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Zusammenfassung

Ein Vergleich der neueren Entwicklungstendenzen des amerikanischen upd des d.eutschen Fode-
ralismus macht deutlich, daB - trotz unterschiedlicher und unterschiedlich gebhcbener‘ Verfa.s-
sungsrealititen in Deutschland und den USA - sich Ansitze zur Konvergenz der .Fiiderahsm‘en in
beiden Lindern erkennen lassen. Triebkraft fiir eine solche Annherung sind dhnliche strateglscfhe
Entscheidungen zur Bewiltigung von wirtschaftlichen und sozialen Problemfan. Im Unterschied
zur gesellschaftlichen Starre, die von Arrangements der Politikverflechtung in der I.Bundesrepu-
blik ausgeht, ist die nach Politikfeldern variierende Intervention des Zentralstaates in den USA
weit leichter wieder aufzubrechen, insbesondere wenn sie die Unterstiitzung des Obersten Ge-
richtshofes verliert. Dennoch scheint die Zukunft eher auf eine Entwertung des amerikanischen
Foderalismus als gesellschaftlicher Institution hinzudeuten.

Abstract

A comparison of recent developments in American and German federalism shows certain com-
mon trends, although undoubtedly the constitutional differences between the United States and
the Federal Republic remain important. Convergence is above all policy convergence, which is
driven by similar strategic decisions made to cope with social and economic problems. Experi-
ence shows that the German model of "interlocking federalism" produces gridlock in most of the
policy fields. American federalism may also have its inefficiences, but - unless the Supreme
Court defends the dominant role of the federal government - American federalism remains much
more flexible. Still, it seems to be the case that American federalism has lost much of its formal
institutional power for good.
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Die Beschéftigung mit Fragen des Féderalismus ist ldngst nicht mehr primér eine Verstindigung
tiber den Formenreichtum institutioneller Regelungen im internationalen Vergleich. Féderalismus
ist neben dem Ordnungsprinzip fiir ein Staatswesen mit entsprechender national spezifischer Be-
griindung zu einem Modus innergesellschaftlicher Konfliktlosung geworden. Foderalismus so
verstanden ist ein anpassungsfihiges Handwerkszeug der Bearbeitung, moglicherweise Ver-
schleierung und - falls er erfolgreich ist - der Beilegung von Interessenkonflikten. Dies setzt vor-
aus, daf} die urspriingiichen Begriindungen fiir den Foderalismus in einzelnen Lindern heute eher
in den Hintergrund treten. Zentral fiir das Verstindnis der foderalen Ordnung wird deren Beitrag
zum flexiblen Umgang mit neuen gesellschaftlichen Herausforderungen. So kann es geschehen,
da Foderalismen, die von ganz unterschiedlichen Ausgangspositionen starteten, wie der‘ deut-
sche und der amerikanische, sich in ihrer faktischen Gestalt und ihrer Funktion in der Verfas-

sungspraxis aufgrund hnlicher wirtschaftlicher und politischer Probleme aufeinander zu bewe-

gen.

Ein fiir den Vergleich der Problemsldsungskapazitit' der Foderalismen in der Bundesrepublik
und den USA weniger relevantes Problemfeld ist der ethnisch begriindete Territorialkonflikt. In
Belgien und Spanien und wie es scheint weniger erfolgreich in Kanada hat sich gezeigt, daf} der
Foderalismus, ein Instrument sein kann, eine potentiell die Staatseinheit bedrohende Dynamik
solcher Konflikte einzudimmen. In den USA und der Bundesrepublik ist heute dagegen vor allem
die Fahigkeit des Foderalismus gefragt, Konflikte iiber politische Strategien in wirtschaftlichen
Krisenzeiten, insbesondere aber Ressourcenkonflikte im Rahmen der F inanzierung gesamtstaatli-
cher Aufgaben, erfolgreich zu bearbeiten. Der Erfolg solcher Konfliktbewaltigung ist dabei weni-
ger an der finanziellen Ent- oder, Belastung der einen oder der anderen politischen Ebene zu mes-

sen als an der erreichten oder verfehlten gesamtgesellschaftlichen Stabilisierung eines Politikfel-
des.

Vgl. auch Arthur Benz: Féderalismus als dynamisches System, Opladen 1985.
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Mit der Suche nach einer angemessenen Strategie fiir das Erfiillen staatlicher Aufgaben sind im
Foderalismus eine Reihe van Fragen verbunden, wie z.B. ob mit der Ubertragung von finanziel-
len Aufgaben auf eine untere Ebene des Staates auch eine Ubertragung zusétzlicher Kompetenzen
einhergehen mus, und ob immer gemeinsame Standards im gesamten Staatsgebiet fiir die Wahr-
nehmung bestimmter Aufgaben zu gelten haben. Kurz ob mit dem finanziellen Engagement der
subnationalen Einheit auch deren innerstaatliche Autonomie wachsen kann, bzw. ob deutlicher
Konsequenzen vor allem im Hinblick auf die Vielfalt angebotener Problemldsungen erkennbar
werden milBten. Der historisch erreichbare Korridor an Einheitlichkeit bzw. Viglfalt im Fodera-
lismus ist selbstverstindlich nicht von den Grundmustern der jeweiligen Foderalismen abzulsen.
Gleichzeitig bleibt aber festzustellen, dafB trotz variierender Grundmuster es nicht unméglich ist,
daB #hnliche Problemlagen konvergierende Losungsansitze prodlizieren. Um solche Tendenzen

der Konvergénz soll es im folgenden gehen.

