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Abstract:

Im Zuge der fortschreitenden européischen Integration verdndern sich die verfassungs-
und kompetenzrechtlichen Rahmenbedingungen des deutschen Foderalismus. Die
Erosion klassischer Landerhoheiten bedroht nicht nur das foderative Gleichgewicht,
sie stellt auch das Selbstverstindnis der Lander im ,,unitarischen Bundesstaat® spe-
zifisch deutscher Prigung infrage. Die verschiedenen neuen Verfahren der Beriick-
sichtigung der Lénder in der Europapolitik erweisen sich als ungeeignet, um den
innerstaatlich erprobten Kompensationsmechanismus von Selbst- und Mitbestimmung
auf europiischer Ebene zu kopieren. Die Lander sind vielmehr zu neuen Strategien
herausgefordert, um in Zukunft landespolitische Gestaltungsspielrdume aufrecht-
zuerhalten und auszunutzen.

Der Blick in die amerikanischen Bundesstaaten liefert Hinweise auf alternative Strate-
gien, mit denen Gliedstaaten ihr politisches Gewicht in Reaktion auf wachsenden
Vorgabendruck und den Verlust verfassungsrechtlicher Garantien behaupten konnen.
Innovative Gesetzgebung und neue Formen horizontaler Zusammenarbeit sind Aus-
druck der Vitalitdt und Modernisierungsfahigkeit der amerikanischen Einzelstaaten,
die im europdischen Zusammenhang eine Neuorientierung der Debatte anregen kon-
nen.

Abstract:

The constitutional and legal status quo of German federalism has changed within
recent years due to the ongoing process of European integration. The balance and
integrity of federal-state relations in Germany have begun to sway since more traditional
governmental functions of the Lander erode. European integration turns out to be the
most important challenge for the specific German type of federalism. The new
intergovernmental arrangements concerning the participation of the Léander in European
affairs are unlikely to xerox-copy the same ,,mechanism of compensation* on European
level that has been typical for the dynamics inside the Federal Republic. In contrast to
that, the Lander need to develop new strategies to protect their political role.
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A view to the American states presents an alternative approach to the question how
states can preserve their political power under the pressure of increasing mandates
and the loss of constitutional safeguards. Innovative legislation and new forms of
horizontal cooperation document the viability and flexibility of the American states.
In the European context, the analysis of recent developments in American federalismm
could be a productive step toward a new orientation of the debate.

|
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Foderalismus in der EU - mehr als eine ,,deutsche Frage* ?

Der ProzeB der Reform und Modernisierung deutscher Landespolitik im Zuge der
Einheitlichen Akte und des Vertragswerks von Maastricht hat bei Wissenschaftlern
und Politikern eine lebhafte Auseinandersetzung iiber die Rolle der deutschen Lénder
in der Europdischen Union ausgelost, die keineswegs als abgeschlossen gelten kann.
Im Verlauf der vergangenen Jahre ist diese Diskussion zu einer grundsétzlichen euro-
piischen Verfassungsdebatte erweitert worden. Unter dem vielversprechenden Titel
,Europa der Regionen“ ist die generelle Beteiligung subnationaler Einheiten am
europdischen Entscheidungsproze8 in den Mittelpunkt geriickt. Da jedoch die Diskus-
sion um eine angemessene Beriicksichtigung der Linder der Bundesrepublik im
europiischen Einigungsprozef ihren urspriinglichen Kontext verlassen hat, erlebt ihr
zentraler Gegenstand - das Prinzip der Bundesstaatlichkeit - eine begriffliche Aufwei-
chung. Die Demarkationslinien zwischen unterscheidungsbediirftigen Strukturelemen-
ten - Regionalisierung, Subsidiaritit, Foderalismus, Dezentralisierung - sind im Ver-
lauf der Debatte sowohl in der politischen Praxis als auch in der wissenschaftlichen
Analyse verschwommen. Das Schlagwort des ,,foderativen Europas* degeneriert zur
inhaltsarmen Formel, die wegen ihrer Interpretationsbeliebigkeit Gefahr liuft, die
substanzielle Qualitiit einer bundesstaatlichen Verfassung auf einen technokratischen
Kompromif} der beteiligten Akteure zu verkiirzen.

Ausgangspunkt der folgenden Uberlegungen ist, da8 die EU von einer dreigliedrig-
foderativen Systemstruktur weit entfernt ist. Diese Tatsache kann kaum tiberraschen,
da die Bundesrepublik neben dem erst jiingst reformierten Belgien und neben Neuzu-
gang Osterreich zu den ,foderativen Ausnahmen* unter den Mitgliedsstaaten zihlt.
Insofern ist nur eine Minderheit von Mitgliedsstaaten von der Frage einer systemischen
Verkniipfung von Sub- und Supranationalitat mit foderalstaatlicher Qualitit betroffen.
Verweise auf die Untereinheiten der anderen EU-Partner birgen das Risiko der Uber-
schitzung zentrifugaler Tendenzen staatlicher Organisation in den Mitgliedsstaaten
der EU. GewiB erscheint es wissenschaftlich reizvoll, britische ,,devolution‘ und
franzosische Dezentralisierungsgesetze mit belgischen Féderalismusreformen, italie-
nischer Regionalisierung und den jiingeren Entwicklungen in Spanien in Zusam-
menhang zu setzen, um daraus die These einer parallel verlaufenden Regionalisierung
in Westeuropa abzuleiten. Ein solcher Ansatz unter Aufweichung wesentlicher Abgren-
zungskriterien l4uft jedoch Gefahr, die Verschiebungen von Einfluichancen zwischen
nationaler und subnationaler Ebene in den 1970er und 1980er Jahren eindimensional
auf das Kriterium von ,,weniger* oder ,,mehr* (Mitwirkung, Autonomie, etc.) zu ver-
kiirzen.
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,Bundesrepublik Europa* - eine politische Utopie

Seit den 1970er Jahren hat die Kritik am Planungs- und Steuerungsversagen des lei-
stungsverwaltenden Nationalstaats der Wiederentdeckung der Rationalitit dezentra-
ler Strukturen Vorschub geleistet. Daneben wirken auch die neueren Delegations-
modelle in der Organisationslehre betriebswirtschaftlicher Einheiten in die Diskus-
sion um die Reform staatsorganschaftlicher Steuerung hinein und verleihen den po-
puldren Forderungen nach Verschlankung und Dezentralisierung (,,lean government*‘,
»Steering, not rowing", Entwicklung des endogenen Entwicklungspotentials, usw.)
Nachdruck. Allerdings leitet eine Analyseperspektive fehl, die die staatsrechtlichen
und politisch-kulturellen Bedingungen in den Mitgliedsstaaten als bloBe Residual-
faktoren nachordnet, um die vertikale Struktur der europdischen Nationen in einer
linearen Darstellung zu vereinfachen, die zwischen griechischem Zentralstaat und
deutschem Bundesstaat nur noch quantitativ unterscheidet. Es ist das Verdienst der
Studien von Blanke und Hrbek/Weyand', der anzutreffenden Vermischung von De-
zentralisierung, Regionalisierung und Foderalisierung eine differenzierte Betrachtung
der rechtlichen und politischen Bedingungen gegeniiberzustellen.

Auf der Grundage ihrer Ergebnisse wird der praeskriptive Charakter des Paradigmas
»Europas der Regionen* offenbar. Der derzeitige Integrationsstand vermittelt weder
die unmittelbare Aussicht auf noch das Interesse an einem européischen Bundesstaat
mit ausschlieBlichen Gesetzgebungskompetenzen der subnationalen Akteure oder an
einer veto- und initiativbefugten Regionenkammer mit einer angemessenen Kompetenz-
dichte. Mit Blick auf griechische ,,Nomoi*, ddnische ,Amter, franzésische »Depar-
tements*, niederldndische ,,Provincies* und britische ,,counties* sind gegeniiber Sze-
narien einer dreigliedrig-foderativen Zukunft der EU und erst recht gegeniiber einer
emanzipativen Verdringung des Nationalstaats durch die unterstaatliche Ebene im
Sinne der ,,Sandwich-These* erhebliche Zweifel anzumelden.

Die Europa-Offensive der Linderexekutiven

Da die zahlreichen Aktivititen der Linder in den vergangenen zehn Jahren ausfiihr-
lich dargestellt worden sind?, soll an dieser Stelle auf eine detaillierte Beschreibung
verzichtet werden. Vielmehr werden die Bemiihungen der Lander in einer Gesamtschau
untersucht. Dabei interessiert vor allem, inwieweit es moglich und sinnvoll ist, die
Ubertragung von Kompetenzen nach oben durch Mitwirkungsrechte zu entschidigen
und den binnenstaatlich erprobten kompensatorischen Tausch von Selbstbestimmung
gegen Mitbestimmung auf européischer Ebene fortzusetzen.

Seit dem ,Jahr eins der Entdeckung der Européischen Gemeinschaften durch die deut-
schen Lander* haben sich die politischen Akteure auf allen Ebenen in Prozessen der
gegenseitigen Wahmehmung und Anerkennung bemiiht, Bedingungen zum Ausgleich
von Bundesstaatlichkeit und Integration zu schaffen.

Aus Sicht der Linder lassen sich einerseits besitzstandswahrende und andererseits
initiative Strategien identifizieren. Erstens verlangen die Lander verfate Garantien
ihrer politischen Gestaltungsrdume, damit sie ihr legislatives ,Hausgut* vor
preemptiven Zugriffen hoherrangiger Ebenen schiitzen konnen. Zweitens etablieren
sie informelle und formelle Verfahren der Mitbestimmung in Bonn und Briissel, um
ihre Beteiligungsrechte am europapolitischen EntscheidungsprozeB zu erweitern.
Dariiber hinaus verfestigen sie vertragliche und verbandliche Kooperationen mit subna-
tionalen Partnern in anderen Mitgliedstaaten, um die regionale Ebene innerhalb der
Union zu vitalisieren und zu organisieren.

Die Lander verfolgen demnach eine doppelte Strategie: sie versuchen, den binnen-
staatlichen status quo ante zu sichern und gleichzeitig innovative Verfahren der Inter-
essensvertretung und der horizontalen Kooperation zu erproben.

Vergleicht man die mittlerweile verfassungsrechtlich, einfachgesetzlich und aufier-
gesetzlich festgelegten Vereinbarungen, die den Landern Schutz und Berticksichti-
gung garantieren sollen, mit der ,,Landesblindheit* der EG Mitte der 1980er Jahre, so
scheint prima facie die ,,offene Flanke des Foderalismus* geschlossen und die Gefahr
der ,Kommunitarisierung* von Landeshoheiten gebannt zu sein. Scheinbar spurlos
sind die Bedenken der Bundesregierung gegen eine ,,NebenauBenpolitik* der Linder®
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verschwunden, die vor kaum zehn Jahren die Einrichtung der ersten Landerbiiros in
Briissel begleiteten. Die hartnickigen Auseinandersetzungen zwischen Bund und
Léndern anldBlich der Ratifikation der Einheitlichen Akte 1986, in denen tagelang
akribisch um Worte (,,unabweislich* oder ,,zwingend*) gestritten wurde*, sind ange -
sichts der mittlerweile etablierten Normalitit der Europrésenz der Linder allenfalls
firr Historiker von Interesse. Das Partnerschaftsverfahren in der Regionalpolitik der
Generaldirektion X VI ist eingespielt, Kommissionsbeamte stehen in direktem Kon-
takt mit Landesbeamten, vermittelt iiber Landerbiiros, die Personal und Ausstattun g
vervielfacht haben und nicht mehr tiber privatrechtliche Umwege finanziert werden
miissen’. Auf den ersten Blick haben die Linder in erstaunlich kurzer Zeit ihren Platz
auf der ,Briisseler Biihne* eingenommen. Thre Lobbies agieren nicht mehr nur als
»Antenne*, sondern auch als ,,Verstirker*, sind also nicht nur passive ,Friihwarn-
systeme*, sondern nehmen offensiv und initiativ am RéchtssetzungsprozeB der EU
teil. Manche EU-Verordnung triigt die Handschrift deutscher Staats- und Senatskanzlei-

en, etwa bei den Konversionsprogrammen im Bereich regionalpolitischer FordermaB3-
nahmen.
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Die deutschen Liinder als eurotaugliche Akteure

Im Verlauf der letzten zehn Jahre ist es den Léndern demnach gelungen, ein komple-
xes Netzwerk politischer Kontakte zu initiieren, zu stabilisieren und zu institutio-
nalisieren. Beriicksichtigt man dariiber hinaus die erfolgreichen internen Reorganisa-

‘tionsmaBnahmen in den Landesministerien und im Bundesrat - Europaministerien,

EU-Referenten, ,Europools“, EU-Kammer - scheinen die Defizite eines angemesse-
nen Einflusses auf die EU-Entscheidungen behoben.

Die europaorientierte Anpassungsleistung durch Verbesserung und Professionalisie-
rung ihrer Arbeitsstrukturen haben den Léindern den Beifall und die Anerkennung
seitens der Organe der EU eingebracht®. Da8 EU-Kommission und Europdisches Parla-
ment die Europareformen in den deutschen Landesregierungen und Verwaltungen
ausdriicklich begriiBen und fiir das deutsche ,,Modell* werben, kann wenig iberraschen.
SchlieBlich ist die Union mittelfristig darauf angewiesen, die subnationalen Akteure
als arbeitsfihige Partner zu gewinnen, sei es unter dem Kalkiil effizienter Durch-
filhrung ihrer Richtlinien und Verordnungen, der Vermittlung von Europapolitik ge-
geniiber den Biirgern oder des gemeinsamen Angriffs auf die Souverénitit des National-
staats. Unter Beriicksichtigung solcher Motive wird verstindlich, warum die Gremien
der Union durch zahlreiche EinzelmaBnahmen (z.B. auch die Aufstockung von INTER-
REG-Mitteln, die Griindung der Generaldirektion XXIIIT) und dem nachhaltigen, de-
klaratorischen Bekenntnis zum ,,Europa der Regionen* Unterstiitzung anbietet. Es
wire jedoch irreleitend, darin echte Ansatzpunkte einer Foderalisierung der Union
erkennen zu wollen; zumal eine solche Vermutung die Antwort schuldig bleiben wiir-
de, warum sich Kommission und Parlament ihre bescheidenen politischen Hand-
lungsspielrdume im Schatten der Dominanz des Rates und der Nationalregierungen
freiwillig mit den ,,Regionen® teilen wollten.

