzungszonen aufgeteilt, nach einer hyperzentralistischen Phase
des Naziregimes. Alle iibrigen europiischen Staaten waren zentralistische Einheitsstaaten
nach dem franzésischen Vorbild derjakobinistisch-bonapartischen ,,Republique une etindivi-
sible“. Nacheinander wurden Italien, Spanien und selbst Frankreich regionalisiert. Ahnliche
Bestrebungen in GroBbritannien scheiterten.

Uberall entstanden gewahlte Regionalparlamente und Exekutiven. Allerdings unterscheiden
sich die dezentralisierten Regionalstaaten von den Bundesstaaten in wichtigen Einzelheiten:

— Die Statute der Regionen wurden — mit Ausnahme Spaniens — nicht von den Regionen
selbst, sondern von den nationalen Regierungen ausgearbeitet und veriechen.

— Die Regionen haben keine dem deutschen Bundesrat vergleichbare parlamentarische Ver-
tretung auf nationaler Ebene und kénnen deshalb nicht bei der nationalen Gesetzgebung
mitwirken.

— InItalien kann die nationale Regierung jeden BeschluB einer Region fiir null und nichtig er-
kldren, wenn dieser nicht im ,,nationalen Interesse“ zu liegen scheint. Diese ,,Opportuni-
tatskontrolle® gibt es in Bundesstaaten nicht, wo lediglich Bundesgerichte eine Legalitéts-
kontrolle ausiiben?).

Die Teilféderalisierung Europas im iibernationalen wie im innerstaatlichen Bereich wird
durch praféderale Strukturen in Wirtschaft und Gesellschaft ergéinzt, ohne da8 global von ei-
nem foderalistischen Europa gesprochen werden kann. Die Frage nach dem Modellcharakter
des Foderalismus fiir die kiinftige Entwicklung sollte jedoch auch im Lichte einiger philoso-
phischer Uberlegungen beantwortet werden. Dabei geht es nicht um ein ideologisches Pli-
doyer. Es soll kein abstraktes Idealbild einer perfekten Verfassung und paradiesischen Gesell-
schaft in die Zukunft projeziert werden.

Die foderalistische Methodologie geht von einer realistischen Betrachtung der Realitiit aus,
mit ihrer Vielfalt von Gruppen und Interessen, Nationen und ethnischen Minderheiten, Ge-
meinden und Regionen, aber auch mit ihren ungel6sten transnationalen Problemen. Hieraus
ergibt sich die Forderung nach den foderalistischen Prinzipien der Autonomie und Partizipa-
tion, Subsidiaritdt und sachgerechter Machtverteilung. Europa und Regionalismus erscheinen
in dieser Perspektive nicht als alternative, sondern als komplementére Zielsetzungen.

Was die Konfliktldsung betrifft, bedient sich die féderalistische Methodologie — im Gegensatz
zu Hegels Aufhebung der Polaritdten in der Synthese — einer offenen Dialektik, in der Span-
nungen erhalten, wenn auch durch allgemein akzeptierte Regeln kontrolliert werden. Diese
foderalistische Dialektik, deren bekanntester Verfechter Proudhon war, bedient sich nicht so
sehr des ,,entweder—oder“, sondern des ,,sowohl—als—auch“. Das foderalistische Modell will
also keine Alternative zwischen Region oder Nation, zwischen Nation und Europa, zwischen
Europa und der Welt, zwischen Mehrheit und Minderheit vorschlagen, sondern deren span-
nungsreiche Koexistenz. Keine Gemeinschaft, auch und vor allem nicht der Nationalstaat, hat
Anspruch auf Vorrang oder absolute Macht. Foderalismus ist Relativierung und Multiplika-
tion von Entscheidungszentren, die sich gegenseitig kontrollieren und ausbalancieren,
»checks and balances®, wie die Amerikaner es formuliert haben.
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Wie sich die foderalistische Dialektik in der Praxis als Mittel zur Konfliktmilderung sowohl
von der zentralistischen wie von der partikularistischen Methode unterscheidet, kann man bei
einem Vergleich deutsch-franzésischer Beziehungen in drei verschiedenen institutionellen
und konstitutionellen Bereichen feststellen:

— im zentralistischen Frankreich gibt es offiziell keine ,,Beziehungen® zwischen franzésischer
Mehrheit und elsassischer Minderheit. Ergebnis: Assimilierung, Frustration, Minderwer-
tigkeitskomplexe, die durch besonders ,,franzosisches“ Verhalten kompensiert werden. Die
Spannungen werden einseitig von oben ,,gelost“. Die Polaritit ist ,,aufgehoben”.