1. "Dualer" Féderalismus versus 'Politikverflechtung" - der klassische

Vergleich

Der ive Foderalismus in den USA. 1937-78

Bevor nach Erscheinungen der Konvergenz des Féderalismus in Deutschland und den USA ge-
fragt werden kann, ist es notig, die unterschiedlichen Ausgangsbedingungen, die Variationsbreite
der beiden Féderalismen, herauszuarbeiten. Der amerikanische Féderalismus basiert institutionell
auf der klaren Trennung der Kompetenzen des Bundes und der Einzelstaaten. Die amerikanische
Verfassung z4hlt in ihrem ersten Artikel (Abschnitt 8) die Befugnisse des Bundes auf, die nicht
mehr als die wichtigsten Elemente enthalten, um Staatlichkeit nach innen und aufien zu sichern.
Das MiBtrauen gegenilber einer starken Zentralregierung, das wesentlicher und heute eher wieder
wichtiger als unwichtiger gewordener Teil der amerikanischen Tradition ist, manifestierte sich im

Anspruch der Gliedstaaten auf den automatischen Zugriff auf alle Restbefugnisse, sofern diese
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nicht auf dem beschwerlichen Weg der Verfassungsidnderung dem Bund iiberantwortet wurden.
Nicht vorgesehen ist in der Verfassung eine Form der gemeinsamen Aufgabenwahrnehmung des
Bundes und der Staaten, also weder eine konkurrierende Gesetzgebung, eine Rahmengesetz-

gebung des Bundes oder der Vollzug von Bundesgesetzen durch die Gliedstaaten.

Diese sduberliche Trennung zweier Regierungsebenen wurde jedoch durch die Anstrengungen
der New Deal-Periode und die Weichenstellungen in der Kriegs- und Nachkriegszeit politisch in
Frage gestellt. Die Herausbildung interventionistischer Strategien des Zentralstaates in wohl-
fahrtsstaatlicher Absicht verdnderte auch die Realitéit des amerikanischen Foderalismus. Er wurde
merklich kooperativer. Verfassungsinterprefation, abgesegnet durch den Supreme Court, ersetzte
die Verfassungsiinderung. Seit 1937 wurden insbesondere die Abschnitte 8(1) und 8(3) des ersten
Artikels der Verfassung in Verbindung mit einem weitgefaten Verstindnis implizierter Verfas-
sungsbefugnisse des Bundes ("implied powers" nach Abschnitt 8(18)) zur Legitimationsgrund-
lage jener Bundesgesetzgebung, die in die Befugnisse der Staaten hineinregiert. Die Verfassung
gibt in den erstgenannten Abschnitten dem Bund das Recht, Ausgaben im Sinne der "general wel-
fare" der USA zu titigen (welfare clause) und in den Handel zwischen den Gliedstaaten regelnd
einzugreifen (commerce clause). Eine sehr weitgehende Auslegung beider Befugnisse erlaubte,
insbesondere nach 1960, eine dramatische Ausweitung des Korridors gemeinsamer Politik von
Bund und Gliedstaaten in den Bereichen Soziales und Wirtschaft, wobei der Bund die Rolle der
politikgestaltenden Kraft {ibernahm.

Zentrales Instrument der Bund-Staaten-Kooperation wurde die Programmﬁnanzierung.2 Sie ge-
wann groBere Bedeutung in den dreiBiger Jahren mit Zuschiissen zu Sozialprogrammen, wuchs in
den vierziger und flinfziger Jahren in die Bereiche Stadterneuerung, Autobahn- und Woh-
nungsbau hinein und umfafite in den sechziger Jahren auch wegen des Versuches, die Rassen-
diskriminierung zu beseitigen und den Impuls der schwarzen Biirgerrechtsbewegung aufzugrei-

fen, fast alle Bereiche des Sozialsystems. Begleitet wurden finanzielle Angebote des Bundes an

Werner Heun: Die bundesstaatliche Finanzverfassung der USA, in: Staatswissenschaften und Staatspraxis
5(1) (1994), S. 97-152. -
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die Staaten von der zunehmenden Programmkontrolle des Zentralstaates, z.B. auch durch die mit
einer ZuschuBleistung verbundenen Verpflichtung zu vom Bund gewiinschtem politischem Han-
| deln in einem anderen Politikfeld (cross-over sanctions), und von foderaler Regulierung von Po-
litikbereichen. Die Zuschiisse des Bundes an die Staaten erreichten 1978 inflationsbereinigt einen
Betrag von 32 Mrd. Dollar, der um mehr als das Vierfache tiber dem von 1960 (7,4 Mrd. Dollar)
lag und im Durchschnitt ein Fiinftel der Einnahmen der Staaten ausmachte.’ Mit dem gemeinsa-
men Engagement des Bundes und der Gliedstaaten in vielen Politikbereichen wuchs auch der
Umfang der Verwaltungskooperation beider Ebenen. Ende der siebziger Jahrg war in den USA
somit ein System des kooperativen Foderalismus entstanden, das den Bund in die zentrale Rolle

bei der Erfiillung eines relativ weit gefaBten Spektrums von Staatsaufgaben riickte.