Die weiterhin ,,offene Flanke des Foderalismus*¢

Eine vorsichtigere Betrachtung der ,,Erfolge” der Linder innerhalb ihrer Europa-
offensive fiihrt zum Urteil, daB die Lander auch weiterhin - d.h. ausgestattet mit ihren
neuen europapolitischen Beteiligungsrechten - in der Gefahr stehen, in die untergeord-
nete, verwaltende Rolle eines Erfiillungsgehilfen der hoherrangigen Ebenen gedringt
zu werden. Diese Einschétzung soll mit Blick auf die drei wichtigsten Verhandlungs-
erfolge der Lander im Kampf um ihre politische Beriicksichtigung in der Europapoli-
tik verdeutlicht werden.
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a) Subsidiaritit als EGV-Prinzip

Uber die politischen und juristischen Konsequenzen der Einfligung des Prinzips der
Subsidiaritit in das Maastrichter Vertragswerk ist in den vergangenen Jahren heftig
gestritten worden’. Erste Erfahrungen von Landesbeamten geben AnlaB zur Einschét-
zung, daB sich die EU-Kommission in der Tat willens zeigt, den Mitgliedsstaaten und
ihren politischen Untereinheiten stérker als bisher politische Gestaltungsméoglichkei-
ten zu belassen. Inwieweit dieser neue politische Stil der Kommission sich allerdings
in zukiinftigen Konfliktsituationen als dauerhaft und verbindlich erweist, ist unabseh-

bar. Auch das Ansinnen der deutschen Linder bei den Regierungskonferenzen 1996

erneut den politischen Hebel ihrer Ratifikationspflicht im Bundesrat zur rechts-

textlichen Verschirfung des Art. 3 B EGV einzusetzen, dndert wenig daran, daB die

Wirksamkeit der ,,Zauberformel“® Subsidiaritétsprinzip als justitiabele Ubertragungs -

schwelle von Kompetenzen kontrovers zu bewerten bleibt.

Unbeschadet der gegenldufigen Einschitzungen der Verbindlichkeit der Klausel ist
angesichts des engen analytischen Bezugs, der hiufig zwischen Féderalismus und
Subsidiaritat hergestellt wird, nachdriicklich darauf hinzuweisen, daB Bundesstaats-
und Subsidiaritdtsprinzip kein quasi-substitutionales Begriffspaar darstellen. Damit
ist dem Optimismus vieler Lindervertreter entgegenzutreten, die auf dem Weg der
Subsidiarititsklausel eine foderative Bestandsgarantie der ausschlieBlichen Gesetz-
gebungskompetenzen im EU-Vertrag zu befestigen hoffen.

Erstens ist zu unterstreichen, daB Foderalismus die Verteilung staatlicher Aufgaben
verfiigt, wihrend Subsidiaritit einen MaBstab zur ﬁberprﬁfung der Anwendung zu-
gewiesener Aufgaben darstellt. Subsidiaritit ist insofern kein Prinzip der Kompetenz.-
zuordnung.

Zweitens ist darauf hinzuweisen, da8 die foderative Ordnung Bereiche vorsieht, die
gegeniiber der Intervention anderer Einheiten politischen Handelns tabuisiert sind.
Diese ausschlieBlichen Materien stehen auch dann nicht zur Disposition der hoher-
rangigeren Ebene, wenn die exklusiv verantwortlichen Akteure »unzureichend* tatig
oder nicht titig werden: das foderative Staatswesen akzeptiert eine von Bundeszielen
abweichende Regelung der gliedstaatlichen Einheiten in allen Bereichen, in denen
der Gesamtstaat keine Kompetenz besitzt. Einziges einschrinkendes Moment ist die

gegenseitige Treuepflicht, die es verbietet, die Politik der anderen Akteure zu konter-
karieren (Prinzip des bundesfreundlichen Verhaltens). Damit respektiert die nationa-
le Zentrale im Bundesstaat die Entscheidung seiner Glieder, in bestimmten Sachverhal-
ten andere, weniger weitreichende oder gar keine Regelungen zu erlassen, als bewuB-
te politische Entscheidung.

Kisker hat in dhnlichem Zusammenhang darauf hingewiesen, daB sich daraus im Bun-
desstaat sogar eine Zuriicknahme egalisierenden Grundrechtsschutzes ergeben kann:
,die Freiheitsrechte lassen sich nicht gegen die bundesstaatliche Vielfalt mobilisie-
ren*®. Ein foderatives System, das ja gerade das Recht auf Unterschiedlichkeit ver-
biirgt, darf nicht durch eine bloBe Giiterabwigung mit Mobilitéitsrechten zur Dispo-
sition der Grundrechtsinterpreten gestelit werden. Im Falle der Bundesrepublik ergibt
sich daraus beispielsweise, daf} der allgemeine Gleichheitssatz des Art. 3 I GG nicht
ceteris paribus ausreicht, um ihn gegen Zugangsbehinderungen geltend zu machen,
die sich aus der lindereigenen Gestaltung des Bildungswesens ergeben. Da8 heifit
andererseits natiirlich nicht, da8 ,,jegliche Uberspanntheit hingenommen werden mu8},
wenn sie sich als Ausdruck von Landesindividualitéit prasentiert*'°.

Geschiitzt wird die untere Ebene im bundesstaatlichen System durch eine Verfassungs-
rechtssprechung, die eine Ubertretung der Spielriume durch die Zentrale ahndet (und
natiirlich vice versa eine Einmischung der Glieder in die ausschliefSlichen Kompetenz-
bereiche des Gesamtsystems). Die foderative Ordnung schlieBt die Kompetenzberei-
che der politischen Ebenen gegeneinander ab und impliziert eine Funktionstrennung,
die erst durch gemeinsame gesetzgeberische Téatigkeit (z.B. die Gemeinschafts-
aufgaben) fiir bestimmte Bereiche aufgehoben wird.

Das Subsidiarititsprinzip dagegen begriindet ein arbeitsteiliges, kooperatives Verfah-
ren bei der Rechtsanwendung. Die hohere Ebene tritt iiberall dort fiir die untere Ebe-
ne ein, wo diese in der Erledigung ihrer Aufgaben iiberfordert ist; so zumindest unter-
stellt es der Begriff des ,,unzureichenden® Tatigwerdens.

Aus diesen Uberlegungen ergibt sich, daB das Subsidiarititsprinzip die foderative
Ordnung ergénzen, nicht aber ersetzen kann.
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b) Art.23 GG (n.F.)

MiBversténdlich erscheint in gleichem Zusammenhang, daB Art. 23 GG (n.E) bei der
Bezugnahme auf die Européische Union ausdriicklich bemerkt, daB sie , foderativen
Grundsitzen und dem Grundsatz der Subsidiaritdt verpflichtet ist“. Die Europdische
Gemeinschaft ist auf Dringen der britischen Delegation deutlich von der Bezeich-
nung ,federal” abgeriickt; die vertikale Organisationsstruktur der Union entspricht
auch nach Maastricht nicht der Utopie des bloB ,,unvollendeten Bundesstaats*!! (Hall-
stein). Damit ergeben sich zwei Kommentierungsmoglichkeiten fiir Art. 23 GG (n.F.).
Einerseits lieBe sich folgern, daB er sich bewuBt nicht eindeutig auf jene ,Europii-
sche Union” bezieht, die durch Maastricht begriindet wird. Zum anderen wire denk -
bar, daB die Bundesrepublik sich nur dann an die Pflicht zur Mitwirkung an einem
vereinten Europa gebunden sicht, wenn die Union eine foderative Organisationsstruktur
zuldBt. Art. 23 GG (n.F.) hitte nach dieser Interpretation das Ziel, iiber den ,,Umwe g
des deutschen Verfassungsrechts jene Bedingungen zu befestigen, die die europidischen
Partner als EU-Vertragsinhalt bisher abgelehnt haben. In gleichem Sinne hat Scholz
in seiner Interpretation des Europaartikels unterstrichen, daB das darin verfaite SBe-

kenntnis zur foderativen Struktur* die Garantie festschreibe, daB der ProzeB der euro-

pdischen Integration ,,nicht die foderative Struktur seiner Mitgliedsstaaten (..) in Fra-
ge stellen darf* und die ,,Forderung an den europdischen IntegrationsprozeB selbst
(enthalte), die Europiische Union ,,foderativt aufzubauen®. "2

In der allgemeinen Diskussion ist bisher insbesondere die Kombination von Art.3 B
EGV und Art. 23 GG (n.E.) betont worden, um eine ausreichende Absicherung der
Lénder festzustellen: das Subsidiaritéitsprinzip und die reflektierende Inkorporation
des Subsidiarititsbegriffs im neuen Europaartikel in Verbindung mit den dem Bun-
desrat zuflieBenden Einspruchsrechten bei der zukiinftigen f]bertragung von Hoheits-
rechten an die Union. Insofern man der Auffassung folgt, daB jede L"Ibertragung von
Hoheitsrechten eines verfassungsindernden Gesetzes bedarf, miissen in Zukunft so-
gar 2/3 der im Bundesrat vertretenden Mitglieder der Landesregierungen einem Kom-
petenztransfer zustimmen.' Stellt man dariiber hinaus noch die Vermerke des
Bundesverfassungsgerichts in seiner Maastricht-Entscheidung' hinsichtlich eines wei-
teren Transfers von hoheitlichen Rechten in Rechnung, so besteht AnlaB zur Vermu-
tung, daB sich die Karlsruher Richter »das nichste Mal* vor die Linder stellen. Zu-

sammenfassend wiirde sich daraus ableiten lassen, daf3 die Lander vermittels des Ne-
beneinanders von binnenstaatlichem Rechtsschutz und europdischem Subsidiaritts-
vorbehalt ein quasi-undurchlissiges Schutzschild gegen eine weitere unfreiwillige Ero-
sion ihrer autonomen Spielrdume erreicht hétten.

In der Tat ist es wenig wahrscheinlich, daB Kommission oder Bundesregierung zu-
kiinftig Landerintcressen prinzipiell ignorieren. Aber auch ohne zu spekulieren, wel-
che von den Linderinteressen abweichenden Initiativen sich unter dem ,,gesamtstaatli-
chen Vorbehalt* des Art. 23 GG (n.F.) hegen lassen und welche Spielrdume die ,,bes-
ser“-Klausel des Art. 3 B EGV bietet, sind emeut Unterschiede zum Schutz der Glie-
der im foderativen Staat hervorzuheben, die fiir das Selbstverstindnis der Lander als
Akteure im europapolitischen Prozef relevant sind:

Erstens besitzen die Linder kein Klagerecht vor dem EuGH. Wenn sie ihn als Schieds-
richter bei der Auslegung des Subsidiaritéitsprinzips anrufen wollen, sind sie darauf
angewiesen, daB die Bundesregierung in ihrem Auftrag klagt.

Zweitens verlagert Art. 23 GG (n.F.) die Landerrechte noch stirker als bisher in den
Bundesrat. Damit verschiebt sich die Verantwortlichkeit in Kembereichen der Landes-
gesetzgebung in den Kompetenzbereich eines Bundesorgans. Die Ubertragung von
Hoheitsrechten wird dem Prinzip der Stimmenmajorisierung unterworfen. Der Schutz
des autonomen Handlungsspielraums eines Landes unterliegt damit zunéchst einmal
dem politischen Geschick seiner Bundesratsdelegation, Mehrheiten gegen einen Kom-
petenztransfer nach Briissel zu organisieren. Absehbar ist jetzt schon, daB die Soli-
daritdt der Bundes.:atsmitglieder in Fallen spezifischer Landesinteressen auf eine har-
te Probe gestellt werden wird. Auch aus anderen Griinden wird Skepsis angemeldet:
»Allerdings muB sich erst noch zeigen, ob die Hoffnung der Lénder auch tatsichlich
berechtigt ist, mitteis der verbesserten Beteiligung des Bundesrates am Verfahren der
Kompetenziibertragung an die EG diesen Proze8 des faktischen Abgleitens auch von
Lénderkompetenzen nach Briissel bremsen zu kénnen. Ist ein Vertrag mit entspre-
chendem Inhalt erst einmal ausgehandelt, bleibt dem Bundesrat schon aus politischen
Griinden kaum anderes als eine Zustimmung iibrig.*“!?
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Drittens werden durch Art. 23 GG (n.F.) die europapolitischen Vorbehaltrechte der
Lénder implizit auf die Landesregierungen konzentriert. Die Landtage als unmitte]-
bare Vertreter des Landesvolkes werden damit noch weiter ins politische Abseits ge-
drangt. Fiir sie stellt sich das Problem, daB sich das ,,Europa der Regionen* in einern
»Europa der (Regionen)-Regierungen® zu realisieren scheint. Ihre ohnehin geringen
Kompetenzen drohen im Zuge der Integration ,,auf ein reines Nichts* zu schrumpfen.
Ihre Legislativfunktion erschopft sich zunehmend in der Anderungsgesetzgebun g der
Normen aus (Bonn und) Briissel.'® Wie schon in den Sechziger Jahren sind deshalb
im Vorfeld von Maastricht provokative ﬂberlegungen laut geworden, die Landtage
»mangels Masse* abzuschaffen: ,,Hat dieser Landtag tiberhaupt noch eine Berechti-
gung, oder ist es vielleicht sogar sinnvoller, diesen Landtag, wenn er immer mehr
Kompetenzen abgibt, irgendwann einmal aufzulosen 7V Einschldgige Negativkenn -
zeichnungen (,,staatsnotarielle Ratifikationsimter*'$) werden im Zu ge des kontinuier-
lichen Transfers von Kompetenzen durch eine neue und noch prekiérere Vision er-

génzt: die Landesparlamente als ,,Bezirksplanungsrite am Gingelband der EG-
Kommission*!?,
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¢) Ausschuf} der Regionen

Mitdem in Art. 198 EGV konstituierten RegionenausschuB eroffnet sich den Landern
schlieBlich noch ein direkter Zugang in den Entscheidungsproze8.