— im partikularistischen Europa vor Beginn der Integration in der EG, unterlagen die Bezie-
hungen zwischen Deutschland und Frankreich dem ungeschriebenen ,Recht des Stérk-
sten®.

— In der Schweiz werden durchaus vorhandene Spannungen zwischen Deutschsprachigen
und ,,Welschen“ weder zentralistisch zugunsten der Mehrheit beseitigt, noch kénnen sie
sich ungehemmt im partikularistischen Sinne austoben. Jede Sprachgruppe hat dort ihre
autonome Existenz, ihre Medien und Schulen, schlieBlich ihre Vertretung im Bund. Die Po-
laritaten bleiben erhalten und sind gemeinsamen Regeln unterworfen. Die Dialektik bleibt
offen.

Im internationalen wie im innerstaatlichen Regionalismus indessen bleiben die Spannungs-
verhéltnisse einseitig dem stirkeren Pol — dem Nationalstaat — ausgeliefert, trotz aller Fort-
schritte gegeniiber der partikularistischen Anarchie oder der zentralistischen Willkiir. Der in-
ternationale Regionalismus, wie ihn Europarat und EG verkérpern, sowie die Dezentralisie-
rung haben die nationalstaatliche Macht zwar eingeschriinkt, ihr Ubergewicht gegeniiber
transnationalen Institutionen und autonomen Regionen besteht nach wie vor. Desgleichen
1aBt sich Machtkonzentration und Ungleichgewicht auch in nichtstaatlichen praféderalisti-
schen Strukturen feststellen, etwa in industriellen GroBbetrieben, die zwar Macht nach unten
delegiert haben, eine foderalistische Ordnung im demokratischen Sinne jedoch nicht darstel-
len. Dazu fehlt eine foderalistische Form der Mitbestimmung.

So stellt sich am SchluB die Frage, ob Europa sich je iiber prafoderalistische Ergebnisse in Teil-

bereichen hinaus zu einer fOoderalistischen Gesamtordnung weiterentwickeln wird. Das

Haupthindernis auf diesem Weg ist ein ganz einfaches soziologisches Gesetz: Wo immer Men-

schen in Machtpositionen sitzen, wollen si¢ diese behalten und ausbauen. Dreierlei kdnnte

diesen Widerstand brechen:

1.) Sachzwénge, d.h. der Druck ungeloster transnationaler Probleme ebenso wie der Druck
regionaler Interessen dringen auf mehr Europa und mehr Regionalautonomie.

2.) Die Aktionen europdischer Féderalisten durch Lobby, Demonstrationen — immerhin wa-
ren mehr als 100.000 Européer beim Maildnder Europagipfel 1985 —und ,,lange Mérsche
durch die Institutionen®.

3.) Die Verbreitung des féderalistischen Modells durch Lehre und Bildung.
Letzteres wird wohl umso eher gelingen, je weniger der Foderalismus als rein staatsrechtliches

Verfassungskonzept dargestellt wird und je mehr das Modell gesellschaftspolitische Antwor-
ten auf existentielle Fragen gibt, die sich die Européer heute stellen.
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Nicht zufillig gehort die gesellschaftspolitische Schule des Foderalismus der personalistischen
Tradition an. Wie der Foderalismus zwischen Partikularismus und Zentralismus steht, so se-
hen Personalisten den Menschen weder als verantwortungsloses Individuum noch als ohn-
michtiges Radchen im Kollektiv. Person sein heift, die individuelle Einzigartigkeit des Men-
schen in Gleichgewicht zu bringen mit seiner gesellschaftlichen Dimension. Der jiidische Phi-
losoph Martin Buber schreibt hierzu: ,, Im Individualismus ist die Person infolge der nur-ima-
gindren Bewaltigung ihrer Grundsituation von dem Kernschaden der Fiktivitit befallen, so
sehr sie auch meint oder zu meinen sich anstrengt, daB sie sich als Person im Sein behaupte; im
Kollektivismus gibt sie, mit dem Verzicht auf die Unmittelbarkeit persnlicher Entscheidung
und Verantwortung, sich selbst auf. In beiden Fillen ist sie unfihig, den Durchbruch zum an-
deren zu vollziehen: nur zwischen echten Personen gibt es echte Beziehungen”?.