1.2, Politikverflechtung in der Bund blil

Der Foderalismus in der Bundesrepublik Deutschland startete konzeptionell bereits da, wo sich
der amerikanische Féderalismus in den siebziger Jahren hinbewegt hatte, mit dem wichtigen Un-
terschied, dafl Sozialstaat und gemeinsame Aufgabenerfiillung bereits von der Verfassung den
politischen Ebenen aufgetragen’ wurden und nicht erst Produkt einer historischen Entwicklung
waren. Die immer weiter ausgedehnte Aufgabenwahmehmung des Bundes im Rahmen der kon-
kurrierenden Gesetzgebung bei gleichzeitigem Verwaltungsfideralismus, der dem Bund kaum
ein eigenstindiges Handeln in einzelnen Verwaltungsbereichen erlaubte, sowie die Prisenz der
Linderregierungen im Gesetzgebungsproze durch den Bundesrat, deuteten allerdings schon an,
da8 im Unterschied zur amerikanischen Praxis der aufgabenorientierten Kooperation sich im
deutschen Falle eine Neuorientierung der Ausrichtung der Bund-Lénder Kooperation im Aufga-
benbereich sich sachlogisch mit einer quasi-Verschmelzung der in diesem Reorientierungsproze

involvierten Institutionen verbinden wiirde.

George E. Peterson: Federalism and the States. An Experiment in Decentralization, in: John L. Palmer/ Isabel
V. Sawhill (Hrsg.): The Reagan Record, Cambridge (Mass.) 1984, S. 228.
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Der logische weitere Schritt, der nicht zuletzt durch das sozialdemokratische Credo der siebziger
Jahre, daB die Gesellschaft in ihrer Entwicklung durch staatliche Intervention steuerbar sei, be-
fordert wurde, war die Formalisierung eben dieser Verschmelzung, z.B. in den Gemeinschafts-
aufgaben des Bundes und der Linder, bei den Finanzhilfen (den sogenannten "unechten" Ge-
meinschaftsaufgaben), im GroBen Steuerverbund und im Hinblick auf die Konjunktur- und Haus-
haltspolitik, sowie bei der Finanzplanung. Wurden in den USA die Bundesstaaten mit zu-
nehmendem Einfluf} des Bundes finanziell in die Abhéngigkeit gedringt, so waren die Gliedstaa-
ten in der Bundesrepublik Opfer und Titer zugleich. Die Landesregierungen stimmten im Bun-
desrat den Verflechtungsstrukturen zu, die ihre dezentrale Machtausiibung erschwerten. Wihrend
in den USA in der Bundespolitik nur die Macht Washingtons wuchs, wuchs in der Bundesrepu-

blik hier die Macht aller Exekutiven.

Zu erkldren ist die Selbstentmachtung der deutschen Linder nur mit einem dem Féderalismus
eher fremden Modus der Interessenaggregation, nimlich der Dynamik des Parteienwettbewerbs.
Dieser band die Landerexekutiven fast vollstindig in den konzeptuellen Umbau des Interventi-
onsstaates ein. In den USA fehlt bis heute ein entsprechend verflochtenes Parteiensystems, das
die Initiative zur Ausdehnung des Einflusses des Bundes auch zu einer Sache der Gouverneure
der Bundesstaaten hitte machen kénnen. Und der vom Volk gewihlte Senat fillt als Sprachrohr
der Regierungen der Gliedstaaten aus, auch wenn sich hier durchaus - hnlich wie tibrigens auch
im Représentantenhaus - regionale gesellschaftliche Interessen artikulieren kénnen. Die Verflech-
tungsstruktur erhiclt in der Bundesrepublik durch Grundgesetzinderungen Ende der sechziger
Jahre sogar Verfassungsrang. Sie wurde Teil eines Reformprojekts, das Unitarisierung und Effi-
zienz gleichzusetzen schien, obwohl de facto sich bei der neuen Form der Aufgabenwahr-
nehmung nur die Komplexitét der Verhandlungsprozesse erhshte und sich deren Transparenz
verminderte. Die Bundesrepublik konnte es sich leisten, Probleme nicht unbedingt zu 18sen, son-

dern "abzuarbeiten".* Meist gelang es sogar, im Prozef des Interessenausgleichs Losungen zu

Vgl. Fritz W. Scharpf/ Bernd Reissert/ Fritz Schnabel: Politikverflechtung: Theorie und Empirie des koope-
rativen Foderalismus in der Bundesrepublik, Kronberg 1976, S. 20.
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finden. Fir diese typisch war aber, daB sie in der Regel distributiv wirkten, nicht redistributiv,

d.h. sie definierten nur Gewinner und keine Verlierer.

2. Die achtziger Jahre - Der Versuch, den subnationalen Einheiten wieder

Eigenstiindigkeit zuzuerkennen

Politikverflechtung konnte als intransparente Aufgabenwahrnehmung, die sich der Losung bren-
nender politischer Probleme vorwiegend symbolisch néhert, nur so lange den Féderalismus in der
Bundesrepublik erfolgreich moderieren, so lange einerseits die Probleme es zuliefen, sich teil-
weise selber iiberlassen zu bleiben (weil die Gesellschaft auch ohne die politische Intervention
Alternativen fand, oder weil sie weniger gravierend waren), und andererseits die wirtschaftliche
Prosperitit die beteiligten Entscheidungsebenen nicht zwang, Gewinner und Verlierer zu definie-
ren. Die wirtschaftlichen Krisenerscheinungen der siebziger und achtziger Jahre und ihre politi-
schen und gesellschaftlichen Folgen lieBen bald Zweifel an der Effizienz des Verflechtungs-
systems als Instrument des Krisenmanagements aufkommen. Bundeskanzler Helmut Kohls erste
Regierungserkldrungen riefen in diesem Zusammenhang das zuungunsten der Linder in Verges-
senheit geratene Subsidiarititsprinzip in Erinnerung. Die Refoderalisierung des deutschen Fode-
ralismus®, der erste Schritt zur Riickentwicklung des deutschen Féderalismus von einem verfloch-
tenen zu einem kooperativen und im Idealfalle sogar dualen System nach amerikanischem Vor-
bild schien als Gedanke mdglich. Es blieb jedoch bei Willenserklirungen, die im Sinne einer
Strukturreform des Féderalismus kaum Folgen zeitigten.

