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[. Das Bundesstaatsmodell des Grundgesetzes und die
Auswirkungen der europiischen Integration

1. Die fiderative Struktur der Bundesvepublik Deutschland
1.1. Die Staatsqualitit der Linder

Die Verfassung enthile in Art. 20 Abs. 1 die Grundentscheidung fiir einen
bundesstaatlichen Aufbau der Bundesrepublik Deutschland. Unter Bundesstaat
ist eine durch die Verfassung des Gesamistaates geformee Verbindung von Staaten
zu verstehen; dabei besitzen sowohl die einzelnen , Teilnchmer® {Glicdsmawn}
aber aur.h der organisierte Sr.aatenverband selbst (Gesamtstaar) die Qualitit eines
Staates.'” Nach herrschender Meinung'' ist die Bundesrepublik Deutschland ein
zweigliedriger Bundesstaat, auch wenn das Grundgesetz die Formulierungen
«Bundesrepublik Deutschland® und «Bund* an manchen Stellen fur den
Gesamtstaat und an anderen Stellen lediglich fiir den Oberstaat verwendert."

Meben den einzelnen Lindern und dem Bund als der Gemeinschaft der Linder
gibt es keine dritte Ebene;” weder gibt es also besondere Organe eines
Zentralstaates und eines Gesamistaates, noch ist eine , Aufreilung der den Lindern
nicht zugewiesenen staatlichen Aufgaben zwischen einem Gesamtstaat und einem
Zentralstaat vorgenommen worden®,"

Die Verbindung zum Bundesstaat nimmt den Gliedstaaten weder ihre Staat-
lichkeit noch die Urspriinglichkeit ithrer Herrschaftsgewalt, Sie haben, so das
Bundesverfassungsgericht, eine eigene, wenn auch gegenstindlich beschrinkte,
nicht vom Bund abgeleitete, sondern von ihm anerkannte staatliche Hoheits-
macht.”®

Dhas Struktur- und 'Drga.nisaxiunsprinzip Bundesstaatlichkeit erfihrt durch die
Bestimmung des Art. 79 Abs. 3 GG eine unantastbare Bestandsgarantie: Danach
ist eine ﬁndcrung der Verfassung unzulissig, durch die ,die Gliederung des
Bundes in Linder, die grundgesetzliche Mitwirkung der Linder bei der

" Vgl Theodor Maunz/Roman Herzog, in: Maunz/Dirig/Herzog/Scholz, Grungesetz, Kommentar
von Th, Maunz u. 2., Loseblattausgabe, Miinchen 1958 ff, Art. 20 IV Rdnr. 2 f; Reinhold Zippelius,
Allgemeine Staatslehre, 8. Aufl, Miunchen 1982, § 34 IL

' BVerfGE 13, 84, 77 - Neugliederung Hessen.

" gl Klaus Stern, Dias Staawsrecht der Bundesrepublik Deutsehland, Band 1, Grundbegriffe und
Grundlagen des Staatsrechts, Strukturprinzipien der Verfassung, 2. Aufl., Miinchen 1984, 5. 651,

" Fiir éine dreigliedrige Konstruktion - Gesamustaar, Oberstaat, Gliedstaat - haben sich evwa Kelsen
und MNawiasky susgesprochen; Machweise bei Klaus Stern, 2.2.0., (Anm. 12),

" BVerfGE, 13, 54, 78 - Neugliederung Hessen,
¥ BVerfGE 1, 14, M - Neugliederung Baden-Wiirttemberg.

" Vgl Heine Laufer, Das foderative System der Bundesrepublik Deutschland, Minchen 1985,
5. Avflige, 5 65
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Gesetzgebung oder dic in den Artkeln 1 und 20 niedergelegten Grundsitze
beriihrt werden®.

1.2. Aufgabenteilung zwischen dem Bund und den Lindern

Als Glieder des Bundes sind die Linder nicht nur hu«.hpotcnzlerre Gebiets-
kirperschaften” am Rande der Staatlichkeit, wie Bethge formuliert.” Aus der
Garantie des Art, 79 Abs. 3 GG ergibusich vielmehr, wie Heinz Lanfer formuliert,
dafd

w---die Bundeslinder iiber bestimmte eigene Herrschaftsbereiche verfiigen
und nicht nur Vollzugs- oder Ausfiihrungsorgane des Zentralstaates sind.
Um als Gliedstaaten wirksame Herrschaft ausiiben zu kiinnen, bediirfen
die Linder exekutiver, legislativer und judikativer Institutionen, also
Regierung und Verwalung, Parlament und Gerichesbarkeit. (...) Deren
Amstriger milssen auch dber eigene, vom Bund nicht beschrinkte und
nicht b:lichmnkbare eigenverantwortete Entscheidungskompetenzen ver-
figen.*