Analog zur kontroversen Interpretation des Subsidiarititsprinzips fallt auch in Bezug
auf den neuen AusschuB die Einschitzung schwer, ob er sich als bloBes ,,Alibi“?®
erweist oder politisch wirkungsvoll agieren kann. Angesichts der enttduschenden Erfah-
rungen mit seinem Vorginger, dem Beirat der regionalen und lokalen Gebietskorper-
schaften, ist schon von vielen Seiten erhebliche Skepsis angemeldet worden. Diese
Zweifel konnen nicht einfach mit dem Verweis aufgehoben werden, daB der AdR
kompetenzrechtlich vergleichsweise besser ausgestattet ist als der Beirat (z.B. durch
sein Selbstbefassungsrecht). Die duBerst heterogene Besetzung des Ausschusses, in
dem Kommunalvertreter neben Reprasentanten von Landern und autonomen Gemein-
schaften zusammensitzen, wird die Abstimmung gemeinsamer Interessen zu einer
standigen Suche nach dem groBten gemeinsamen Nenner machen.

Erneut lassen sich dartiber hinaus noch grundsitzlichere Einwinde formulieren. So
ist die Frage nach der Legitimitit der Interessensvertretung durch die Mitglieder kri-
tisch zu befragen. Mitglieder, die iiber ein direktgewihltes regionales Mandat verfiigen,
sind in deutlicher Minderheit. Die unmittelbare Vertretung von regionalen Interessen
in der Organstruktur der EU ist damit exekutivisch dominiert. Auch unter Beriick-
sichtigung der Tatsache, daB sich einige Lander zur Entsendung von Landtagsvertre-
tern in den AdR entschlieBen konnten, scheint sich das parlamentarische Defizit der
EU - quasi ,von unten* - zu verdoppeln.

Mit Blick auf die ,,états membres non-regionalisés*?! stellt sich auch bei der Bewer-
tung des AdR jenseits aller Bedenken hinsichtlich seiner institutionellen Anbindung
an den WiSo-ausschu und seiner beschrinkten Kompetenzen die Frage, inwieweit
eine regionale Mitbestimmung auf Europaebene angesichts der mangelnden
intrastaatlichen Substanz der Regionen in den Mitgliedsstaaten letztlich nur eine
Verschleierung eines ,,Europas ohne die Regionen ist. Nimmt man die Perspektive
der deutschen Bundeslénder ein, so bleibt der AusschuB der Regionen weit hinter
einem Bundesrat in spe zuriick. Unrealistische Hoffnungen auf eine mittelfristige Auf-
wertung leiten irre und verstellen den Blick fiir dringende Alternativen zur Sicherung
von Landesinteressen.
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Jenseits der ,,foderativen Tugenden*<?? ?

GewiB kédme es einer unlauteren Beschrinkung gleich, die in raschem Tempo voll-
zogene éffnung der EU gegeniiber der subnationalen Ebene zu bagatellisieren. Dem-
gegeniiber erscheint es aber auch unzureichend, die Frage der Integritiit der deutschen
Bundesstaatlichkeit mit Verweis auf Anpassungsnotwendigkeiten, insbesondere mit
Verweis auf den in Konjunktur geratenen Begriff der ,,Inte grationsdynamik“ und da-
mit auf die Sicherstellung von Beteiligungsregeln und schwer justitiabelen
Leitprinzipien zu beschriinken.

Wie im vorangegangenen deutlich geworden ist, soll hier ein umfassenderer Foderalis-
musbegriff zugrunde gelegt werden, der den MaBstab bundesstaatlicher Balance auf
Kriterien ausweitet, die traditionell zum wesentlichen Bestandteil foderativer Staat-
lichkeit gezéhlt werden.

Foderalismus wird im vorliegenden Aufsatz nicht funktionalistisch beschriankt. .
Foderalismus erschopft sich damit nicht in der Optimierung eines daseinsvorsorgenden |

und sozialen Leistungsangebots durch Arbeitsteilung der staatlichen Verwaltungs-

und Regierungsebenen. Vielmehr meint Foderalismus als Prinzip der Pluralitit der '

politischen Leitung die Kombination einheitsstiftender Prinzipien mit der Legitimie-
rung von Unterschiedlichkeit. Eine foderative Ordnung bedarf daher im Gegensatz
zur Struktur des dezentralisierten Einheitsstaats der Gleichwerti gkeit koordinierender
und unabhéngiger Elemente (Wheare), das heiBt - angelehnt an Carl J. Friedrich und
William Riker - einer ,,propre sphére d’une autonomie suffisante, juridiquement gar-
anti* (Renaud Dehousse)?. Ausgestattet mit einer gleichrangigen Staatlichkeit sind
im Falle der Bundesrepublik Deutschland die Linder neben dem Bund Tréger aner-
kannter, nicht bloB delegierter oder abgeleiteter Hoheitsrechte?. Der Abfall der Lin-
der zu Organen der Gemeindesteverung und die Depossidierung und Entmachtung?®
der Landtage l4uft in dieser Sicht den Konstituanten einer foderativen Ordnung ent-
gegen, hohlt sie aus und konfligiert mit der verfaBten und in Art. 79 HI GG nachhaltig
verfestigten Fundamentalnorm des Grundgesetzes.

In der amerikanischen Diskussion hat Elazar den Begriff der ,,.non—central.isation“
gegeniiber der ,decentralisation“? abgegrenzt und damit. unterstr}chen, was _lm de.ut-
schen Staatsrecht durch den Begriff der ,,Eigenstaatlichkeit” der Lander markiert wird.
Foderalismus 148t sich nicht auf ein formales Arrangement der Amtshilfe und de.s
Informationsaustauschs zwischen Verwaltungseinheiten verkiirzen, sondern stellt ei-
nen integralen Bestandteil des demokratischen Selbstversténdnisses moderner GroB-
flachenstaaten dar. Vermittels der ,,doppelten* Identifikation als Landes‘- un.d Bundes-
biirger zielt die foderative Ordnung deshalb nicht nur auf ,,output-orientierte* G{:—
wihrleistung eines differenzierteren Leistungsangebots (Praferenzschutz) und die
Reduzierung biirokrater Kosten (sachnahe Informationsgewinnung), sondern auch auf
,foderative Tugenden*: Freiheitssicherung, Minderheitenschutz, Biirgernéhe und
Transparenz des Entscheidungssystems.

Orientiert man die Bewertung der europapolitischen Landeroffensive an einem sol-
cherweise erweiterten Bundesstaatsbegriff, ist der bloBe Befund einer erfolgreichen
exekutiven Anpassungsleistung fiir ein Gesamturteil unzureichend. Somit ist (?em
pauschalen Urteil zu widersprechen, daB die in den Reformprozessen der EG erreich-
ten Zugestéindnisse an die Léander ,,aus foderaler Sicht grundsétzlich positiv zu beur-
teilen* sind.?’

Vielmehr wird der Spielraum landesindividueller Politikgestaltung verengt. Das fiir
foderative Systeme konstitutive Recht auf Vielfalt ist den Landern im Bundesrats-
verfahren nur in (mehrheitsfahiger) Koalition mit den anderen Landesregierungen
gesichert.

Der langfristige intrastaatliche Systemwandel des foderativen Systems in der Bundes-
republik erlebt seine Neuauflage auf europapolitischer Ebene: vom System eigen-
staatlicher Gestaltung politischer Aufgaben zur exekutivischen Beteiligung an verti-
kal-verflochtenen Verhandlungsprozessen. Mit dem Szenario der Politikverflechtungs-
falle hat Scharpf schon vor knapp zehn Jahren auf die damit einhergehende Gefahr
einer Selbstlihmung der Gemeinschaft hingewiesen.?®
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Die Grenzen des ,,kompensatorischen Foderalismus*

Im europapolitischen Kontext versuchen die Linder in Weiterfithrung thres traditionel-
len binnenstaatlichen Selbstverstindnisses den Verlust an politischer Selbstbestim-
mung durch Anspriiche auf Mitbestimmung an hoherrangigen Entscheidungsprozes-
sen wettzumachen. Die Weiterfithrung einer solchen Strategie beriihrt indes existen-
zielle Fragen des Bundesstaats: ,Ein foderalistisches System, das umfassend dazu
iibergehen sollte, Selbstbestimmung durch Mitbestimmung oder Interessensberiick -
sichtigung zu ersetzen, wiirde sich deshalb selbst aufgeben‘?,

Aus schweizer Sicht ist Verwunderung geduBert worden, daB in Deutschland trotz der
vom europdischen IntegrationsprozeB ausgehenden Angriffe auf den Foderalismus
und die kommunale Selbstverwaltung keine leidenschaftliche 6ffentliche Debatte
entstanden ist.* Dieses Urteil erscheint auf den ersten Blick ungerechtfertigt, wenn
man das relativ hohe MaB an publizistischem Interesse an der Beteiligungsfrage in
Betracht zieht. Demgegeniiber ist diese Einschitzung insofern tiberzeugend, wenn
ein Foderalismuskonzept zugrunde gelegt wird, das die Kompetenz der unteren Ebe-
nen zur eigensténdigen Losung politischer Probleme in den Mittelpunkt stellt. Gerade
diese Perspektive, die mit den Vorstellungen eines ,,Substanzfoderalismus“ korre-
spondiert, wird im Rahmen der deutschen Debatte um Foderalismus und Integration
vernachlassigt. Innerhalb der wissenschaftlichen Diskussion werden Konsequenzen
dieses Verlusts eigenstaatlicher Substanz der Linder nur ansatzweise thematisiert.
Desgleichen wird nur selten an Entflechtungsstrategien erinnert, die sich darum be-
miihen, die Kompetenz in bestimmten Bereichen zuriickzuverlagern.

Zu den frithen Ausnahmen zéhlt Petersen, der die Konzentration des Landerengage-

ments auf die Etablierung eines Regionalorgans und auf die Intensivierung institu-
tioneller Beteiligung kritisiert. Ohnehin entsprichen die europapolitischen Mitwir-
kungsverfahren nicht dem traditionellen »Tausch von Linderautonomie und Rati-
fikationspflicht innerhalb des Bundesstaates, versagten zudem durch uniiberwindba-
re time-lags und degenerierten zur Politik der Zustimmung und Verweigerung. Ziel
der europapolitischen Strategie der Linder sollte vielmehr die Riickgewinnung aus-
schlicBlicher Zustindigkeiten des regionalen Wirkungskreises sein: ,,Alle Bestrebun-
gen nach mehr Mitwirkung auf europiischer Ebene kénnen demgegeniiber rechtlich
wie politisch nur von untergeordneter Bedeutung sein“3!

,,Lessons from American Federalism‘~

Auf der Suche nach Alternativen fiir die neueingerichteten Verfahren der Lander-
beteiligung in der Europapolitik bietet der Blick auf die jiingere Entwicklung des US-
amerikanischen Bundesstaats zahlreiche Anregungen.

Die Analyse der Verdnderungen des politischen Aktionsradius der amerikanischen
Einzelstaaten in den 1980er Jahren eroffnet einen anderen Einstieg in die Diskussion
um die Chancen der deutschen Linder, ihr politisches Gewicht im Zuge der europdi-
schen Integration zu sichern. Der transatlantische Vergleich der beiden Bundesstaaten
nimlich bietet die Moglichkeit, Argumente fiir eine Vitalisierung der Laboratoriums-
funktion der Lander in Verbindung mit einer Ausweitung der lindergrenzeniibergreifen-
den Zusammenarbeit fruchtbar zu machen.

Der komparative Ansatz wire miBverstanden, wenn man darin die Idee eines ,,Rank
Xerox-Foderalismus* entdecken wollte, der die mechanische Kopie origindr amerikani-
scher Strategien empfiehlt. Mit &hnlichen Argumenten, wie sie oben gegen eine unbe-
fragte Gleichbehandlung unterschiedlicher Systemstrukturen in den europdischen
Mitgliedsstaaten geltend gemacht wurden, lieBe sich auch ein pauschalisierender
deutsch-amerikanischer Vergleich grundsétzlich kritisieren. Die amerikanische Situa-
tion ist insofern nicht ,,iibertragbar. Gleichwohl ist sie unter ausgewahlten Aspekten
,vergleichbar®. Unter Beriicksichtigung eines dhnlich lautenden Vorbehalts hat auch
Gunlicks die Provokation ,,Can comparative federalism really be comparative?* in
direkter Bezugnahme auf die aktuellen Entwicklungen in den USA und der Bundes-
republik positiv beantwortet.*

Um dem Dilemma einer unlauteren, weil pauschalen Gegeniiberstellung vorzubeu-
gen, wird zunichst auf einen systematischen Unterschied der beiden Bundesstaaten
hingewiesen, bevor die angekiindigten ausgewihlten Aspekte konkretisiert werden.