Von der Offentlichkeit kaum bemerkt steht auf der Haben-Seite der Refdderalisierungspolitik
Mitte der achtziger Jahre der Wegfall der Mischfinanzierung bei der Graduiertenfdrderung, dem

Studentenwohnraumbau und beim Krankenhausbau. Eher Ergebnis unvereinbarer politischer

Hartmut Klatt: Reform und Perspektiven des Foderalismus in der Bundesrepublik Deutschland, in: Aus Poli-
tik und Zeitgeschichte 28(1986), S. 3-21.
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Standpunkte war das Ende der Bund-Lénder-Kommission fiir Bildungsplanung. Als uniiberwind-
liche Hindernisse fiir weitere Reformen erwiesen sich jedoch zum einen der fehlende gemeinsame
Reformwille der groBen Parteien, der fiir Verfassungsinderungen zur Durchsetzung eines stirke-
ren foderalen Trennsystem erforderlich gewesen wire, sowie die fehlende Bereitschaft sowoh!
des Bundes als auch der Linder, mit der Ubertragung von Kompetenzen auch die entsprechenden
finanziellen Mittel zu tibertragen bzw. zu verlieren. Die deutsche Einheit, die als gemeinschaftli-
che Aufgabe des Bundc;s und der Liander verstanden wird und bei deren Finanzierung dem Bund
quasi die Rolle der Reservekasse fiir die Finanzierung unvorhergesehener Probleme der Auf-
gabenwahrmehmung zuwuchs, hat das bestehende MaB an Politikverﬂechfung, trotz einiger An-
passungen des Grundgesetzes, wie der Abschwiichung des Postulats der "Einheitlichkeit der Le-
bensverhiltnisse" des Artikels 72(2) (seit 1994: "gleichwertige Lebensverhdltnisse), eher gestirkt

als geschwicht.®

Wihrend in der Bundesrepublik der Féderalismus in den achtziger Jahren eine Stagnation bei der
Suche nach effizienten Formen staatlicher Aufgabenerfiillung mitzuverantworten hatte, erlebten
die Staaten in den USA die fiir die Lénder der Bundesrepublik vergeblich ersehnte Renaissance.’
Ein Grund hierfiir war die haushaltspolitisch begriindete Strategie der Prasidenten Reagan und
Bush, die zum einen die Zuschiisse des Bundes an die Staaten drastisch kiirzten und zum anderen
teilweise die gewihrten Zuschiisse von aufgabengebundenen Zuschiissen in Globalzuschiisse
umwandelten und so den Entscheidungsspielraum der Bundesstaaten erhdhten. Letzteres war nur
moglich, weil, wie erwihnt, im Unterschied zur Bundesrepublik der Féderalismus in den USA

die institutionelle Verschmelzung von Regierungsebenen vermieden hat.

Ein zweiter Grund fiir das erhShte Engagement der Staaten bei der Erfiillung staatlicher Aufgaben

war die Modernisierung der administrativen und politischen Strukturen der Bundesstaaten, die

Rainer-Olaf Schultze: Statt Subsidiaritit und Entscheidungsautonomie - Politikverflechtung und kein Ende:
Der deutsche Fdderalismus nach der Vereinigung, in: Staatswissenschaften und Staatspraxis 4(2) (1993), S.
225-255.

Ann O'M. Bowman/ Richard Kearney: The Resurgence of the States, Englewood Cliffs, N.J. 1986; Richard P.

Nathan: The Role of the States in American Federalism, in: Carl E. Van Horn (Hrsg.): The State of the States,
Washington, D.C., 2.Aufl. 1993, S. 17.
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zum groBten Teil nicht linger von Feierabendparlamentariern regiert wurden. Damit erhdhte sich
betrichtlich die Bereitschaft in den einzelnen Staaten mehr gesellschaftspolitische Verantwortung
zu iibernehmen. Letzteres wiederum war um so leichter moglich als der Wirtschaftsaufschwung
in den USA den Staaten auch die entsprechenden Mittel zur eigenstindigen Aufgabendefinition
und -wahrnehmung zur Verfligung stellte. Zwischen 1981 und 1983 hatten viele Staaten wegen
der wirtschaftlichen Rezession und der gekiirzten Bundeszuweisungen neue Steuern beschlossen,
die sich beim einsetzenden Wirtschaftsaufschwung Mitte der achtziger Jahre als reiche neue
Geldquellen erwiesen.? Allerdings bedeutete dies nie, dafl die Politik auf Staatenebene den An-
spruch erhob, Bundespolitik mitzugestalten. Zwar gewann die Konferenz der Gouverneure an
Bedeutung. Fiir ihre programmatischen Vorschldge blieb ihnen aber nur jener Weg der EinfluB-
nahme, der auch allen anderen organisierten Interessen offensteht, der Lobbyismus in Washing-

ton.

