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A. Einfiihrung

I ,,Der‘ deutsche Bundesstaat?

Der Bundesstaat ist ein Traditionsgut deutscher Verfassungsgeschichte.
Wie das Deutschland der Gegenwart durch das Grundgesetz als Bundesstaat
konstituiert wird, so sahen sowohl Bismarcks Verfassung fiir das Kaiser-
reich als auch die Weimarer Verfassung eine bundesstaatliche Ordnung vor.
Trotz dieser Kontinuitdt eines Strukturprinzips hat sich der deutsche Staat
grundlegend verindert: erst Konstitutionalismus mit monarchischem Prinzip
und Ziigen einer Klassenherrschaft, dann republikanische Demokratie, die
unter dem Ansturm autoritirer Gegner zusammenbrach und in die Katastro-
phe des Nationalsozialismus fiihrte, heute schlieBlich eine seit iiber fiinfzig
Jahren stabile, auf sozialen Ausgleich bedachte freiheitliche Demokratie.
Neben der internationalen Vielfalt bundesstaatlicher Ordnungen begriinden
nicht zuletzt diese wechselvollen deutschen Erfahrungen die Erkenntnis,
dass es ,,den“ Bundesstaat nicht gibt. Jede bundesstaatliche Ordnung ist
eine Erscheinung eigener Art. Die spezifischen gesellschaftlichen, 6kono-
mischen und rdumlichen Bedingungen der Entstehung und die konkreten
historischen Erfahrungen eines Landes verleihen jedem Bundesstaat eine
eigene institutionelle und geistige Pragung.

II. Theoretische Anniherung an ,,den‘‘ Bundesstaat

Die Allgemeine Staatslehre hat dennoch versucht, einige generelle Aus-
sagen iiber Bundesstaaten zu treffen. Nach einer verbreiteten Definition ist
ein Bundesstaat eine Staatenverbindung, bei der sowohl die Glieder als
auch der Gesamtverband Staatsqualitit besitzen.! Zu den weiteren Struktur-
merkmalen eines Bundesstaates lisst sich Folgendes zihlen: Die Aufteilung
der staatlichen Kompetenzen und Mittel auf beide Staatlichkeiten durch die
Gesamtstaatsverfassung, die Teilhabe der Gliedstaaten an der Willensbil-
dung des Gesamtstaates, ein gewisser Einfluss des Gesamtstaates auf die
Gliedstaaten sowie die Existenz an- und ausgleichender Instrumente der

! Vgl. Zippelius, Allg. StaatsL, S. 64 f., 394; Stern, StaatsR I, S. 644; Isensee,
in: HdbStR IV, § 98, Rn. 4; Haller/Kélz, Allg. StaatsR, S. 145; Nawiasky, Allg.
StaatsL III, S. 146; G. Jellinek, Allg. StaatsL, S. 769.
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Koordination zur Sicherung des moglichst reibungslosen Zusammenwirkens
beider Staatlichkeiten.”

In der Theorie wird der Bundesstaat auch negativ durch die Abgrenzung
von Staatenbund und Einheitsstaat definiert.> Danach ist der Staatenbund
eine volkerrechtliche Staatenverbindung. Thm mangelt es an Staatsqualitit,
weil ihm keine origindre, sondern nur von den Gliedern abgeleitete Hoheits-
gewalt zukommt. Adressaten dieser Hoheitsgewalt sind nicht unmittelbar
die Einwohner selbst, sondern nur die Glieder des Staatenbundes, von
denen auch die Legitimation stammt. Die Souverinitit, d.h. die hochste
innere Regelungsmacht und die Unabhingigkeit von auBerstaatlichen Ge-
walten, bleibt im Staatenbund bei den Gliedern. Der Bundesstaat ist dage-
gen eine staatsrechtliche Staatenverbindung, deren Gesamtheit selbst Staat
ist und gegeniiber den Einwohnern Hoheitsgewalt ausiibt, die unmittelbar
von ihnen legitimiert ist. Im Bundesstaat ist der Gesamtstaat souverdn. Dies
zeigt sich vorrangig daran, dass iiber die Verteilung der Kompetenzen zwi-
schen den Staatlichkeiten auf der Ebene des Gesamtstaates entschieden
wird, also dem Bundesstaat die Kompetenz-Kompetenz zusteht. Vom Ein-
heitsstaat unterscheidet sich der Bundesstaat dadurch, dass seine Glieder
nicht nur Autonomie besitzen, sondern eigene, unabgeleitete Herrschafts-
macht — Staatsgewalt — ausiiben. Deshalb besitzen die Glieder eines Bun-
desstaates die Fahigkeit, sich selbst zu organisieren. Sie haben Verfassungs-
autonomie.

Die Rechtfertigung bundesstaatlicher Ordnungen wurzelt in der Idee des
Foderalismus, der erstrebten Synthese aus Einheit und Vielfalt, dessen
staatsrechtliche Erscheinungsform der Bundesstaat ist.* Stets wird dabei an
das Charakteristikum des Bundesstaates, die sich mit der Doppelung der
Staatlichkeit ergebende Pluralitit der politischen Leitungsgewalt, ange-
kniipft. Ein formaler Ansatz rechtfertigt den Bundesstaat durch die Leis-
tungs- und Funktionsfihigkeit des politisch-administrativen Systems. Er-
kenntnisse der Verwaltungswissenschaft, der Systemtheorie der Soziologie
oder der okonomischen Theorie des Foderalismus flieBen hier zusammen.