Dem neueren amerikanischen Bundesstaatsverstindnis ist die Garantie eines territo-
rialen Vertretungsanspruchs der Staaten als Staaten im Sinne des deutschen Staats-
rechts fremd. Deutlich zu unterscheiden gilt deshalb die Bestandsgarantie des Art. 79
III GG (in Verbindung mit den Aufgaben des Bundesrats in Art. 50 GG) von der
»guarantee clause of republican government in Art. IV der amerikanischen Verfas-
sung (i.V.m. den ,Powers of Congress* in Art. 1 Sec.1 und Sec.3).
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Das Grundgesetz stellt die ,,Gliederung des Bundes in Linder* unter den Totalschutz
der Unabénderlichkeit. Das amerikanische Recht garantiert in Art. IV die ,,republican
form of government* der Einzelstaaten. In beiden Rechtskreisen ist damit ausgedriickt,
das die Glieder ein gewisses Maf an Selbstbestimmung beanspruchen diirfen. Im Fall
der Bundesrepublik ist dieser Sachverhalt durch die ,Hausgutsgarantie* bestitigt
worden. Im amerikanischen Recht 138t sich die Absicherung des politischen Gewichts
der Einzelstaaten mittelbar aus dem zentralen Verfassungsbegriff des Republikanis-
mus ableiten, in dem ein tragendes Konzept staatlicher Selbstdefinetion zum Aus-
druck kommt. Der Supreme Court hat in seinen Interpretationen der ,republican
guarantee clause*** klargestellt, daB den Einzelstaaten ein bestimmtes MaB an
Selbstorganisation gewahrt bleiben muB, z.B. die Kompetenz zur eigenen Gestaltun g
einzelstaatlicher Wahlverfahren, zur Wahl des Hauptstadtsitzes oder zur Festlegun s
von Kriterien bei der Besetzung politischer Amter (insoweit nicht das 14. und 15
Amendment andersweitig binden). Im Urteil zu National League of Cities v. Usery
(1976) hat der Oberste Gerichtshof auBerdem mit Berufung auf ,areas of traditional

governmental functions” einen auf den ersten Blick scheinbar analogen Begriff zum

»Hausgut* der Lander entwickelt. Dieser vorldufige Eindruck 148t sich allerdings auch

dann nicht aufrechterhalten, wenn man fiir einen Augenblick hinten anstellt, daB die

NLC-Entscheidung ohnehin im nachfolgenden Garcia-Urteil aufgehoben wird.

Selbst wenn man der Ansicht folgen wiirde, daB die Garantie »republikanischer Regie-
rungsform* iiber das Recht zur Selbstorganisation hinaus auch ein Minimum an staatli-
chen Aufgaben hegt, der nicht , trivial“, sondern ,,substantial* (Macmahon) sein muB,
ergeben sich erhebliche rechtssystematische Unterschiede zum »Hausgut* der deut-
schen Linder, namlich beziiglich der normativen Bindung der Garantien.

Die US-Verfassung schiitzt, in der 1992er-Entscheidung in New York v. U.S. explizit
unterstrichen, nicht die Souverinitit der Staaten »for the benefit of the States or state
governments as abstract entities, or even the benefit of the public officials governing
the states. To the contrary, the Constitution divides authority between federal and
state governments for the protection of individuals.“* Kincaid streicht unter der For-
mel ,from places to persons* die Bedeutung dieses Selbstverstindnis heraus:
»Americans redefined themselves in the twentieth century as a pluralistic nation of
rights-bearing persons rather than as a union of places™”. Er begriindet sein Argu-
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ment mit der Aussage Richters Harry A. Blackmun in der Entscheidung zu Coleman
v. Thompson® von 1991: ,,Ours is a federal republic, conceived on the principle of a
supreme federal power and constituted first and foremost of citizens, not sovereign

states*.

Der Supreme Court interpretiert die daraus erwachsenden Rechte der Einzelstaaten
mittlerweile nicht mehr primér unter der Perspektive der ,,checks and balance*, son-
demn verschriinkt sie mit den Individualrechten des Biirgers unter dem Leitmotiv der

,federal democracy®.

Diese verkiirzte Gegeniiberstellung deutet den Unterschied zwischen dem engen Zu-
sammenhang von Foderalismus- und Demokratieprinzip im modernen amerikanischen
Verstindnis und dem auf der funktionalen Trennung von Staatsaufgaben beruhenden
wexekutiven Foderalismus* bundesrepublikanischer Pragung an. Infolge des starken
Schutzes der Staaten als Staaten, der besonderen Vertretung der Interessen an der
nationalen Gesetzgebung und der Vollzugshoheit der Lander bildet sich in Deutsch-
land ein bundesstaatliches Profil aus, das die Konzentration des politischen Gewichts
der Lander im Bundesrat begiinstigt. .

Foderatives Selbstverstindnis diesseits und jenseits des Atlantiks weichen also prin-
zipiell voneinander ab, Genese, Geschichte und Perspektive des amerikanischen
Foderalismus unterscheiden sich deutlich vom deutschen Bundesstaat, ebenso die
konkreten Formen der institutionellen Umsetzung im hier parlamentarischen und dort
présidentiellen Regierungssystem. Trotzdem fallen eine Reihe von analogen Problem-
stellungen auf, die in beiden Systemen die Entwicklungen der letzten Jahre bestim-
men. In einer kurzen Bestandsaufnahme des amerikanischen Bundesstaats sollen die
wesentlichen Aspekte vorgestellt werden, um sie anschlieBend mit den bekannten
Verdnderungen in Deutschland vergleichen zu konnen.
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,Resurgence of the states** - der Wiederaufstieg der
Einzelstaaten

Im Verlauf der 1980er Jahren gelingt es den amerikanischen Einzelstaaten, ihre politi-
sche Rolle gegeniiber der Bundesregierung zu stirken. Der Wiederaufstieg der Staa-
ten als politische Einheiten stellt eine einschneidende Wende im Verhiltnis von Bund
und Einzelstaaten dar, das unter langfristiger Perspektive infolge der Ausdifferenzie-
rung des modernen Interventionsstaats von einer Nationalisierung gekennzeichnet ist.

Systemischer Handlungsdruck einerseits und einzelstaatliche Modernisierung anderer-
seits sind die ausschlaggebenden Faktoren fiir den Wiederaufstieg der Staaten in den
1980er Jahren, dessen Entwicklungsdynamik Anla zum Vergleich mit dem Eindringen
der deutschen Bundeslinder in den Entscheidungsprozef der EU bietet.

Nachfolgend sollen zuerst die wesentlichen Impulse aufgezihlt werden, die die Star-
kung der Rolle der Einzelstaaten zwischen Carter- und Clinton-Ara herausfordern,
resp. begiinstigen, um anschlieBend den einzelstaatlichen Beitrag am ProzeB der fodera-
tiven Reorganisation in den USA darzustellen.

Zur Analyse der duBeren Rahmenbedingungen des ,,resurgence of the states* sind vor
allem drei Entwicklungen néher zu betrachten:

(a) Verdnderungen der aufleninduzierten BestimmungsgroBen des Gesamtsystems,
dazu zahlen vor allem die erheblichen finanziellen Belastungen als Folge der Uber-
schuldung der Vereinigten Staaten und der Verlust wirtschaftlicher Fiihrungs-
positionen in einem internationalisierten Waren- und Kapitalmarkt,

(b) dadurch ausgeloste Verdnderungen in der Binnenstruktur der federal-state-
relationship, d.h. der nationalen Vorgaben an die Einzelstaaten, in deren Folge die
Staaten mehr Kosten tragen und mehr Staatsaufgaben erfiillen miissen, die vom
KongreB bestimmt werden; dazu zéhlen insbesondere die Uberwéilzung von
Programmkosten durch das System der grants-in-aid und die unterfinanzierte
Ausweitung regulatorischer Auflagen in den Bundesgesetzen,
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(c) Veranderungen hinsichtlich des Schutzes der Einzelstaaten durch die Verfas-
sungsrechtssprechung, d.h. der Aufweichung des defensiven Verfassungsinstituts
der , reserved rights* infolge des Riickzugs des Supreme Courts als Schiedsrich-
ter. Dazu zihlen der Verweis der Einzelstaaten auf den politischen Proze8 in der
1985-Entscheidung Garcia vs. San Antonio Metropolitan Transit Authority und
die sich anschlieBenden Urteile, die die wesentlichen Entscheidungssétze bestéti-

gen.

Neue Herausforderungen: die Einzelstaaten unter Druck

a) Global marketplace - innenpolitische Spielriume in einem
erweiterten Markt

Langfristige Betrachtungen der Innenpolitik der Vereinigten Staaten bieten AnlaB,
von einer grundsitzlichen Verengung der Handlungsspielrdume des Bundes seit Ende
der 1970er Jahre auszugehen. Im Kontrast zu den sich in raschem Tempo vollziehen-
den Verinderungen auBerhalb der Vereinigten Staaten wird in den USA der ,,Jmmobilis-
mus" der nationalen Innenpolitik beklagt®. Die fehlende Bereitschaft der politischen
Akteure, den Strukturproblemen mit LangzeitmaBnahmen entgegenzutreten, findet
ihre Begriindung in der prek4ren Haushaltssituation des Bundes. Das nationale Defi-
zit ist die entscheidende Ursache fiir die innenpolitischen Ausgabenkiirzungen, die
das Volumen des ,federal spending to domestic affairs” auf Pre-Great-Society-Ni-
veau zuriickfahren. Gleichwohl reichen die insbesondere in der Reagan-Ara
durchgesetzten einseitigen Sparmafnahmen in der Sozialpolitik nicht aus, um eine
wirkungsvolle Konsolidierung des Gesamthaushalts zu erreichen, sodaB die strenge
Budgetrestriktion auch nach Reagan den innenpolitischen Aktionsradius bestimmt.
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Dieser politische Immobilismus dokumentiert sich in einem zunehmenden Vertrau-
ensverlust gegeniiber der Steuer- und Regierbarkeit: ,Is government dead ?*. Die
Skepsis der Offentlichkeit gegeniiber der Effizienz staatlichen Handelns manifestiert
sich in der Steuerrevolte Ende der 1970er Jahre und in deren abgeschwichten ,,Neu-
auflage* zu Beginn der 1990er Jahre: ,,Condemning ,,throwing money at the problem*

isn’t new, but more people seem to be saying it“.*

Die Desillusionierung im Zuge des Verlusts der wirtschaftlichen Fiihrungsrolle ver-
starkt die Wahrnehmung der eigenen Abhingigkeit vom Weltmarkt (,,global
marketplace*). Dieser BewuBtseinswandel in der 6ffentlichen Meinung 148t sich auch
anhand der darauf reagierenden prominenten Programmschriften zu Beginn der 1990er
Jahre ablesen, die die Wiederherstellung sichtbarer und wirksamer Regierungsfahigkeit
- ,governance* - in ihren Mittelpunkt riicken: ,Mandate for Change*, ,,Putting people
first*, ,,Reinventing government* und ,,Reviving the American dream‘“*2,

SchlieBlich findet die Einsicht in die wachsenden Abhangigkeiten, die sich durch die
Internationalisierung der Okonomie ergeben, ihren politischen Ausdruck auch in der
Zustimmung zum ,,North American Free Trade Agreement*.

b) ,,Zuckerbrot und Peitsche*‘: Grants-in-aid und mandates

Haushaltspolitische Restriktion und offentliches Meinungsklima haben ihrerseits
erheblichen EinfluB auf das Verhiltnis von Bund und Gliedstaaten. Im Zuge der Aus-
weitung des politischen Engagements seit der Zeit des New Deals wendet der Kon-
greB verschiedene Regelungstechniken an, um die Einzelstaaten zu bestimmten MaB-
nahmen zu zwingen. Da die Verfassung dem Bund nur ein Tétigwerden im Rahmen
seiner ,,cnumerated powers* in Verbindung mit einigen Annexkompetenzen gewiihrt,
nimmt Washington Instrumente mittelbarer Steuerung wahr und verstirkt sie insbe-
sondere seit den Jahren der Great Society Johnsons.

Erstens zdhlen dazu die finanzpolitischen Mittel, die sich aus der Gewihrung von
Zuweisungsprogrammen, den ,,grants-in-aid*, ergeben. Der Finanzierungs- und Ver-
waltungsverbund zwischen Bund, Einzelstaaten und lokalen Institutionen schafft zwar
keine formelle Verpflichtung der Staaten zum Angebot von Leistungen und Program-
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men, organisiert aber faktisch denselben politischen Druck wie direkte Regulierung,
da angesichts der Ressourcenknappheit eine Absage an Bundesmittel - bis auf Aus-
nahmen® - eine allenfalls theoretische Option darstellt. Dies gilt insbesondere, da die
finanzielle Abhingigkeit der Staaten von Zuweisungsprogrammen bis in die 1970er
deutlich gestiegen ist. Die gleichzeitige Aufladung der Programminhalte (,,creeping
conditionalism*) fithrt zu einer Verflechtung des bundesstaatlichen Finanzsystem, zum
Lregulatory federalism“. Vermehrt eingesetzt werden seit den 1970er Jahren auch
Auflagen, die keinen direkten Zusammenhang zum eigentlichen Programminhalt auf-
weisen, sogenannte ,crosscutting requirements® und ,,crossover sanctions®:
Autobahnzuschiisse gibt es nur fiir Staaten, die eine Mindestaltersregelung fiir Alko-
holgenuB verabschiedet haben, die Verfiigbarkeit von Hypothekenversicherungen ist
an die Teilnahme an Uberflutungsprogramme gekoppelt, u.s.w..