Gerade in den Reagan-Bush Jahren fand mit dem finanziellen Riickzug des Bundes, trotz gegen-
teiliger Rhetorik, eine von Washington gesteuerte Ausweitung der Aufgaben der Staaten statt, die
von diesen zunehmend als Last empfunden wurde, weil Washington zwar die Programmentschei-
dung traf, die Finanzierung der Programme aber alleine den Staaten (iberlieB (unfunded manda-
tes). Zudem nahmen in den letzten beiden Jahrzehnten die Fille sprunghaft zu, in denen der Bund
das Gesetzgebungsrecht der Staaten unterlief, dadurch daBl er Staatengesetze ganz oder teilweise
aufler Kraft setzte (federal preemptions).9 Die Zah! entsprechender Streitfille zwischen den Bun-
desstaaten und Washington, die vor dem Supreme Court verhandelt wurden, haben sich auf 232
im Zeitraum 1970-1991 erhoht. Im gesamten Zeitraum von 1789 bis 1969 war das Gericht vorher
lediglich mit 207 Streitfillen befaft.'

Carl E. Van Horn: The Quiet Revolution, in: ebda., S.5.
Joseph F. Zimmerman: Federal Preemption. The Silent Revolution, Ames (lowa) 1991.

John Kincaid: The New Coercive Federalism: Places versus Persons, in: Franz Gress/ Detlef Fechtner/ Mat-

thias Hannes (Hrsg.): The American Federal System. Federal Balance in Comparative Perspective, Frankfurt
am Main etc. 1994, S. 45f.

=)
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Die Anfangsbemiithungen von Prisident Reagan, die Kompetenzabgrenzung von Bund und
Gliedstaaten zu einem innenpolitischen Thema zu machen, scheiterten am Fehlen einer Vision,
wie ein solcher Foderalismus funktionieren solle. Die Debatte konzentrierte sich schnell auf die
Frage, wie die Foderalismusreform in das Sparprogramm der Regierung eingepalit werden konn-
te. Viele regionale und lokale Entscheidungstréger in Wirtschaft und Politik zogen sogar Regulie-
rungen der Washingtoner Regierung einer moglichen Verschirfung regionaler und lokaler Dis-
parititen in den USA vor, da sie ihre relative Wettbewerbssituation durch grofere regionale Au-
tonomie eher bedroht sahen. Was von Reagans Reformeifer blieb war die intensivierte Fort-
filhrung einer sektoralisierten Kooperation der staatlichen Ebenen bei der Wahrnehmung von
Staatsaufgaben.

Die Rechtsprechung hat in den achtziger Jahren in Konfliktfillen zwischen dem Bund und den
Gliedstaaten, die Kompetenzkompetenz letzterer nicht verteidigt und damit den Schutz der
Staatsqualitét der amerikanischen Bundesstaaten in Frage gestellt. Vor allem die Leichtigkeit, mit
der der Supreme Court, den 10. Zusatz zur amerikanischen Verfassung umging, der den Bundes-
staaten alle Rechte gibt, die die Verfassung nicht ausdriicklich dem Bund zugesteht, zeigte die
Schwierigkeit des Erhalts der Substanz institutioneller Garantien trotz autonomer Aufgabenwahr-
nehmung. 1985 im Fall Garcia gegen die San Antonio Metropolitan Transit Authority entschied
der Supreme Court, daf} es rechtens sei, daB durch Bundesrecht die Einstellungsbedingungen von
Staats- und Gemeindebediensteten geregelt werden. Fiir eine Gesetzgebung, die die "Souveréni-
tat" der Staaten wahrt, sah das Gericht keinen verpflichtenden Anhaltspunkt in der Verfassung.
Thre Rolle im politischen System, so das Gericht, miifiten sich die Staaten durch noﬁnale Lob-

bytatigkeit beim Kongref erstreiten, wie jede andere Interessengruppe auch.

Ein solcher Richterspruch, der die Staatsqualitat der Lander beschneidet, scheint im deutschen
Falle undenkbar.' Er deutet darauf hin, daB im amerikanischen Falle, die den vermeintlichen

Wiederaufstieg der Bundesstaaten begriindende Dezentralisierung der Aufgabenwahrnehmung

n s . . A
Wilfried Erbguth: Erosion der Lindereigenstaatlichkeit. Art. 30 GG und unitarische Entwicklungen national-

wie gemeinschaftsrechtlichen Ursprungs, in: Jom Ipsen/ Hans-Werner Rengeling, Jorg Manfred Mossner/
Albrecht Weber (Hrsg.): Verfassungsrecht im Wandel, KoIn etc. 1995, S. 549f.
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relativ unabhaingig von der institutionellen Territorialisierung des Landes, vom Féderalismus als

Institution, betrachtet werden kann. Diese Reduktion des Foderalismus als Staatsform auf die

' pragmatische Ausformung der “intergovernmental relations” ist nicht neu. Als erster hatte Mortin

Grodzins'? festgestellt, daB der amerikanische Foderalismus der Nachkriegszeit v.a. die Aufga-
benverflechtung zwischen Regierungsebenen regelt. Auch in Deutschland wurden Institutionen
und Aufgaben auf der foderalen Ebene entkoppelt, z.B. durch die Rahmengesetzgebung des Bun-
des in den Bereichen Umwelt oder Bildung. Allerdings ist hier die Eigenstindigkeit der Auf-
gabenwahmehmung und nicht das Behaupten der Léandersouveranitit das Problem. Der deutsche