Die Staatsgewalt ist zwischen Zentralstaat und Gliedstaaten nach Aufga-
bengebicten geteilt. Der Staatscharakter der Linder findet Ausdruck durch die
Anerkennung dieser beschriebenen Herrschaftsbereiche und Kompetenzen im
Grundgesetz. Nach Art. 30 GG ist die Wahrnehmung aller staatlichen Funktionen
Sache der Linder, soweit das Grundgesetz keine andere Regelung trifft oder
zuliflt. Diese Grundregel wird fiir die Gesetzgebung in Art. 70 GG, fiir die
Ausfithrung von Bundesgesemen in Art. 83 GG und fiir die Rechtsprechung in
Art. 92 GG spezifiziert.’

Der Foderalismus als politisches Formprinzip des Bundesstaates, so Peter
Badura, ist nicht, mit ,Separatismus oder einem auf méglichst wet:gehcndc
Eigenstindigheit bedachten Regionalismus® glﬂchzuseuen * Vielmehr meint
Faderalismus das Zusammenwirken der Bundesglieder in der verbindenden
Einheit des Staates, der durch ,die zentralstaatlichen Aufgabr:n, Zustindigkeiten
und Befugnisse die bundesstaatliche Ordnung gewihrleister*

Das foderative System der Bundesrepublik Deutschland wird sowohl durch
Verfassungsnormen als auch durch eine Reihe ungeschriebener Grundsitze
ausgeforme. Dazu gehiren neben der Staatlichkeir von Bund und Lindern und
einer entsprechenden Kompetenzverteilung (s.0.) auch der Grundsarz des

" Vgl. Herbert Bethge, 1.a.0. (Anm. &), 5. 26,
" vl Heine Lavfer, 3.2.0. (Anm. 16}, 5. 66,
" wgl. Klaus Stern, 2..0. (Anm, 12), 5. 677 if.

% Wgl. Peter Badura, Staatsrecht = systematische Erliuterung des Grundgesetzes fiir die Bundes-
republik Deutschland, Miinchen 1986, 5. 222,

H ygl. Peter Badura, 2.2.0. (Anm. 20).
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bundesfreundlichen Verhaltens. Dieses Gebot verpflichter den Bund und die
Linder bei der Inanspruchnahme eigener Rechte zur gegenseitigen Riicksichtnah-
me in Bezug auf die Interessen der anderen Linder (bzw. des Bundes).”

Ferner gilt das Prinzip der verfassungsmifligen Homogenitit von Zentral- und
Gliedstaaten. So bestimme Art. 28 Abs. 1 GG, daf die verfassungsmifige
Ordnung der Linder den Grundsitzen des republikanischen und sozialen
Rechtsstaates im Sinne des Grundgesetzes zu entsprechen hat.

Zu den weiteren Grundsitzen der bundesstaatlichen Ordnung zihlen der Vorrang

des Bundes- vor dem Landesrecht, Art. 31 GG”, und der Bundeszwang, Art. 37
GG.

1.3. Der Strukturwandel des foderativen Systems - Kompetenzverschiebung von
den Lindern zum Bund

Aus der spezifisch fiderativen (vertikalen) Gewaltenteilung™ erhilt der Bundes-
staat auch seine Legitimation. Diese vertikale Gewaltenteilung tritt neben die
klassische (horizontale) Trennung staatlicher Gewalt in Exekutive, Legislative und
Judikative. Bund und Linder sind in der Ausiibung ihrer Kompetenzen
beschriankt, die staatliche Herrschaftsmache ist zusitzlich aufgeteilt. Dadurch
kann der einer Parteiendemokratie innewohnenden Tendenz zur Machtkonzen-
tration begegnet werden.”