Wihrend schon in der Phase der demokratischen Présidentschaft Bemithungen einer
Umkehr in der Ausgabenpolitik erkennbar werden, startet Reagan gleich nach seinem
Amtsantritt 1980 das groBfldchige Projekt einer Generalrevision des amerikanischen
Bundesstaats: den ,,New Federalism*. Er ist nicht zuletzt wegen seiner engen Koppe-
lung mit erheblichen Kiirzungen der sozialstaatlichen Leistungen deutlich zu unter-
scheiden vom namensgleichen Vorhaben der Nixon-Administration. Im Gegensatz
zur Strategie der Umwandlung von Programmen in ungebundene Finanztransfers un-
ter Nixon (general revenue sharing) steht das Instrument der ,,block grants“, unter
sachlichen Schwerpunkten zusammengefaBter Bundesmittel an die Staaten, im Zen-
trum der Reagan-Initiative.

Die ,konservative Strukturverdnderung® des finanziellen Riickzugs in weiten Berei-
chen der Innenpolitik, die ,Reagan Revolution®, trifft nach anfinglichen Erfolgen
spatestens ab 1982 auf zunehmende Widerstéinde in beiden Gesetzgebungshiusern,
die dem gesamtreformerischen Versuch ein Ende bereiten. Die Umwandlung von
~categorial grants* in ,,block grants“ erweist sich als kurzlebig; Ende der 1980er Jah-
re nehmen die ,,categorial grants“ wieder erheblich zu.

Dariiber hinaus verschérft sich das Problem der ,,goldenen Ziigel“ fiir die Einzelstaa-
ten durch die stetig zunehmenden Kosten personenbezogener Leistungen, insbeson-
dere beim Gesundheitsfiirsorgeprogramm Medicaid: wieder gilt Kincaids Formel ,,from
places to persons**. Anders als bei den sachorientierten Mitteln (z.B. highways), den
-real grants“* (Finanzierungshilfen fiir einzelstaatliche Bauprojekte), verlieren die
Staaten damit weiter an gestalterischem Einflu in ihrer Ausgabenpolitik.
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Eine zweite Regelungstechnik sind nationale ,,mandates“, die sich aus der Gesetzge-
bung des Congresses ergeben, beispielsweise Mindeststandards im Umweltschutz (insb.
in der Luftreinhaltung), in der Drogenpolitik oder der behindertengerechten Baupla-
nung. Die als ,mandate millstone** kritisierte Praxis lastet Staaten und Kommunen
die Erfiillung von Staatsfunktionen auf, ohne ihnen ausreichende Mittel (,,underfunded
mandates*) oder sogar ohne iiberhaupt Mittel (,,unfunded mandates*) zur Verfiigung

zu stellen.

Im Verlauf der 1980er Jahre wird seitens des Kongresses zunehmend von der Moglich-
keit der Mandatierung Gebrauch gemacht, sodal die Forderung zur Beschriankung
der kongressionalen Auflagenpraxis zusehends in den Mittelpunkt des einzelstaatli-
chen Interesses riickt. Schon zu Ende der 1980er Jahre werden viele der nationalen
Vorgaben von den Einzelstaaten nicht mehr erfiillt, z.B. wird nur einer von drei Staa-
ten den Anforderungen des Disabled of America Acts gerecht.

SchlieBlich macht der Kongres mehr und mehr von preemptiver Gesetzgebung Ge-
brauch, indem er die Einzelstaaten und die lokalen Gebietskorperschaften vermittels
der ,,supremacy clause* aus Kompetenzbereichen teilweise (,,partial preemption‘)
oder vollstandig (,total preemption*) verdringt: ,,(the Congress) commands to the
states to stop doing something and let the federal government do it“.*” Dariiber hinaus
wirkt preemptive Gesetzgebung angesichts der dadurch ausgeldsten extensiveren
Interpretation seitens der Gerichte. Nach Angaben der American Bar Association hat
sich diese ,,preemption by implication* zwischen 1970 und 1990 vervierfacht.

Zusammenfassend ist festzustellen, dafl der Einsatz von ,,goldenen Ziigeln* und manda-
torischen Auflagen die Intransparenz des Gesamtsystems erhoht und die Zurechen-
barkeit politischer Entscheidungen verwissert hat, ohne die gesamtstaatliche Leistungs-
fahigkeit zu verbessern. Seit Ende der 1970er Jahre ist der amerikanische Bundes-
staat deshalb heftigen Vorwiirfen ausgesetzt: die Beziehungen zwischen Bund und
Staaten werden als dysfunktional, iiberladen und reformbediirftig kritisiert.

c) Garcia v. SAMTA* - der Riickzug des Supreme Courts

Indem der Bund in der Industriealisierungsphase nach dem Biirgerkrieg die verfas-
sungsrechtliche Ermachtigung zur Erhebung einer Einkommenssteuer erhilt, schafft
er sich die finanzielle Ausgangsposition, um seine Aufgaben auszuweiten. Als kom-
petenzrechtliche Verfassungsgrundlage zur Ausdehnung seines Interventionsspielraums
dienen dem national government die in Art. 1 Section 8 US-Ct. explizierten Klauseln
(spending power for general welfare, interstate commerce clause). Sie erlauben dem
KongreB, Mittel fiir die allgemeine Wohlfahrt auszugeben und den interstaatlichen
Handel zu regulieren. Nachdem der Supreme Court 1941 in US v. Darby® die Wir-
kung des 10th Amendment als Kompetenzabgrenzung aufweicht, werden weite Be-
reiche der Wirtschaft, auch der Sozial- und Arbeitspolitik, bundesstaatlichen Eingrif-
fen unterworfen. Da das oberste Gericht den zehnten Zusatzartikel auf eine bloBe
Tautologie (,truism*)* reduziert, bestimmt der Kongre selbst die Reichweite natio-
naler wirtschaftlicher Regulierungskompetenzen.

Unter anderem in State of Maryland vs. Wirtz> 1968 bestatigen die Richter, da der
gemeinsame Effekt mehrerer geringfiigiger Transaktionen ohne spezifische Auswir-
kung auf den zwischenstaatlichen Handel ausreicht, um eine Bundesregulierung zu
rechtfertigen. Die darin zum Ausdruck kommende extensive Auslegung des
kongressionalen Zugriffsbereichs hat, begleitet von einer analogen Fortbildung des
Strafrechts, zahlreiche Bestitigungen erfahren®? und einer Doktrin Vorschub gelei-
stet, die bundesstaatliches Handeln auch bei mittelbarer Betroffenheit erlaubt.

Der ,,doctrinal triumph of the Darby case, by which (..) the New Deal agenda brought
into harmony with the Constitution’s system of enumerated federal powers“>* erlebt
lediglich 1976 in National League of Cities v. Usery* eine kurzfristige Einschrin-
xung. Das Gericht greift im Urteil erstmals wieder auf alte Elemente der Eigenstaat-
lichkeit zurtick. Zwar wird auch hier unterstrichen, daB die Regelungskompetenz ,,un-
zweifelhaft im Rahmen des kongressionalen Handlungsspielraums liegt. Gleichzei-
tig identifiziert der Supreme Court prinzipielle Beschrinkungen, die im NLC-Fall
selbst zum Ergebnis fihren, daB Entscheidungen iiber Lohn und Arbeitszeit jenseits
Zer Reichweite der Commerce Clause liegen, da sie fiir die unabhingige Existenz der
Einzelstaaten essentiell sind. Die von der NLC-Entscheidung ausgehende Ver-
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unsicherung der unteren Gerichte ist AnlaB dafiir, daB der Supreme Court fiinf Jahre .

spéter in Hodel v. Virginia Surface Mining and Reclamation Association, Inc.* einen
Kriterienkatalog aufstellt. Nur wenn er vollstindig erfuillt ist, diirfen die Gerichte fest-
stellen, daB der Kern einzelstaatlicher Souveranitit vom Congress - verfassungswid -
rig - beriihrt ist. Mit dem ,,Hodel-Test* unterstehen die Staaten wieder einem strenge -
rem Beweiszwang, denn sie miissen eine unlautere Einmischung des Kongresses nach -
weisen. Dem Obersten Gericht der Vereinigten Staaten gelingt es damit jedoch nur
unzureichend, die entstandene Rechtsunklarheit aufzuheben. Die gegenldufigen Aus—
sagen aus Maryland und Darby einerseits und NLC andererseits bleiben irrefiihrend
und lassen eine weiterfithrende Rechtssprechungstitigkeit unvermeidlich werden.

SchlieBlich stellt der Supreme Court 1985 ,,in the (in)famous**® Garcia v. San Anto -
nio Metropolitan Transit Authority (SAMTA) Klar, daB er nicht bereit ist, einen
Immunitétsbereich bestimmter Funktionen der Staaten und Kommunen einzugren-
zen. Der Riickzug des Gerichts bedeutet eine Revision des NLC-Urteils und der darin
aufgestellten PriiffmaBstibe. Anders als neun Jahre zuvor entscheidet das Gericht, da
nationale Mindestlohn- und ﬁberstundenregeln, die sich aus dem Fair Labor Stan-
dards Act ergeben, auch fiir die Bediensteten eines stiadtischen Verkehrsbetriebs gel-
ten. Die Einzelstaaten werden bei der Durchsetzung ihrer Interessen wieder auf den
politischen ProzeB verwiesen: ,,States must use their political power to persuade Con-
gress, not the courts, to change federal laws they find too burdensome*’, Wihrend
die von den Einzelstaaten als Niederlage gewertete Garcia-Entscheidung noch denk-
bar knapp (5:4) getroffen wird, wobei sogar mit Warren E. Burger und William H.
Rehnquist sowohl der scheidende als auch der designierte vorsitzende Richter das
‘Minderheitenvotum unterschreiben, kommt es 1988 in South Carolina v. Baker®™® zu
einer fast einstimmigen (7:1) Fortbildung der Garcia-Grundsitze. Darin erklirt der
Supreme Court, daB weder der zehnte Zusatzartikel noch die Doktrin der intergovern-
mentalen Steuerimmunitit durch die Weigerung des Kongresses verletzt ist, bestimmte
einzelstaatliche Obligationen von der ,,federal income tax* zu befreien. Die Bestiiti-
gung der Garcia-Doktrin ist umso aussagekriftiger, da das Gericht trotz der perso-
nellen Wechsel unter Reagan, die eine deutliche konservative Mehrheit herbeifiihren,
keine Kurskorrektur vornimmt. Die prinzipielle Route hinsichtlich der (Un-
Jgeschiitztheit der Staaten gegen nationale Vorgaben seitens des Gerichts erfihrt in
Missouriv. Jenkins® 1990 eine emeutc Bekriftigung: Kommunen kénnen gezwungen
werden, Steuern zu erheben, um MaBnahmen zur ,,school desegregation* durchzu-
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fiihren, selbst wenn diese Steuerfindungen gegen geltendes Einzelstaatsrecht versto-
Ben. Vor dem Hintergrund dieser Kontinuitit bietet selbst das einzelstaatsfreundlichere
Urteil in Gregory v. Ashcroft® 1991 kein Indiz, daB sich das Oberste Gericht mittel-
fristig wieder als Schiedsrichter zu Verfiigung stellt, um materielle Kriterien fiir die
Schutzwirkung des 10th Amendments zu definieren. Es bringt in Gregory unter Fe-
derfiihrung der 1981 eingeriickten Sandra Day O’Connor, der einzigen Vertreterin
der Mindermeinung in South Carolina, lediglich zum Ausdruck, daB es bereit ist, die
Jrepublican guarantee clause* der Verfassung bei der Beurteilung von federal-state-
Auseinandersetzungen stirker als bisher zu beriicksichtigen. Anders als im Garcia-
Urteil, das sich rechtssystematisch auf die Auslegung der commerce-clause konzen-
triert, nimmt O’Connor hier auf die Garantie republikanischer Regierungsform in den
Staaten Bezug. Insofern liegt in Gregory zwar ein ,new approach to judicial protection
of state powers in light of the Supreme Court’s reluctance to employ the Tenth Amen-
dment as a judiciable shield for state authority“** vor. Gleichwohl ist darin kein Aus-
gangspunkt fiir eine grundsétzliche Abkehr des Gerichts von seiner Entbindung als
Humpire* und des einhergehenden Verweises auf den politischen Proze zu entdeken.

Zusammenfassend 148t die vorgelegte Ubersicht iiber die Rechtssprechungspraxis des
Supreme Courts beziiglich des verfassungsrechtlichen Schutzes der Einzelstaaten gegen
nationale Interventionen den SchluB zu, daB die jahrzehntelangen Auseinander-
setzungen letztlich dazu gefiihrt haben, daB die Staaten durch die Verfassungs-
rechtssprechung keinen Immunititsbereich garantiert bekommen.




!
|
|

Occasional Papers Nr. 3 31

30 Occasional Papers Nr._ 3 |

Reaktionen der Einzelstaaten: Erneuerung der
Binnenstrukturen und Aufienkontakte

a) Modernisierung, Professionalisierung, Offnung

Im Zuge umfassender Parlaments-, Regierungs- und Verwaltungsreformen seit den
1970ern gelingt es den Einzelstaaten, ihre politischen Kapazititen zu straffen und zu
effektivieren. Gleichzeitig zeigen sie sich imstande, die Reprasentativitdt und Trans -
parenz des politischen Prozesses zu verbessern. Damit wéchst in den einzelstaatlichenn
Behorden und Parlamenten ,,social representation® und ,,job related competence*“.52

Dies gilt zum einen fiir den exekutiven Bereich, wo zum Beispiel auf dem Wege von
verfassungsrechtlichen Reformen das Governeursamts gestirkt wird (veto power,
longer terms of office, u.a.). Der ,,goodtime-Charly*®* wird durch manageriale Fiih-
rungskrifte ersetzt. Das neue politische Personal an der Staatsspitze, darunter Jerry
Brown in Kalifornien und Bill Clinton in Arkansas, reprisentieren eine neue Genera-
tion einzelstaatlicher politischer Fithrung. Kennzeichnend fiir die sogenannte ,,class
of 74* ist ein managerialer Fiihrungsstil: ,,pragmatic®, ,situational* und ,.entrepre-

neurial®, Sie vergroBern ihren EinfluB auf die Bestimmung der politischen Agenda
und beweisen in umfassenden Sozial- und Erziehungsreformen (z.B. teacher tests)

die Fahigkeit der Gliedstaaten zur wirkungsvollen und modellhaften Politikgestal-

tung (z.B. das anfangs erfolgreiche ,,Modell Massachusetts* unter Michael Dukakis).