Féderalismus bleibt "normorientiert”, der amerikanische "problemorientiert".13

3. Die neunziger Jahre - der Foderalismus wird als "Entsorgungs-

mechanismus" fiir die Probleme des Zentralstaates wiederentdeckt

Die skonomische Krise der neunziger Jahre traf die amerikanischen Bundesstaaten besonders
hart, da nun eigentlich ein Ausbau ihrer kostspieligen Programme zur Krisenbewaltigung nétig
gewesen wire, gleichzeitig aber die Steuereinnahmen deutlich zuriickgingen, es also an Mitteln
selbst zur Verteidigung des Status Quo fehlte."* Die Konkurrenz der Staaten um die Ansiedlung
von Firmen und damit der Finanzbedarf fiir entsprechend attraktive Angebote wuchsen. Die in
den achtziger Jahren erreichte Professionalisierung der Politik auf Staatenebene'®, das damit in
der amerikanischen Demokratie mangels Parteiorganisationen europdischen Zuschnitts verbun-
dene Streben einzelner "politischer Unternehmer” nach individuellen Machtpositionen, fragmen-

tierte die Willensbildung in den Bundesstaaten. Gouverneure, Parlamente, Biirokraten, Richter

Mortin Grodzins: The American System, Chicago 1966.

Joachim Jens Hesse/ Arthur Benz: "New Federalism” unter Prasident Reagan, Speyer 1987 (= Forschungsbe-

richte 62).

Beverly A. Cigler: Challenges Facing Fiscal Federalism in the 1990s, in: Political Science and Politics, June
- 1993, S. 181-186. Steven D. Gold (Hrsg.): The Fiscal Crisis of the States, Washington, D.C. 1995,

Ann O'M. Bowman: The Resurgence of the States: Laboratories Under Pressure?, in: Franz GreB/ Detlef

Fechtner/ Matthias Hannes (Hrsg.): The American Federal System, Frankfurt am Main etc. 1994, S. 125.
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und Interessengruppen, die auch mit Referenda die Routine des politischen Entscheidungsprozes-

ses durchbrachen, lagen oft in politisch 1ihmendem Dauerkonflikt.

Die Hoffnung auf eine institutionelle Erneuerung des amerikanischen Fdderalismus von unten
blieb schwach, trotz oder vielleicht gerade wegen der Staatenkoalitionen wenig begiinstigenden
ungebrochen weiten regionalen Vielfalt des politischen und gesellschaftlichen Lebens in den
USA. So scheiterte 1995 die Initiative zweier Gouverneure mit einer "Conference of the States”,
im Widerspruch zum Garcia-Urteil die verfassungsrechtliche Stellung der amerikanischen Bun-
desstaaten zu eéinem Thema des Prisidentschafiswahlkampfes 1996 zu machen. Aus der Sicht der
Bundespolitik war und ist der Fﬁderalisfnus ein wenig gestaltungsfa‘higés Element der amerikani-
schen Verfassung. Ein in der Bundespolitik der USA nach Erfolg strebender Politiker lehnt den
mediatisierten Kontakt zum Volk ab, den die Beriicksichtigung der Grenzlinien von Bundesstaa-

ten impliziert.

Zudem wire heute ein Foderalismus nach deutschem Muster aus amerikanischer Sicht ein Kolof
an Staatlichkeit und deshalb nicht konsensfihig. Dieses Urteil ist vor allem bei den eifrigsten
Reformbefiirwortern in der amerikanischen Politik vorherrschend. Der von republikanischen
Mitgliedern des Reprisentantenhauses als Zielorientierung vorgestellte "Contract with America"
enthilt in keiner Zeile das Wort Foderalismus. Im Kapitel zum Thema "unfunded mandates" wird
zwar anerkannt, da die lokale und regionale Vielfalt der USA nicht den von Washington ok-
troyierten Standards untergeordnet werden darf.!® Daraus werden aber keinerlei Schluﬁfolge-

rungen fiir eine stirkere Rolle des Foderalismus in der Bundespolitik gezogen.

Aber auch Prisident Clinton sah'kein politisches Kapital im Thema Féderalismus. Die Hoffnun-
gen der Gouverneure, da8 er als fritherer Gouverneur von Arkansas ihre Sorgen ernster als seine
Vorgénger nehmen wiirde, wurden nach seinem Amtsantritt rasch enttiuscht. Clinton nutzte
ebenso wie seine Vorglinger das Mittel gesetzgeberischer Vorgaben des Bundes, ja betonte gar

die Fithrungsrolle des Bundes bei der Politikformulierung, um seine programmatischen Vorstel-

16 I
Ed Gillespie/ Bob Shelthas (Hrsg.): Contract with America, New York 1994, S. 133.
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lungen durchzusetzen."” Ziel sollte es nach Clintons Meinung nicht sein, das bestehende Netz der
intergouvernementalen Beziehungen in Frage zu stellen, sondern sie nach Managementkriterien
effizienter zu gestalten. Herausragendes Beispiel fur die von ihm beabsichtigte Nutzung der Poli-
tikverflechtung ist die Gesundheitsreform, die 1993 und 1994 die politische Tagesordnung do-
minierte. Clintons Plan war es, die Finanzkraft der Staaten als Reservepotential fir Finanzeng-
pisse bei seinem Modell eines neuen nationalen Gesundheitssystem zu nutzen.'® Entsprechend
heflig war der Widerstand der Staaten gegen die Gesundheitsreform. Als Konzession an die Be-
sonderheiten der Gliedstaaten unterstiitzte die Clinton Administration bei der Implementation von
Gesetzen hiufig Ausnahmeregelungen fiir einzelne Staaten (waivers), die von diesen aber erst in

19
Washington mit den betroffenen Regierungsbehtrden ausgehandelt werden mufiten.

Die neue Mehrheit im KongreB nach 1994 hatte, wie angedeutet, ihren Wahlern das Ende der
unfunded mandates" versprochen. 1995 unterzeichnete Prisident Clinton den Unfunded Mandate
Reform Act,”® den er vollmundig als historischen Schritt ankiindigte, um die Macht dem Volk auf
der lokalen und der Staatenebene zuriickzugeben. Tatséchlich hat das Gesetz aber keines der be-
stehenden "unfunded mandates” beseitigt oder gar deren Finanzierung aus der Bundeskasse zuge-
sagt. Die Neuregelung sieht lediglich eine stirkere Uberpriifung der Festlegung von Ver-
pflichtungen und ihrer finanziellen Konsequenzen fiir die Staaten und Kommunen vor, falls der

Bund nicht die Finanzmittel filr bestimmte Programme triigt.