Die Verbindung von Personalismus und Foderalismus hat Ernst Deuerlein, einer der bedeu-
tendsten deutschen Foderalismusautoren, so ausgedriickt: ,, Féderalismus ist nicht eine Ideo-
logie, etwa zur Verteidigung nicht mehr verteidigungswiirdiger Einrichtungen in Staat und
Gesellschaft. Foderalismus erschopft sich nicht in der Teilung der Staatsgewalt in Gesamtstaat
und Teilstaaten. Foderalismus ist so nicht ausschlieBlich ein Prinzip zur Bestimmung der ver-
fassungsrechtlichen Verhéltnisse zwischen Bundesstaat und Einzelstaaten. Féderalismus ent-
steht aus der Notwendigkeit des Menschen, seine Freiheit in groBtmoglicher Form zu bewah-
ren. Féderalismus erwéchst aus dem Wunsch, die Wechselbeziehungen zwischen Individuum
und Gesellschaft auszubalancieren, wobei das Recht des Individuums gewahrt und der An-
spruch der Gesellschaft nicht geschmalert werden soll”4.

Anmerkungen:

9 Vgl. ,Fédéralisme Européen”, Sondernummer zum gleichen Wahlkampf, zitiert aus Ferdinand Graf
KINSKY, Europa nach de Gaulle, Miinchen—Wien 1969, S. 37.

2 Im Gegensatz hierzu wurde in Frankreich die Opportunititskontrolle der Prifekten abgeschafit.

%) Martin BUBER, Das Problem des Menschen, 4. Auflage, Heidelberg 1971, S. 163.

4 Ernst DEUERLEIN, Féderalismus, Miinchen 1972, S. 318.

31






Die Einheitliche Europiische Akte und die Linder der
Bundesrepublik Deutschland — ein foderalistisches Problem

von
Prof. Dr. Otto Bardong, MAEP, Worms

1. Das Kompetenzgefiige in der EG

In der Europaischen Gemeinschaft besteht eine eigene gemeinschaftliche Rechtsordnung ne-
ben den nationalen Rechtsordnungen, die Institutionen der Europaischen Gemeinschaft ha-
ben eine eigenstindige Rechtsetzungsbefugnis. Manche Politikbereiche sind durch die Vertré-
ge eindeutig der Européischen Gemeinschaft zugeordnet, andere weniger. Manche Kompe-
tenzen sind der Gemeinschaft zusitzlich iibertragen worden und dieser ProzeB ist noch nicht
abgeschlossen. Uberschneidungen erscheinen unvermeidlich.

Die EG-Politik ist insgesamt ein Neben- und Miteinander von Gemeinschaft und Mitglied-
staaten. Die gemeinsame Agrarpolitik wird in der EG durch Verordnungen festgelegt, die un-
mittelbar ohne gesetzgeberische Ubertragung auf Bundes- und Landesebene gelten, im Be-
reich der Ausgestaltung des Binnenmarktes durch freien Waren-, Kapital- und Dienstlei-
stungsverkehr wird durch Richtlinien der Européischen Gemeinschaft nur einheitliches Rah-
menrecht geschaffen, innerhalb dessen der nationale Gesetzgeber auf Bundes- oder Landes-
ebene gesetzlich entscheidet. Dieser ProzeB8 der Umsetzung in nationales Recht bzw. Lander-
recht ist oft langwierig und unterschiedlich, manchmal sogar unterschiedlich in den Bundes-
landern.

Uber diese unterschiedlichen Formen der Rechtsetzung hinaus bleiben Gemeinschaft und
Mitgliedstaaten aufeinander angewiesen, weil die Gemeinschaft nicht nur fiir die Umsetzung,
sondern auch fiir den Vollzug ihrer Politik die Mitgliedstaaten bzw. die Verwaltungen der Mit-
gliedstaaten, in der Bundesrepublik auch der Lander, braucht. Die Européische Gemeinschaft
selbst hat keine eigene vollziehende Verwaltung, Zollbeamte und Justizbeamte bleiben natio-
nale Beamte, auch wenn sie EG-Recht vollziehen.

Mehr noch, in der Europiischen Gemeinschaft besteht ein vielschichtiges politisches Ver-
flechtungssystem, in dem fiir Haushalt, Handelspolitik, Wettbewerbspolitik und Agrarpolitik
die Gemeinschaftszustindigkeiten stark ausgeprigt sind. Daneben stehen die Bereiche ge-
meinschaftlicher politischer Koordination wie Europdisches Wahrungssystem (EWS) und
Européische Politische Zusammenarbeit (EPZ) und schlieBlich ein gemischter Politikbereich,
der eine Aufteilung nach den genannten Bereichen nicht erlaubt.