Genauso wie die horizontale Gewaltenteilung niche in Reinform exisitiert, gibt es
keine scharfe Trennung der Kompetenzen zwischen Bund und Lindern. Vielmehr
hat dic foderative Ordnung der Bundesrepublik seit 1949 in der Staatspraxis eine
starke Verinderung erfahren. Die urspriinglich relativ strikte Aufgaben- und
Ausgabentrennung zwischen dem Bund und den Lindern bzw. den einzelnen
Lindern untercinander ist zunchmend von einem engen Zusammenwirken auf
praktisch allen Gebieten abgelost worden,™

Stellenweise hat dies bis zum fast vollstindigen Verlust der Landeszustindigkeiten
fur cinzelne Bereiche gefiihrt. Konvad Hesse hat hierfiir den Ausspruch von der

JUnitansierung” des Bundesstaates a%pﬁgt.lr Als wesentliche Ursachen fiir diese
anhaltende Tendenz sind zu nennen:’

¥ BVerdGE 8, 122, 138,
# Vgl hierzu auch BVedfGE 1, 12, 51: Der Oberstaat ist den Lindern prinzipiell bergeardne.
* BVerfGE 85, 274, 318,

* Vgl Thomas Ellwein/Joachim Jens Hesse, Das Regierungssystem der Bundesrepublik Deutschland,
Opladen 1987, 6. Auflage, 5. 79 §f.

® Vgl Harmur Klar, Parlamentarisches System und bundesstaatliche Ordnu ng — Konkurrenzfide-

ralismus als Alternative zum kooperativen Bundesstaar, in: Aus Polink und Zeitgeschichte, B 31/82 vom
O7.08. 1982, 5, 3 ff,

¥ Vgl Konrad Hesse, Der unitarische Bundesstaat, Karlsruhe 1962, 5. 1 4, 5. 12 .

* vyl susfihelich die Schilderungen bei Thomas Ellweinoschim Jens Hesse, 2.2.0. {Anm. 24),
8. 77 ft; auBerdem Heinz Laufer, 2.0.0. (Anm. 25), 5. 16 §.
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— die Ubertragung einer Vielzahl von Gesetzgebungs- und Verwaltungs-
kompetenzen auf den Bund, (vgl. Art, 74 2 GG),

- die Tatsache, daff die Verwaltungen der Linder kaum mehr eigene
Gesetze vollziehen und somit immer stirker zu Vollzugsorganen des
Bundes geworden sind,

~ der Ubergang vom Trennsystem der Finanzen und Haushalte des
Bundes und der Linder iiber ein Mischsystem bis hin zur Kompetenz-
konzentration beim Bund (Art. 104 a Abs. 4 GG),

— der nahezu vollstindige Verlust der eigenen Steuerhoheit (die Linder
haben nur noch die Regelungsbefugnis hinsichtlich der Verbrauchs- und
Aufwandsteuern, soweit diese nicht bundesgesetzlich geregelten Steuern
gleichartig sind (Art. 105 Abs. 2a GG),

- die Einschrinkung der Entscheidungsfreiheit der Landesregierungen,
insbesondere aber der Landesparlamente, durch die sog. Gemeinschafts-
aufgaben (Art, 91 2 GG), und

- dic Uberbewertung der ,Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse®
{Art. 72 Abs. 2 Nr. 3 GG).

Obwohl beispielsweise der Begriff der , Einheitlichkeit der Lebensverhiltnisse”
(Are. 72, Abs, 2 Nr 3 GG) als Einschrinkung der Inanspruchnahme von
Bundeskompetenzen konzipiert ist™, fiihrten die erwihnten, meist durch
Verfassungsanderung entstandenen Bestimmungen des Grundgesetzes — sozusa-
gen als Generalklauseln fiir eine Unitarisierung — zu ciner Verschicbung der
inneren Strukturen der bundesstaatlichen Verfassung,

aw ¥l

Diese ,schleichende Auszehrung™™ der Kompetenzen der Linder trifft in erster
Linie deren Gesetzgebungsorgane: die Landesparlamente leiden heute unter
einem weitgchenden Bedeutungsverlust.

2, Spannungsfeld: Integration - fiderative Ordnung

Eine neue Dimension erfihrt die Schwiichung der Eigenstaatlichkeit der Linder
durch die fortschreitende Integration der Staaten in den Europiischen Gemein-
schaften.”’ Der auch von den Lindern gewollie europiische Integrationsprozeft
hat ¢ine Dynamik, die sich nicht an der bundesdeutschen vertikalen Gewaltentei-
lung orientiert.

Vgl Herbert Bethge, 2.0, (Anm. &), 5. 25,

= Vil. Sandortbestimmung und Perspekuiven der Landesparlamente - EmschlicBung der 56. Konfe-
reng der Prisidenten der deurschen Landesparlamente am 14, Januar 1983 in Bonn, in; Peitschrift fiie
Parlamentsfragen, 3/1983, 5. 357 fi.