In einem Atemzug mit der Reform der “unfunded mandates" wird oft der GerichtsbeschluB} des
Supreme Court von 1995 zum Gun-Free School Zones Act von 1995 genannt. Beide Entschei-
dungen gelten als Indizien fiir eine kiinftig mogliche stérkere Beriicksichtigung foderaler Struktu-
ren bei der Aufgabenerledigung des Staates. Der Oberste Gerichtshof der USA hatte sich mit der

William A. Galston/ Geoffrey L. Tibbetts: Reinventing Federalism: The Clinton/Gore Program for a New
Partnership Among the Federal, State, Local, and Tribal Governments, in: Publius 24(3) (1994), S. 23-48.
Ann O'M. Bowman/ Michael A. Pagano: The State of American Federalism, 1993-1994, in: Publius 24(3)
(1994),S. 2.

Michael A. Pagano/ Ann O'M. Bowman: The State of American Federalism, 1994-1995, in: Publius 25(3)
(1995),S.2.

Timothy J. Conlan/ James D. Riggle/ Donna E. Schwartz: Deregulating Federalism? The Politics of Mandate
Reform in the 104th Congress, in: Publius 25(3) (1995), S. 23-40.
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Frage zu befassen, ob ein Bundesgesetz, das das Tragen von Waffen in der Nihe von Schulge-
biuden verbot, rechtens sei. Die erwartete Entscheidung war, daB das Gericht unter Berufung auf
den "commerce clause" die Verfassungskonformitit des Gesetzes bestitigen wiirde. Mit 5:4
Richterstimmen erklirte das Gericht jedoch das Gun-Free School Zones-Gesetz flir verfassungs-
widrig. Erstmals seit 1936 gab das Gericht damit dem 10. Verfassungszusatz Vorrang vor dem
"commerce clause”, weil es argumentierte, daB sowohl Bildungsangelegenheiten als auch die
Kontrolle von Schufwaffen traditionell im Aufgabenbereich der Bundesstaaten liegen. Es bleibt
abzuwarten, ob das Gericht bei dieser Linie bleibt und beispielsweise (falls dieser zur Entschei-
dung anstehen sollte) auch den Brady. Handgun Violence Prevention Act, ein Schuiwaffenkon-
trollgesetz von 1993, fiir verfassungswidrig erkldren wird. Das grundsitzliche Problem des, wie
es in der amerikanischen Diskussion oft heiBt, "sorting out" von Kompetenzen des Bundes auf
der einen Seite und der Gliedstaaten auf der anderen bleibt aber schon angesichts des Umfanges

der bestehenden Kooperation beider Regierungsebenen im Rahmen der intergovernmental relati-

ons ungelﬁst.“

Selbst wenn die Anerkennung institutioneller Strukturen des Féderalismus hinter dem politischen
Bemiihen um die Erfiillung staatlicher Aufgaben zuriicktritt, bleibt die Ebene der Gliedstaaten
auch in den USA eine taugliche Anlaufstelle des politischen "Verschiebebahnhofes fiir Verant-
wortung" (Ellwein). Ein Beispiel hierfiir ist die Fiirsorgereform, die das Ziel verfolgt, staatliche
Leistungen nicht mehr an der Zahl und der Notlage von Bediirftigen auszurichten. Statt dessen
sollen die Bundesstaaten eine feste Summe aus dem Bundeshaushalt erhalten, die sie nach eige-
nen Kriterien fiir die Fiirsorge verwenden kénnen. Mit anderen Worten, der Bund saniert seinen

Haushalt und schiebt den Gliedstaaten die Verantwortung fiir den Umgang mit diesem Sozial-
problem zu.

Auch in Deutschland sind dhnliche Tendenzen der Problemverschiebung von der Bundes- auf die
Landerebene zu beobachten. Zu nennen sind hier das "unfunded manadate" der einzurichtenden

Kindergartenplétze, die Sanierung der Bundesanstalt fiir Arbeit auf Kosten der Sozialhilfeleistun-

2 .
! Kincaid, a.a.0,, S. 25.
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gen aus den Gemeindeetats, die Unterbringung der Asylbewerber in der Verantwortung der Lin-
der oder die Regionalisierung der Bahn, die den Lindern den kostentrichtigen Nah- und Regio-
nalverkehr itberldBt. Hartmut Klatt® kénnte sich sogar vorstellen, daB diese aus der finanziellen
Not geborene Stirkung der Eigenstindigkeit der Linder bei der Aufgabenwahrnehmung, even-
tuell im Zusammenhang mit einer Linderneugliederung, dhnlich wie in den USA der achtziger

Jahre zu einer "Renaissance” der eigenstindigen politischen Rolle der Gliedstaatenebene fiithren

konnte.