Die Professionalisierung der Regierungsorganisation in den Staaten beweist sich ins-

besondere in der Reaktion auf die Kiirzungen der Bundeszuweisungsgelder unter

Reagan.

Die innere Neuordnung der einzelstaatlichen Organisation erstreckt sich zum zweiten
aber auch auf die Parlamente: Verldngerung legislativer Sitzungszeiten, Professio-
nalisierung der Abgeordneten® und deren Mitarbeiterschaft (Parlamentarische Dien-
ste), Erweiterung der Kontrollfunktionen. Daneben wird die direkte Biirgerbeteili-
gung ausgebaut (Ombudsmen, Public advocates, usw.).

SchlieBlich wird das Gerichtswesen reformiert und entlastet (intermediate courts, court
administration offices, u.a.), was den Grundstein fiir eine effektivere und aktivere
Rechtssprechung der einzelstaatlichen Obergerichte legt, die in der Beobachtung ei-
nes ,new judicial federalism“® seine nachtrégliche Bestétigung findet.

Durch die Reformen der einzelstaatlichen Parlamente, Regierungen und Verwaltungen
sinkt die Notwendigkeit nationaler Intervention zum Schutz von Minderheiten. Aus-
gelost durch die ,,reapportionment”“-Entscheidungen des Supreme Courts (,,one man,
one vote*) in den 1960er Jahren® wandelt sich neben der Leistungsfahigkeit auch die
Reprisentativitit der state governments grundsitzlich®. Bis in die 1980er Jahre hal-
ten sich allerdings in der Wissenschaftsdiskussion und der 6ffentlichen Meinung
Ressentiments, die durch die Erinnerungen an rassistische Aktionen einzelner Stid-
staaten in den 1950er und 1960er Jahren geprigt sind. Die MiBachtung der hichst-
richterlichen Revision der ,,seperate but equal“-Doktrin in seiner fiir die Biirgerrechts-
bewegung bahnbrechenden Entscheidung aus dem Jahr 1954 in Brown v. Board of
Education® begriindet als ,,Alabama-Syndrom* bis in die 1980er Jahre ein dauerhaf-
tes MiBtrauen gegen die Berufung der Einzelstaaten auf ihre Rechte; die Parole der
»states’ rights* bleibt Synonym fiir Politiker, die schwarzen Studenten den Eintritt zur
Universitit versperren.

Umso mehr wird in jiingeren Analysen darauf hingewiesen, da8 sich die states mitt-
lerweile als Garant von Biirger- und Minderheitsrechten beweisen: ,,Today, state and
local governments are more representative than Congress and often more progressive
on racial and social issues as well“.®” Diese Beobachtung bleibt nicht nur darauf be-
schrdnkt, daB in den state legislatures der Anteil von traditionell unterreprisentierten
Bevolkerungsgruppen (z.B. Frauen) und Minderheiten im Vergleich zum KongreB
iiberproportional gestiegen ist, d.h. daB sie nicht mehr bloB aus ,,upper-middle-class-
white-males* bestehen. Sie verweist auch auf die neuen Tendenzen in der Rechtsspre-
chungspraxis der einzelstaatlichen Verfassungsgerichte, die mit Berufung auf die state
constitutions den Schutz von Biirger- und Freiheitsrechten erweitern™, z.B. im Be-
reich der Frauen-, Minderheiten- oder Strafgefangenenrechte.
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b) ,,New horizontal federalism*’': gemeinsamer Lobbyismus und
zwischenstaatliche Vertriige

Der Reform im Innern stehen neue Formen der Zusammenarbeit mit anderen Einzel-
staaten, aber auch mit substaatlichen Einheiten in den Nachbarstaaten Mexico und
Kanada gegeniiber. Die Verfestigung und Ausdifferenzierung der Kontakte zwischen
den Staaten, begleitet von grenziibergreifenden Kooperationen auf Ebene der counties
sind Ausdruck der Anpassungsfihigkeit der bundesstaatlichen Ordnung.” Infolge dieser
Entwicklungsdynamik entstehen ,,new institutions of federalism*, die die einzelstaatli-
chen Interessen durch direktes lobbying und gegenseitige Informationsarbeit im politi-
schen ProzeB verstirken. Gerade diese ,,neuen“™ Institutionen sind der offensichtli-
che Ausdruck, daB sich die Einzelstaaten nicht mehr ausreichend durch ihr von der
Verfassung zugewiesenes Vertretungsorgan, den Senat, reprisentiert fithlen, auf den
sie der Supreme Court zur Durchsetzung ihrer Interessen verweist. Vielmehr sind sie

gezwungen, ,,to make their case with the US-Congress much like a special interest
« 74

group*™.
In den 1980ecr Jahren haben die Einzelstaaten ihre Direktkontakte in der Bundeshaupt-
stadt verstirkt und gleichzeitig die Zusammenarbeit in Washington vertieft. Ziel des
Lobbyismus der Verbandsvertreter in Washington ist s unter anderem, die Interessen
der Einzelstaaten gegeniiber dem KongreB zu vertreten und KongreBinitiativen zu
unterstiitzen (z.B. den Preemption Clarification and Information Act). Dazu gehort
nicht nur der Versuch, auf die Gestaltung der Zuweisungsprogramme EinfluB zu neh-
men, sondern auch als geschlossener Lobbyblock gemeinsame Grundsatzpositionen
zu verteidigen. Zu diesem Zweck koordinieren die Spitzenverbénde der Staaten in
Gemeinschaft mit den lokalen Gebietskorpern - die sogenannten ,,Big Seven“” - jhre
Anstrengungen in verfassungspolitischen oder gesamtreformerischen Fragen.

Zu den wichtigsten Vereinigungen auf Ebene der Einzelstaaten zihlen die National
Council of State Legislatures (NCSL), die National Governors’ Association (NGA )
und die Council of State Governments (CSG). CSG versteht sich als ,,umbrella“-Orga-
nisation fiir alle Verbinde der verschiedenen einzelstaatlichen Funktionstrager. Thr
Ziel ist die Vermittlung einzelstaatlicher Innovationsleistungen und regionaler Aktio-
nen, der Aufbau interregionaler und interstaatlicher Kooperation und die gemein-
same Interessensvertretung einzelstaatlicher Belange. Trotz der damit organisierten
,,cross-fertilization of ideas and the spread of innovation* bleiben die Traditionen und
Identititen der Einzelstaaten gewahrt.
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Ausdruck der Vertiefung regionaler Kooperation zwischen einzelnen Staaten ist da-
neben die anwachsende Zahl der ,,interstate compacts™ und ihre funktionale Erweite-
rung auf nahezu alle Bereiche einzelstaatlichen Handelns. So beziehen sich der Haupt-
anteil der mittlerweile dreistelligen Zahl von zwischenstaatlichen Vertragswerken nicht
mehr vorrangig auf wasserrechtliche Fragen oder die Regelung von Grenzstreitigkei-
ten, sondern auf Strafrechtspflege (28%), Handel und Geschifte (26%), Bildung (22%)
und soziale Angelegenheiten (14%). Jeder Staat ist durchschnittlich an zwanzig Ab-
kommen beteiligt.

Durch die Vertrige werden interstaatliche Gremien ge griindet, die beispielsweise die
Planungs- und Unterhaltungskompetenz fiir gemeinsame Infrastruktureinrichtungen
erhalten. Sie besitzen einerseits flexible Spielrdume, da sie wegen ihrer Querlage zu
den traditionellen Regierungsebenen schwerer politisch zu kontrollieren sind. Anderer-
seits sind sie wegen ihrer finanziellen Abhingigkeit zu den beitragszahlenden Gebiets-
korperschaften nur bedingt konfliktfahig, sodaB ihre politischen Losungsvorschldge
in der Regel den Minimalkonsens der vielen EinfluBnehmer widerspiegeln.

Der Proze der Regionenbildung der amerikanischen Einzelstaaten wird flankiert von
grenziibergreifenden Kooperationen auf Ebene der ,counties” und der ,local
authorities*. Ahnlich wie die Interstate Agencies sind auch die Regional Councils
beitragsabhingig und - mit wenigen Ausnahmen’ - ohne konkurrenzfihiges politi-
sches Gewicht gegeniiber Staaten und Kommunen, sondern rein beratend. Die Advisory
Commission on Intergovernmental Relations (ACIR) unterstreicht deshalb, daB sie
keine ,vierte Regierungsebene* darstellen, sondern nur einen intergovernmentalen
Mechanismus, der die Liicken zwischen den Ebenen politischen Handelns schlieBen
soll. Unterstiitzt von den Einzelstaaten verfolgen auch die lokalen grenziibergreifenden
Zusammenschliisse die Absicht, nationalen Eingriffen durch Selbstkoordination zuvor-
zukommen.

Die vielfiltigen Verkniipfungen zwischen den ,local authorities* bedeuten das Ende
des klassischen kommunalen Gebietskorpers. Nach Ansicht von ACIR stelit der sich
durch die Council of Governments herausbildende ,,substate regionalism* mittlerwei-
le sogar eine der groBten gegenwirtigen Herausforderungen fir das foderative Sy-
stem dar, auch wenn die Regional Councils ob ihrer inkrementalen Pro-
blemlosungskapazititen die bisherigen Erwartungen gleichzeitig enttduscht haben.
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Neue Handlungsspielriiume - das ,,paradox of devolution®¢

Den Einzelstaaten gelingt in den 1980er Jahren die Stirkung ihrer Rolle als Akteure
im politischen ProzeB, nachdem sie zundchstin umfangreichen Reformen ihre Binnen-

strukturen reorganisiert haben: ,,the states were ready“.”

Gleich nach Amtsantritt 1980 beginnt Prisident Reagan mit der Umsetzung seiner
groBangelegten Reform des Bundesstaats und der sozialpolitischen
Zuweisungsprogramme. Im Mittelpunkt stehen zwei Elemente: der Tausch und die
(Riick-)Ubertragung von Verantwortungsbereichen an die Gliedstaaten (,,swap and
turnback*) und einschneidende Kiirzungen der Programmvolumina (z.B. bei der Un-
terstiitzung von einkommensschwachen Studenten, im Kinderernihrungsprogramm,
bei den Mitteln fiir Metropolen). Nach anfiinglichen Erfolgen im KongreB scheitert
Reagan ab 1982 zunehmend mit seinen Vorschlégen, sodaB insbesondere der generel-
le ,,swap" der Hauptprogramme (Ubernahme der Gesamtverantwortung fiir das Ge-
sundheitsprogramm Medicaid durch den Bund, fiir das Sozialhilfeprogramm AFDC
durch die Staaten) miBlingt. Entgegen den Erwartungen des Prisidenten reagieren die
Einzelstaaten auf die vom Kongre8 genehmigten Leistungskiirzungen (,,retrenchment*)
nicht mit einer Kosteniiberwilzung auf die Rezipienten. Vielmehr nutzen die Staaten
ihre durch die begleitenden Kompetenziibertragungen ausgeweiteten Moglichkeiten
der Politikformulierung, um aus benachbarten Finanztopfen umzuverteilen oder grei-
fen auf eigene Haushaltsmittel zuriick.

Ein Forschungsprojekt von Nathan in Princeton kommt 1985 zum spiter mehrfach
bestitigten Ergebnis, ,,that states governments have been - and still are being - activated
by the Reagan Program and as a result are playing a larger role in domestic affairs*’®
Einige Einzelstaaten (z.B. New Jersey) iibernechmen sogar Fithrungsrollen bei der
Finanzierung der Sozialpolitik: ,,the Great Society may be over in Washington, but it
has just begun in the states*™. Infolge der Belebung und Herausforderung der Einzel-
staaten werden der von Washington gestartete Angriff auf die amerikanische Lei-
stungsverwaltung durch die Einzelstaaten abgewehrt. In einer nicht unerheblichen
Zahl von Fillen werden nationale Mittelstreichungen durch Umverteilung anderer
Ressourcen in den Staaten sogar iiberkompensiert.
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Das verstirkte Engagement der Einzelstaaten bleibt indes nicht auf den engen Be-
reich der Sozialpolitik beschrénkt: ,states agressively set policy agendas for the na-
tion and fashioned innovative solutions for some most important policy problems*®.
In vielen Politikbereichen zeigen sich die einzelstaatlichen Gesetzgeber initiativ-
freudiger als der Kongress. Sie werden in einer Reihe von Schliisselgebieten zu ,,policy
leaders* und Innovatoren. So werden etwa neue bildungspolitische Ansétze formu-
liert und implementiert.