Moyl Walter Rudolf, Bundeslinder und Evropiisches Gemeinschafisrechr, in: Inge von Miinch
(Hrsg.), Staarsrecht — Vilkerrecht - Europareche, Festschrift fiir Hans-Jiirgen Schlochauer, Berlin/™ew
York 1981, 5% 117 ff, 5 124
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2.1. Die Integrationsgewalt des Bundes, Art. 24 Abs, 1 GG

Europiische Integration verlangt, wie in der Einleitung gezeigt, die Abtretung
nationalstaatlicher Kompetenzen an die Europiische Gemeinschaft. Zur Ubertra-
gung dieser Kompetenzen ist in der Bundesrepublik Deutschland allein der Bund
- genauer: die Bundesregierung - zustindig. Nach Art. 24 Abs. 1 GG hat sie dazu
die Integrationsgewaly; ihr allein spricht das Grundgesetz das Recht zu,
Hoheitsrechte auf zwischenstaatliche Einrichtungen zu iibertragen. Zu den
zwischenstaatlichen Einrich:un}g{cn im Sinne dieser Vorschrift gehoren auch die
Europaischen Gemeinschaften.™

Die Bestimmung des Art. 24 GG kann als ,supranationale Option® des
Grundgesetzes angesehen werden.” Sie sollte deutlich machen, wie Carlo Schmid
als Berichterstatter in der zweiten Plenarsitzung des Parlamentarischen Rats vom
8. Scptember 1948 erkline, daf das deutsche Volk entschlossen sei, aus der
Lnationalstaatlichen Phase seiner Geschichte in die iibernationalstaatliche Phase®
einzutreten.™

Obwaohl sich daraus zwangsliufig ,weitreichende Auswirkungen auf die Staat-
lichkeit und insbesondere auf das innerstaatliche Gefiige® eines Mitgliedstaates
mit foderativem Aufbau wie der Bundesrepublik Deutschland ergeben, stellt sich
die Frage, wie Franz Knipfle formuliert, ,ob cine solche Entwicklung von den
Vitern des Grundgesetzes vorausgeahnt worden ist, als sie den harmlos
erscheinenden Art. 24 Abs. 1 in das Grundgesetz aufgenommen haben.*™

Diesen Gedanken faic auch Klaws Stern; er geht davon aus, dad die Jverfassungs-
rechtliche und verfassungspolitische Sprengkraft (dieser Bestimmung) von den
Vitern des Grundgesetzes schwerlich erkannt wurde®.™

Nach herrschender Auffassung kann der Bund auch solche Materien iibertragen,
die in die Gesetzgebungszustindigkeit der Linder fallen.”

Damit verlieren die Linder, bei entsprechender Kompetenziibertragung an die
EG, die Zustindigkeir fiir Aufgaben, die nach der innerstaatlichen Kompetenz-
verteilung des Grundgesetzes ausschlieBlich ihrer Gesetzgebungs-, Verwaltungs-
und Rechesprechungskompetenz unterliegen (s. oo Kap. L 1),

* Vgl Christian Tomuschat, in: Kommentar zum Bonner Grundgesetz (kure: Bonner Kommentar),
Eweithearbeitung 1981, Art. 4, Rdnr. 107 ., Loseblattausgabe, Hamburg 1953 ff,

" Vel die Machweise bei Klaus Stern, 220, (Anm. 12), 5. 518 1.

* Wl Carlo Schmid, Der Parlamentarische Rat und das Grundgesetz, in: Erinnerungen, Bern/Miin-
chen, 1981, 5. 361 1.

* Vgl Franz Kndpfle, Schluwarr des Diskussionsleiters, in: Kremer (Hrsg.), Die Landesparlamente
im Spannungsfeld zwischen curopiischer Integration und europiischem Regionalismus — Referate und
Diskussionsbeitrige cines Symposivms des Baverischen Landuags am 0910, Juni 1988 in Miinchen;
Beitrige 2um Parlamentarismus, Band 2, Minchen 1988, 5. 236 £

“ Vil Klass Steen, aa.0, (Anem. 12), 5. 520, mow N,
" Vil Christian Tomuschar, in: Bonner Kommentar, 2.0, (Anm. 32), Art. 24, Rdoe. 24 £, m. w. M.
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