Im zweiten und dritten Bereich dominieren nicht die EG-Organe, sondern die Mitgliedstaa-
ten, auch im ersten Bereich versuchen sie es immer wieder. Dennoch fillt es in den Mitglieds-
landern immer noch schwer, iiberhaupt zu erkennen und anzuerkennen, daB es zwei Entschei-
dungs- und Handlungsebenen gibt, namlich die nationale und die européische. In der Bundes-
republik kommt als dritte staatliche Ebene die der Lander hinzu, dementsprechend sind die
Schwierigkeiten groBer, zumal die Verteilung der Aufgaben und Kompetenzen zwischen dem
Bund und den Lindern in der deutschen Nachkriegsgeschichte schon verschiedene Phasen
durchgemacht hat?.
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2. Europiiische Integration und féderalistische Struktur der Bundesrepublik
Deutschland

Die Bundesrepublik ist durch ihre Verfassung auf die européische Integration festgelegt. (Ver-
gleiche Praambel und Artikel 24 Grundgesetz). Die foderale Struktur der Bundesrepublik,
die Eigenstaatlichkeit der Lander ist aber auch durch die Verfassung geschiitzt (Artikel 20,
Abs. 1 Grundgesetz), eine Verfassungsinderung ist hier ausgeschlossen (Artikel 79 Abs. 3
Grundgesetz). ,,Integrationsprinzip“ und ,,Bundesstaatprinzip“ stehen nebeneinander. Von
der Verfassung her gesehen kdnnen sie sich nicht ausschlieBen, aber dennoch kdnnen sie sich
gegenseitig beeintrichtigen. Die auswirtige Gewalt und damit auch die Kompetenz fiir die
europaische Integration ist dem Bund zugewiesen (Artikel 24 und 32 Grundgesetz), aber mit
vielen ihrer Entscheidungen bestimmt Europapolitik schon lingst auch die Innenpolitik.

Uber den Bundesrat sind die Landesregierungen an der Bundesgesetzgebung beteiligt, je
mehr Bundeskompetenz auf die Européische Gemeinschaft iibertragen wird, desto mehr wird
auch die Moglichkeit der Lénder beeintrichtigt, bundespolitisch mitzuentscheiden, ja die
Moglichkeit der Bundesregierung, Kompetenzen auf die EG zu iibertragen, kann auch zu La-
sten der Landerzustindigkeiten gehen.

3. Die Stellung der Linder zur Ratifizierung des EGKS und EWG-Verirages und
zum Vertragsentwurf des Europiischen Parlaments zur Griindung einer Euro-
piischen Union

Diese Zusammenhiénge sind ldngst erkannt. Schon bei der Ratifizierung des Vertrags zur
Griindung der Européischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl 1951 wurde darauf hingewie-
sen, daB3 die Lander von einer Mitwirkung an den Entscheidungen auf europiischer Ebene
ausgeschlossen wiirden. Der Bundesrat verlangte damals, daf seine Mitwirkung bei der deut-
schen europapolitischen Willensbildung sichergestellt werden miisse. Dieses Verlangen wurde
nichterfillt. Bei der Ratifizierung der Romischen Vertrige zur Griindung der EWG wurde je-
doch im Artikel 3 des Zustimmungsgesetzes festgelegt, daB die Bundesregierung Bundesrat
und Bundestag iiber die Entwicklung im Rat der Européischen Gemeinschaften laufend zu
unterrichten habe. Der Bundesrat hat damals schon einen SonderausschuB eingesetzt, der
spiter ,, AusschuB fiir Fragen der Europiischen Gemeinschaften“ benannt wurde. AuBerdem
wurde ein Beobachter der Lander bei den Européischen Gemeinschaften eingerichtet. Dar-
uberhinaus kam es 1979 zu einer Absprache zwischen dem Bundeskanzler und den Minister-
prasidenten iiber eine Linderbeteiligung bei den EG-Vorlagen, dergemiB die Linder ihren
Standpunkt gegeniiber der Bundesregierung darlegen, wenn EG-Vorhaben ganz oder teilwei-
se die ausschlieBliche Gesetzgebungskompetenz der Linder beriihren.

Am 31. Januar 1986 sch