4. Konvergenz in der Entwicklung der intergouvernementalen Beziehun-

gen, nicht aber in der Struktur der foderalen Ordnung

Ein Vergleich des amerikanischen und deutschen Foderalismus muB} vor allem seinen Ver-
gleichsmaBstab deutlich machen. Nach den Buchstaben der Verfassungen gilt, was deutsche Be-
obachter immer wieder veranlafte, den amerikanischen Féderalismus als Gegenmodell zum deut-
schen zu definieren: Der duale Foderalismus der USA erlaubt mehr Vielfalt und Autonomie als
die deutsche Festlegung auf ein System der Politikverflechtung. Unzutreffend wird diese Gegen-
{iberstellung, wenn deren Ergebnisse in kaum abgeschwichter Form auf die heutige Verfassungs-
realitit Ubertragen werden. Es ist angesichts der Entwicklung der intergouvernementalen Bezie-
hungen in den USA fraglich, ob - wie Heidrun Abromeit dies tut?® - im Falle der-Verfas-
sungspraxis der USA noch von einem "weitgehend intakten sowie immer noch tiberwiegend dua-
listischen Féderalismus” gesprochen werden kann. Unzweifelhaft sind die in den USA entstande-
nen Verflechtungsbeziehungen zwischen Bundes- und Staatenebene weniger umfassend. Sie blei-

ben ad hoc-Arrangements und politikfeldorientiert. Dies gibt dem amerikanischen Féderalismus

Hartmut Klatt; The Resurgence of the States or Laboratories Under Pressure. A Response to Ann O'M. Bo-
wman, in: Franz Gref/ Detlef Fechtner/ Matthias Hannes (Hrsg.): The American Federal System, Frankfurt
am Main etc. 1994, S. 163f.

Heidrun Abromeit: Der verkappte Einheitsstaat, Opladen 1992, S. 24. Zur Gegenposition siehe u.a.: David B.
Walker: The Rebirth of Federalism: Slouching Toward Washington, Chatham, N.J. 1995.
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einen weitgehend segmentierten Charakter.?* Dennoch wohnt diesen Arrangements ein betréicht-
liches Zentralisierungspotential inne. Ob dieses mobilisiert wird oder nicht héingt entscheidend
von der Rechtsprechung des Obersten Gerichtshofes ab. Ausgeschlossen bleibt bei aller Interven-
tion des Bundes in die Kompetenzen der Gliedstaaten die institutionelle Verankerung der Glied-
staaten in der Bundespolitik. Die intergouvernementalen Beziehungen sind hierarchischer Natur.
Anders als den Landern in der Bundesrepublik bleibt den amerikanischen Staaten teilweise die
Option, sich selbst von Programmen auszuschlieBen. Es gibt aber keine Institution, dhnlich dem
Bundesrat, der sic am Willensbildungsproze# in Washington anders als in der Form des Lob-

byismus beteiligen kénnte.

Ansitze zur Konvergenz des amerikanischen und des deutschen Foderalismus ergaben sich vor
allem aus der beiden Léndern gemeinsamen Bewiltigungsstrategien wirtschaftlicher und sozialer
Probleme. Das Ziel einer wohlfahrtsstaatlichen Entwicklung und einer keynesianischen Wirt-
schaftspolitik provozierte in den USA vom New Deal bis 1978 den Ausbau der zentralstaatlichen
Steuerungskapazititen. In der Bundesrepublik bereitete diese Zielsetzung den Weg vom koopera-
tiven Féderalismus zur Politikverflechtung. Die neue angebotsorientierte Wirtschaftspolitik der
achtziger Jahre verbunden mit der Budgetkrise in beiden Landern lutete das Ende von ;‘big go-
vernment” ein und damit auch den Teilriickzug der zentralstaatlichen Ebenen aus der interve-
nierenden Politik. In den USA, wo die Politikverflechtung eine politische - allerdings vom Ober-
sten Gerichtshof legitimierte - Entscheidung war, ist die Ritckkehr zu einem stirker dualistischen
Féderalismus leichter zu bewerkstelligen als in der Bundesrepublik, die die Politikverflechtung in
ihrer Verfassung verankerte. Aber auch die USA sind noch weit entfernt davon, zum Trenn-

system der Aufgabenwahrnehmung zwischen Bund und Gliedstaaten von vor 1938 zuriick-
zukehren.

Entscheidender aber ist wohl, daB in den USA regionale kulturelle und soziale Vielfalt*> koexi-

stieren kann mit einem Bedeutungsverlust des Féderalismus als Verfassungselement. Séhon die

b7}
Peter Losche: Amerika in Perspektive, Darmstadt 1989, S. 84.

Franz GreB: "The Resurgence of the States": Observations in a Comparative Perspective, in: Amerikastudien
39(1994), S. 344-369.
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Nach-New Deal-Ara hatte neben den Zuschiissen an die Staaten auch die Bundesleistungen flir
Individuen zu einem bedellxtenden Faktor entwickelt. Das individuelle Anrechtssystem ist in der
amerikanischen Politik und im BewuBtsein der amerikanischen Offentlichkeit weit wichtiger ge-
worden als das territoriale. In der Auseinandersetzung "Places versus Persons", wie John Kincaid
dies nannte®®, haben letztere mit deutlichem Vorsprung gewonnen. Hier gibt es angesichts der
Individualisierungstendenzen in der deutschen Gesellschaft viel vom amerikanischen Féderalis-
mus zu lernen, der in diesem Zusammenhang auch als Versuch interpretiert werden kann, einen

schlankeren Staat mit einer groBeren Konsumentenfreundlichkeit zu verbinden.

% Kincaid, 2.0, S. 25-54.
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