2 Vgl. Haller/Kélz, Allg. StaatsR, S. 145; Stern, StaatsR I, S. 645 f.; Hesse, in:
EvStLex I, Sp. 317; Koja, Allg. StaatsL, S. 357; Weber, Kriterien des Bundesstaa-
tes, S. 29 f.; 87 ff.; Bothe, Kompetenzstruktur des Bundesstaates, S. 10; Pernthaler,
Allg. StaatsL u. VerfL, S. 293 f.; Loewenstein, VerfL, S. 297 ff.

3 Vgl. Zippelius, Allg. StaatsL, S. 377 ff.; Haller/Kolz, Allg. StaatsR, S. 145 ff.;
Doehring, Allg. StaatsL, Rn. 155 ff., 161 ff.; Huber, Dt. VerfGI, S. 663 ff.;
G. Jellinek, Allg. StaatsL, S. 762 ff.

4 Vgl. zum Ganzen Isensee, in: HdbStR IV, § 98, Rn. 299 ff.; Kimminich, in:
HdbStR 1, § 26, Rn. 22 ff.; Weber, Kriterien des Bundesstaates, S. 32 ff.; Fleiner-
Gerster, Allg. StaatsL, § 17, Tz. 6 ff.; Hesse, in: EvStLex I, Sp. 318 f.; Stern,
StaatsR I, S. 657 ff.; Kisker, Ideologische und theoretische Grundlagen, S. 23 ff.;
Wiirtenberger, Zur Legitimation des Foderalismus, S. 355 ff.
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In materieller Hinsicht wird vor allem auf den Freiheitsschutz abgestellt.
Der Subsidiarititsgedanke, Aspekte des Minderheitenschutzes, die Forde-
rung der Demokratie und die gewaltenteilige Wirkung werden zur Legiti-
mation des Bundesstaates angefiihrt.

Selbst diese wenigen Aussagen zum Bundesstaat sind umstritten und an-
fechtbar. Wer bei den Strukturmerkmalen des Bundesstaates allzu sehr auf
die Mitwirkung der Gliedstaaten an der gesamtstaatlichen Willensbildung
abstellt, sieht sich unterschwellig dem Vorwurf ausgesetzt, vor allem Merk-
male deutscher Bundesstaaten heranzuziehen.> Allerdings stellt auch die au-
Berdeutsche Staatslehre auf das Mitwirkungskriterium ab, bisweilen sogar
entscheidend.® Den Fragen nach Staatlichkeit und Souverinitit, die lange
die Debatten um den Bundesstaat beherrscht haben’, wird nun bescheinigt,
machtstaatlich antiquiert zu sein und das Legitimationsbediirfnis von Herr-
schaft auBer Acht zu lassen.® Diese Kriterien seien zu undifferenziert, um
die Vielschichtigkeit von Staatenverbindungen zu erfassen.” AuBerdem er-
schwere die Fixierung auf das unitarische Souverinitatskriterium den Blick
auf eine foderal gegliederte Einheit aus Staaten.'® Statt dieser iiberholten
Begrifflichkeiten seien heute vielmehr Kompetenzfragen fiir die bundes-
staatlichen Verhiltnisse entscheidend.!’ Tatsichlich kann es bei der Frage
der Urspriinglichkeit der Staatsgewalt nur um das Fehlen einer Ableitung
von einem anderen Triger offentlicher Gewalt gehen, im Ubrigen bedarf
jede Herrschaftsgewalt einer Ableitung, d.h. einer Legitimation. So steht
auch das Souverinititskriterium nicht im Gegensatz zum Legitimationsge-
danken, sondern ist mit ihm aufgefiillt, was in der Demokratie zur Volks-
souverinitdt fiihrt. Im stabilen, in seiner Existenz unangefochtenen Bundes-
staat mag die Frage der Souverinitit hinter den Details der konkreten Kom-
petenzverteilung zuriicktreten. Im Konfliktsfall zeigt sich aber, wo mit der
Souveranitit auch die hohere Legitimation zu verorten ist. Dass sie im Bun-
desstaat beim Gesamtstaat ruht, wird vielfach auch von Kritikern traditio-
neller Bundesstaatslehren nicht bestritten.’? Dass das Kriterium der Souve-
ranitit von Bedeutung bleibt, zeigt sich nicht zuletzt beim europdischen
Integrationsprozess. Der Blick auf Organisation, Kompetenzen und Legiti-

5 Vgl. Fleiner-Gerster, Allg. StaatsL, § 17, Tz. 16 ff.

6 Vgl. Pernthaler, Allg. StaatsL u. VerfL, S. 293, 298 f.; Koja, Allg. StaatsL,
S. 357; Loewenstein, VerfL, 300 f.; Fleiner/Giacometti, Schweizerisches Bundes-
staatsR, S. 47.

7 Uberblicke dazu bei Barschel, Staatsqualitit, S. 10 ff.; Haller/Kolz, Allg.
StaatsR, S. 140 ff.; Pernthaler, Allg. StaatsL u. VerfL, S. 294 ff.

8 Vgl. Scheuner, DOV 1962, 641 f., 644; Fleiner-Gerster, Allg. StaatsL, § 17,
Tz. 19 ff.: ,Legitimation, nicht Souverinitit".

° Vgl. Herzog, Allg. StaatsL, S. 402 f.

10 Vgl. Haverkate, VerfL, S. 349 f.

11 Vgl. Kimminich, in: HdbStR 1, § 26, Rn. 21 am Ende.