Die mit den Leistungskiirzungen gekoppelte Riickgabe politischer Verantwortung an
die Einzelstaaten erweist sich als weitgehend unumkehrbar. Diese Gegenliufigkeit
von Scheitern und Erfolg des ,,New Federalism* ist der Ausgangspunkt fiir Nathans
These vom ,,paradox of devolution®, die die Emanzipation der einzelstaatlichen Ak-
teure im politischen System feststellt. Sie vollzieht sich im Verlauf der 1980er Jahre
und verfestigt sich in den nachfolgenden Présidentschaften Bushs und Clintons. Der
Imagegewinn als wettbewerbsfihige politische Einheiten bei der Losung sich zuspit-
zender innen- und wirtschaftpolitischer Krisen findet schlieBlich seinen Ausdruck in
der Wiederentdeckung ihrer politischen Ressourcen durch die Nationalregierung. Zu
Beginn der 1990er Jahre kiindigt die Clinton-Administration Initiativen an, die den
gestalterischen Spielraum der wiedererstarkten Einzelstaaten angemessen erweitern
sollen. Der demokratische Prasident ermutigt in diesem Zusammenhang die Einzel-
staaten, durch Vorlage alternativer Programme eine Befreiung (,,waiver®) von natio-
nalen Vorgaben zu erreichen. Er macht damit die Bereitschaft seiner Regierung deut-
lich, einzelstaatliche Selbstregulierung zu akzeptieren, insofern sie iibereinstimmen-
de nationale Ziele zu verwirklichen hilft, auch wenn sie hinsichtlich ihrer Verfahren
und Instrumente von Bundesgesetzen abweicht.
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Die Einzelstaaten als Gestalter - ,,Jaboratories of democracy‘®!

Zu Beginn der 1990er Jahre, verursacht durch den verstirkten Einsatz von ,,under-
funded mandates* seitens des Kongresses (typisches Beispiel sind hier die Clean Air
Act Amendments von 1990), scheinen die Einzelstaaten in ihrer Ausgabenpolitik an
die kritische Grenze zu geraten. Gerade weil sie aber auch in der Zwickmiihle auf-
schwunghemmender Steuererhdhungen oder sozialpolitischer Leistungskiirzungen in
der 1991/92er Rezession ihre erweiterten Kapazitdten unter Beweis stellen, gelingt es
ihnen, ihre neugewonnene Rolle im bundesstaatlichen System dauerhaft zu befesti-
gen.

Dies gilt auch nach 1990 fiir eine ganze Reihe von Politikbereichen. Anschauliche
Beispiele finden sich in der Gesundheits- und Sozialpolitik und im Umweltschutz.
Wihrend Clinton auf Bundesebene mit seinem ehrgeizigen Plan einer umfassenden
health care reform am KongreB und den organisierten Interessen scheitert, werden
allein 1992 in 15 Einzelstaatslegislativen Gesundheitsreformen verabschiedet. Das
national unerreichte - und mittelfristig scheinbar unerreichbare - Ziel der generellen
Pflichtversicherung (universal coverage) ist in Florida und Hawaii, in Vermont und
Oregon lingst Gesetz. Gleichwohl ist in allen vier Modellstaaten die Finanzierung
durch unterschiedliche Finanzierungsmodi sichergestelit.

Im Bereich der Arbeitslosenbekdmpfung haben Minnesota und Wisconsin die Vor-
reiterrolle eingenommen. Die Programme aus St. Paul und Madison, die neue Wege
im Bereich der Beschiftigungspolitik gehen, erweisen sich bisher als erfolgsverspre-
chend.

Kalifornien hat in den vergangenen drei Jahren ernsthafte Schritte zur Reduzierung
der Schadstoffbelastung durch Personenkraftwagen unternommen. Einem Gesetz des
Parlaments in Sacramento zufolge miissen im Jahr 2003 zehn Prozent aller verkauf-
ten PKWs emmissionsfrei sein. Mit dieser MaBnahme wird von staatlicher Seite der
zukiinftige Markt fiir Elektroautomobile vorbereitet, eine Pionierleistung im auto-
orientierten Amerika.

Diese wenigen Beispiele, die sich durch eine Vielzahl anderer erginzen lieBen, ver-
deutlichen, daB die Staaten trotz des langfristigen Trends zur Unitarisierung der ameri-
kanischen Innenpolitik ein Aktivpotential fiir eigene Initiativen besitzen. Gerade in
Phasen verstirkter EinfluBnahme Washingtons beweisen sie ihre Gestaltungsfunktion
als Versuchsfelder bundesabweichender Regulation.
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Von der ,,Schichttorte‘* zum ,,Marmorkuchen‘®?

In der Vergangenheit ist bei vergleichenden Darstellungen des amerikanischen und
des deutschen Bundesstaats hiufig auf die Begriffsdichotomie des ,,dualen” und des
wkooperativen* Bundesstaat zuriickgegriffen worden. Ein analoges Paradigma liegt
bei Schultze® den Idealtypen des ,.interstaatlichen® (getrennten) und des ,,intrastaatli-
chen* (verschrinkten) Foderalismus zugrunde. Wie die Darstellung der neueren
Entwicklungen im US-Foderalismus nahelegt, 148t eine prinzipielle Klassifizierung
des amerikanischen Bundesstaats als dual, separativ und interstaatlich den zuneh-
menden Grad gegenseitiger Interaktion und Verflechtung auBer acht. Angesichts des
erheblichen Bundeseinflusses auf die Politik der Einzelstaaten und angesichts ihrer
rechtlichen Ungeschiitztheit gegeniiber dem Kongre8 erweist sich die Feststellung
der Unabhingigkeit der Staaten heute als unzutreffend - insofern sie iliberhaupt je
Giiltigkeit besaB: ,,American federalism was never ,,dual“ in this sense and (..) natio-
nal government and the states always shared functions*.** Im oft zitierten Sprachbild
ist die Schichttorte mit ihren deutlich abgegrenzten Ebenen lingst durch den Mar-
morkuchen mit seiner uniibersichtlichen Vermischung der Einzelzutaten ersetzt wor-
den.

In der wissenschaftlichen Diskussionen des amerikanischen Systems sind - parallel
zur Diskussion des deutschen Bundesstaats - zahlreiche Analysen vorgelegt worden,
die die Ausweitung und Ausformung der vertikalen Kooperationsbezichungen besti-
tigen. Falke hat die Entwicklung des amerikanischen Bundesstaats mit einer Pendel-
bewegung zwischen dualen und kooperativen Strukturelementen verglichen, Benz hat
auf die dynamische Anpassungsfihigkeit des Systems hingewiesen®*. Auf amerikani-
scher Seite sind insbesondere die Arbeiten Elazars® hervorzuheben, die auf die Ver-
wurzelung kooperativer und korporatistischer Elemente in den USA hinweisen. Fol gt
man seiner Definetion, die Foderalismus als Kombination von »self-rule* und ,,sha-
red rule* beschreibt, so erleiden die Staaten im Zuge des wachsenden Engagements

der nationalen Ebene EinbuBen im Bereich ihrer ausschlieBlichen Regelungs-
zustandigkeit (,,self-rule).
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Zwar ist Nathans Beobachtung zuzustimmen, da der einzelstaatliche EinfluB (iiber
die Verwaltung) teilweise unterschitzt und der Verflechtungsgrad des amerikanischen
Systems teilweise {iberschatzt wird: ,,American domestic government is less marblei-
zed in the real world than portrayed in the academic literature™.” Diese Korrektur der
Wissenschaftsdiskussion erlangt aber erst auf dem Hintergrund der Einzelstaatsaktivita-
ten ihre eigentliche Aussagekraft. Gerade weil sich die Staaten dem unitarisierenden
Druck der Zentrale nicht beugen, sondern durch vitale Strategien ihre Gestaltungs-
vielfalt verteidigen, sichern sie ihr politisches Gewicht. Wachsender AuBendruck wird
also mit wachsendem Selbstbehauptungswillen beantwortet, der sich in innovativer
Modellgesetzgebung und aktiver Biindnissuche konkretisiert.

Anders als die US-Einzelstaaten sind die deutschen Lénder fiir ihre Kompetenzverluste
lange Zeit im Sinne der ,,shared rule* entschidigt worden, ndmlich durch zunehmen-
den EinfluB des Bundesrats auf die nationale Gesetzgebung. Das eingespielte System
des kompensatorischen Tauschs von Selbstbestimmungsrechten in Mitbestimmungs-
rechte in Deutschland hat sich als funktionsfihig erwiesen, solange der Bund immer
weitreichendere Eingriffe in die Linderkompetenzen vorgenommen hat, um sie an
sich zu zichen. Im Zuge der neuen Integrationsetappen in den 1980ern delegiert er sie
allerdings in steigendem MaBe an die Européische Union. Infolge der damit verbun-
denen Aufgabe eigener Souveranitit ist es dem Bund nur noch mittelbar moglich, die
Linder fiir ihre KompetenzeinbuBen zu entschidigen. Die Vorstd8e Briissels in Rege-
lungsbereiche, die im Selbstverstindnis des deutschen Bundesstaats als ,,Kultur-
foderalismus* traditionell den Lindern vorbehalten sind, lassen die Linder dieses
Versagen des Kompensationsprinzips auf das deutlichste spiiren. Ob im Falle der
Rundfunkrichtlinie® oder im Bereich curricularer Vorgaben der Gemeinschafts-
programme ERASMUS und COMMETT, die Lander nehmen diesen Eingriff in ihre
Selbststeuerung als existenzielle Bedrohung wahr. Als prekir erweist sich dabei, daB3
die EU sich nicht auf die normative Vorgabe von Rahmenrichtgesetzen beschrinkt,
sondern mit einem hohen Grad an detaillierten Auflagen rechtssetzend titig wird.
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Deutschland auf dem Weg zu einem ,,New Federalism* ?

Ausgangspunkt der abschlieBenden Betrachtung ist noch einmal die Frage, ob sich
angesichts der umfangreichen Verdnderungen, die der deutsche Fideralismus im Zuge
der europdischen Integration erféhrt, ein ErneuerungsprozeB im Selbstverstindnis der
handelnden Akteure vollzieht. Anders formuliert, ob die Lander angesichts des Ver-
lusts traditioneller Garantien, die sich auf den besonderen Schutz des territorialen
Vertretungsanspruchs im Bundesstaat deutscher Prigung begriindet haben, Strategien
und Perspektiven einer inneren Reform entwickeln.

Tatséchlich 148t sich feststellen, daB die Lénder seit der Einheitlichen Akte auf neue
Formen der Interessensvertretung ausgewichen sind: Linderbiiros, Verbands-
lobbyismus, grenziibergreifende Zusammenarbeit. Bei der Analyse dieses Modemni-
sierungsprozesses fillt auf, daB die verénderten Rahmenbedingungen ebenso wie die
AnpassungsmaBnahmen der Lander durchaus mit jiingeren Entwicklungen in Nord-
amerika korrespondieren.

1. In beiden Systemen fiihrt die Globalisierung der Mirkte und die internationali-
sierte Standortkonkurrenz zur Aufweichung klarer Linien zwischen auswirtigen
Angelegenheiten und traditioneller Innenpolitik, ,,international* und »domestic
affairs” verschmelzen zu ,,intermestic affairs*®, Damit veriindert sich ein traditio-
neller MaBstab der Kompetenzaufteilung zwischen Zentrale und Gliedern, die Ver-
antwortungsbereiche miissen neu ausgehandelt werden.

2. In beiden Bundesstaaten verengt sich der eigenverantwortliche Gestaltungs-
spielraum, sinkt - fiskalpolitisch gesprochen - der Anteil von »discretionary* ge-
geniiber ,,mandatory spending", verdichten sich die zentralen Vorgaben an die
Gliedstaaten. Analog zur EU-Kommission, die mit Berufung auf interpretations-
fahige Kompetenzen (Wettbewerbsharmonisierung, Kohisionsziel) in Bereiche
ehemals ausschlieBlicher Landesverantwortlichkeit eindringt, weitet auch der US-
KongreB durch extensive Nutzung verfassungsrechtlicher Klauseln (necessary and
proper, interstate commerce) seine Politikfelder aus. Aktuelles Beispiel auf ame-

rikanischer Seite ist die Nationalisierung der Verbrechensbekdmpfung durch den
Omnibus Anti-Crime Act von 1994%,
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3. Inden USA sind die Staaten spitestens seit der Garcia-Entscheidung des Supreme
Courts bei der Durchsetzung ihrer Interessen auf den politischen ProzeB verwie-
sen. Im Zuge der europaischen Integration wird fiir die Lénder die rechtliche Ein-
griffsschwelle der hoherrangigen Ebenen in Bereiche ihrer Gesetzgebungskom -
petenz durchldssiger. Angesichts der Uberlagerung mehrerer Rechtskreise und der
Integrationsoffenheit des Grundgesetzes sind auch sie gezwungen, ihre Spielrau-
me politisch zu verteidigen.

Es kann deshalb nicht iiberraschen, daB die Gliedstaaten diesseits und jenseits des
Atlantiks auf den ersten Blick gleichartige MaBnahmen ergreifen:

- sie verstirken ihre Priisenz in Briissel, resp. Washington durch Direkt- und Verbin-
dungsbiiros,

- sieintensivieren den Lobbyismus gegeniiber den Organen der hoherrangigen Ebene,
insbesondere gegeniiber der EU-Kommission, resp. dem US-KongreB,

- sie verfestigen Gremien und Verbénde horizontaler Kooperation und reformieren
deren Binnenstrukturen, beispielsweise die Versammlung der Regionen Europas,
die Arbeitsgruppe der Landerbiiros, die Europaministerkonferenz, resp. NGA,
NCSL, CSG, NASBO, etc.,

- sie nutzen die neuen Arbeitsstrukturen zur gemeinsamen Formulierung von
allgemeinen Forderungskatalogen, etwa die Miinchener Thesen, die Eckpunkte
der Chefs der Staats- und Senatskanzleien, rsp. Task Forces der ,,Big Seven*,
Centers for Environment and Safety,

- sie initileren neue Kooperationsbeziehungen mit Grenzanliegern oder Partnern
mit dhnlichem regionalen Profil auf dem Wege von Vertrigen und Institutionen,
z.B. Euregios, Interregs, ,,Vier Motoren fiir Europa“, resp. ,,Westtrends*, Councils
of Governments, Regional Councils.
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Trotzdem verhindert das gewachsene Selbstverstindis des Bundesstaats in Deutsch-
land eine ,Amerikanisierung® der foderativen Staatsidee. Insofern erlebt der deut-
sche Foderalismus im Zuge der européischen Integration zwar eine institutionelle
Reform, innerhalb derer die Bundeslander Formen der politischen Vertretung neu
organisieren. Allerdings nutzen die Linder den Impuls der Veridnderung im Zuge der
Integration weder zu einer weitergehenden Befragung des foéderativen Selbst-
verstdndnisses, noch zu einer Grundsatzreform des Bundesstaats. Die Bundesrepu-
blik bleibt deshalb von einem ,,neuen Fdderalismus* weit entfernt - und noch weiter
von einem ,New Federalism* amerikanischer Prigung mit den oben skizzierten
Folgewirkungen: Wiedererlangung politischer Gestaltungskraft und aktive Absiche-
rung legislativer Spielrdume durch innovative GesetzgebungsmaBnahmen.

So bleibt im deutschen Fall die Anpassung an die auBeninduzierten Herausforderungen
weitgehend auf den Bereich der Exekutive beschriinkt. Vor allem aber orientieren
sich die Lindervertreter weiterhin normativ am Prinzip der Einheitlichkeit, obwohl
sie sich nun in einem heterogeneren Verbund politischer Interessen behaupten miis-
sen. Auf die Tatsache, daB ihr EinfluB auf Entscheidungen {iber weitreichende Materien
der ,klassischen Innenpolitik“ im Zuge der Integration zuriickgeht, da sie ihre Mit-
bestimmungsrechte mit den regionalen Partnern der Partnerlinder teilen miissen und
ihr Anspruch auf Interessensvertretung gegeniiber Briissel ohnehin wesentlich ge-
ringer ist als ihre Einspruchs- und Initiativrechte im nationalen Rahmen, reagieren sie
bislang kaum mit MaBnahmen, die ihren Willen zur Erhaltung und Gestaltung vielfil-
tiger Lebensformen in einem vereinten Europa durch konkrete inhaltliche VorstoBe
markieren.

Somit ergeben sich auf den zweiten Blick deutliche Unterschiede in den Reaktionen
von deutschen Lindern und amerikanischen Einzelstaaten:

a) Die Bundeslander stellen im Vergleich zu den amerikanischen Einzelstaaten ihre
Funktion als ,,Laboratorium* sehr verhalten unter Beweis, legen also kaum gesetzes-
innovative Initiativen vor, die die spezifischen Interessen ihres Landes durch au-
tonome Regelung politischer Sachverhalte gegen den supranationalen Zugriff im
Rahmen einer Gesamtregulierung vorbeugend zu schiitzen versuchen.
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b) Die neuen Netzwerke der Linder und Regionen in Briissel, allen voran die YRE,
konzentrieren sich bislang vielmehr auf die EinfluBnahme an hoherrangigen
Entscheidungsprozessen. MaBnahmen zur gegenseitigen Vermittlung unter-
schiedlicher Problemlosungsstrategien etwa, wie sie in den USA im Rahmen der
zwischenstaatlichen Vereinigung der state governments (CSG), der governors
(NGA) und der state legislatures (NCSL) professionell organisiert werden, bilden
im europiischen Kontext lediglich Ausnahmen.

¢) Anstrengungen zur Erhohung der Reprisentativitit als legitimative Absicherung
der Berufung auf das Argument eines hoheren MaBes an ,,Biirgernidhe*, wie sie im
Verlauf der einzelstaatlichen Reformen in den Vereinigten Staaten seitden 1970er
Jahren erfolgreich durchgefiihrt worden sind, bleiben in den deutschen Bundes-
lindern auf weitgehend ergebnislose Ansétze beschriinkt, so etwa die wenig er-
tragreichen Diskussionen zum Thema , Teilzeitparlamentarismus®.

d) Damiteinhergehende Bemiihungen um die Stirkung der Vertrauensbeziehung der
Biirger zu ihren unterstaatlichen Reprdsentationsorganen, in den USA beispiels-
weise durch Erweiterung der Partizipations- und Kontrollrechte in den
Einzelstaatsverfassungen, lassen sich in den deutschen Bundesléandern nur in Ein-
zelfillen entdeken (z.B. in Schleswig-Holstein und in den neuen Lindem).

Die Ausbildung interstaatlicher Zusammenarbeit zur Losung von Aufgaben, die
die Uberschreitung der politischen Grenzen der substaatlichen Einheiten erfor-
derlich, aber gleichzeitig eine gesamtstaatliche oder sogar supranationale Normie-
rung entbehrlich machen, erleben zwar zu Beginn der 1990er Jahre im Rahmen
der EU eine Konjunktur, bleiben aber noch hinter dem dichten Netzwerk von
Linterstate* und ,interregional cooperation* der Regional Councils, der Councils
of Government und der einzelstaatlichen Vertrige in den Vereinigten Staaten zu-
riick.

[

~—

Indem die Linder ihre Strategie einer politischen Teilhabe an den Entscheidungen
innerhalb der Europiischen Gemeinschaft auf das Ziel der Mitbestimmung konzen-
trieren, setzen sie sich einer vierfachen Abhéngigkeit aus:
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- erstens von der linderfreundlichen Auslegung der im Subsidiaritétsprinzips ab-
strakt angekiindigten, aber nur unzureichend konkret garantierten Zuriickhaltung
der Kommission gegeniiber den traditionellen Materien der Linder, z.B. im Kultus-
bereich,

- zweitens von der Bereitschaft des Europidischen Gerichtshofs, die Aufgabe des
aktiven Schiedsrichters zugunsten der Wahrung von Handlungsspielrdumen der
Linder zu tibernehmen,

- drittens von der Bereitschaft der Bundesregierung, in Ermangelung eines eigenen
Klagerechts der Lander deren Interessen vor dem EuGH zu vertreten und

- viertens von der Funktionsfahigkeit der Zusammenarbeit mit den Partnerregionen
im ,,AusschuB der Regionen* und in den européischen Spitzenverbénden.

Das mit diesen Independenzen einhergehende Risiko einer Strategie, die ihren Schwer-
punkt auf die Einflunahme an héherrangigen Entscheidungen legt, ist absehbar.

Durch die wachsende Prisenz von Regionenvertretern aus anderen Teilen der Ge-
meinschaft steigt die Konkurrenz auf der Briisseler Arena. Es kann als wahrschein-
lich gelten, daB die Vertreter der Landesministerien ihre bisherige Uberlegenheit ein-
biiBen, wenn es ihren Kollegen aus den anderen Mitgliedsstaaten gelingt, ihren direk-
ten Informationsaustausch mit den Gremien der Gemeinschaft zu verbessern®'.

Die bislang durch die Notwendigkeit zum Grundsatzkonsens verdeckten Interessens-
unterschiede der heterogenen Mitglieder in den gliedstaatlichen Spitzenverbinden
konnen beim Kampf um die begehrten Finanzmittel aufbrechen. Das absehbare Ende

des ,honeymoon coalation“- Effekts wird die Rolle der Lobbies erheblich schwi-
chen®?

Zukiinftige Interessensdifferenzen zwischen Bund und Lindern in europaischen
Angelegenheiten konnen dazu fithren, daB die um ihre eigene Spitzenposition im Rat
der Gemeinschaft bedachte Bundesregierung verstirkt den gesamtstaatlichen Vorbe-
halt des Art. 23 GG (n.F.) gegen den Linderwillen geltend macht.
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Die Lander sind damit der Gefahr einer Schwichung ihrer Teilhabe am politischen
ProzeB umso mehr ausgesetzt, solange sie ihre bisherigen Anstrengungen nicht durch
Initiativen flankieren, die ihre Fahigkeit zur selbststindigen Gestaltung politischer
Aufgaben unterstreichen. Dies gilt im besonderen fiir die Landtage, indenen der Pro-
zeB der Neuorientierung unter MaBgabe des europiischen Kontexts noch am wenig-
sten fortgeschritten ist. Gerade auf dem Hintergrund der wachsenden Kritik an der
intransparenten Form des européischen Einigungsprozesses entstehen hier fiir die
Linder neue Aufgaben im Bereich ihrer Vermittlungsfunktion gegeniiber den Biir-
gern. DaB die Lander im Bereich der MaBnahmen zur Dokumentation ihres Willens
nach Selbstbestimmung bislang vergleichsweise defizitér bleiben, findet eine mogli-
che Erklirung in der folgenden SchluBbeobachtung.

Sowohl die amerikanischen Einzelstaaten als auch die deutschen Bundeslénder be-
miihen sich seit Mitte der 1980er Jahre verstirkt um die Festschreibung von obligato-
rischen Kriterien als Vorbedingung hoherrangiger Intervention, um ihren eigensténdi-
gen Handlungsspielraum abzusichern. Die Vorschlidge der Ministerpri-
sidentenkonferenz beziiglich einer Neuformulierung der Bediirfnisklausel des Art. 72
GG (a.F.), vor allem aber die Formulierungsangebote der Lénder zum Subsidiaritits-
prinzip, weisen Parallelen zu Vorschldgen auf, die in der amerikanischen Diskussion
vorgelegt werden. MaBstab hier wie dort soll die (Un)-fahigkeit der Glieder zur eige-
nen Problembewiltigung sein, gekoppelt mit dem nachweislichen Vorhandensein von
grenziiberschreitenden Wirkungen gliedstaatlicher MaBnahmen (spill overs).

Gleichwohl ist auffillig, daB in den USA der Bedarf an Einheitlichkeit auf prinzipiell
andere Weise befragt wird als in der Bundesrepublik und auch in der Européischen
Union. Wiederkehrend tritt deshalb in den seitens der amerikanischen Einzelstaaten
geforderten Kriterienkatalogen die MaBgabe auf, daf} das jeweilige Problem tatsith-
lich ,,im Kern* (,,in scope*‘) von nationalem Belang ist.?* Da das amerikanische Verfas-
sungsrecht weder verfassungsrechtliche Zielbestimmungen noch vergleichbare Rege-
lungen des Finanzausgleichs und des Ausgleichs regionaler Ungleichgewichte kennt,
wie sie in GG und EGV festgeschrieben sind, tritt hier die prinzipielle Skepsis gegen-
iiber einheitlichen politischen Losungen zutage. Fiir die Bundesrepublik kann an die-
ser Stelle geltend gemacht werden, daB die relative Homogenitit der sozialen, kultu-
rellen und wirtschaftlichen Verhéltnisse in allen Gebietsteilen zumindest bis zur Wie-
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dervereinigung ein MaB an nationaler Solidaritit hervorgebracht hat, das dem poli-
tischen Anspruch auf Vielgestaltigkeit wenig Boden gelassen hat. In der Europdi-
schen Union der Fiinfzehn jedoch, die mit ihren tiber 360 Mio. Einwohnern quantita-
tiv und ihren zahlreichen Regionalismen auch qualitativ dem fragmentierten GroB-
flichenstaat USA nahe kommt, erscheint eine angemessene Beriicksichtigung des
Bedarfs an Vielfalt in der politischen Struktur der Union zwingend. Die Biirger Euro-
pas haben in ihren skeptischen oder sogar abweisenden Reaktionen auf die neuen
Integrationsprozesse deutlich gemacht, daB sie auf eine tiberschaubare Abbildung
kleinrdumiger Interessen bestehen. Umso mehr scheint es fiir die deutschen Linder
angezeigt, ihre Forderungen auf Stérkung ihrer politischen Rolle auch daran zu orien-
tieren, wie sie die Bewahrung kultureller und politischer Vielfalt durch vermittelbare
Eigeninitiativen dokumentieren konnen. Landerbiiros, Spitzenverbinde, Lobbies und
ein AusschuB der Regionen bleiben im Sinne dieses Ziels defizitir. Interregionale
Kooperationen koénnen erst dann mehr als ein erster Schritt sein, wenn sie durch fol-
genreiche MaBnahmen fiir die Landesbevolkerung unter Beteiligung von Parlamen-
ten und Offentlichkeit in das BewuBtsein der Biirger hineinstrahlen.

Eine solche Alternativstrategie dringt die Linder, deutlicher als bisher, die von den
Exekutiven dominierte und auf Beteiligungsrechte konzentrierte Diskussion auf grund-
sdtzliche Fragen des foderativen Selbstverstéindnisses zu erweitern. Die Wissenschafts-
diskussion in der Bundesrepublik hat schon seit den 1960er Jahren eine breitere Per-
spektive eingenommen, wihrend die von den politischen Akteuren gefiihrte Ausein-
andersetzungen in den engen Bahnen eines funktionalistisch und kompetenzrechtlich
orientierten Bundesstaatsbegriffs gefiihrt wird. Ihr vorrangiges Ziel wire, den politi-
sche Willen unter den entscheidungsberechtigten Akteuren und in der politischen Of-
fentlichkeit zu verfestigen, die Attraktivitit, Kapazitit und Flexibilitit der Bundes-
lander als politische Einheiten fiir die Union fruchtbar zu machen und das Spannungs-
verhéltnis europdischer Integration und deutscher Bundesstaatlichkeit vom Fokus des
bloBen Ausgleichs traditioneller Kompetenzen abzuldsen. Der fortgeschrittene De-
battenstand der amerikanischen Debatte zur Wiederherstellung der verschobenen
Balance zwischen den Ebenen politischen Handelns erdffnet dazu einen bislang
unzureichend genutzten Ausgangspunkt.
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