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Lars Hunze, Greifswald*

Bedeutung und Verwirklichung der Staatlichkeit der Gliedstaaten in

Deutschland und den USA

Bundesstaaten sind dadurch gekennzeichnet, dass sowohl die
Bundesebene als auch die Gliedstaaten iiber eine origini-
re Staatlichkeit verfiigen. Der Beitrag betrachtet zundichst
die Probleme bei der Ubertragung des Staatsbegriffs nach
der Drei-Elemente-Lebre auf den innerstaatlich foderalen
Kontext und stellt anschliefend dessen Verwirklichung am
Beispiel Deutschlands und der USA rechtsvergleichend dar.

|. Deutschland und die USA als foderale
Systeme

Die Verfassung der USA und das Grundgesetz schaf-
fen foderale Staatswesen in der Form eines Bundesstaa-
tes.! Das foderale Prinzip verwirkliche sich folglich in der

- Lars Hunze ist wissenschaftlicher Mitarbeiter am Lehrstuhl fiir
Offentliches Recht, Europarecht und Rechtsvergleichung (Nord-
osteuropa) — Prof. Dr. Uwe Kischel, LL.M. (Yale), artorney-ar-law
(New York) — an der Ernst-Moritz-Arndt-Universitit Greifswald.

1 Der Begriff des Féderalismus wird z.T. synonym zum Begriff des
Bundesstaates gebraucht, mehrheitlich aber als Oberbegriff fiir
die Erscheinungsformen Staatenbund und Bundesstaat und so
zur Abgrenzung von Einheitsstaat und den Formen kommunaler
Selbstverwaltung, vel. Srern, Staatsrecht I, 2. Aufl. 1984, S. 660 £;
Grzeszick, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz Kommentar, 67. EL
2012, Stand: November 2012, Art. 20 IV Rn. 18; Schmalbach, Fo-
deralismus und Unitarismus in der Bundesrepublik Deutschland,
1998, S. 3 f.; Weber, Kriterien des Bundesstaates, 1980, 5. 28; nach
a.A. kénnten bereits Strukturen kommunaler Selbstverwaltung
als foderal charakterisiert werden, vgl. dazu Zippelins/Wiirtenber-
ger, Deutsches Staatsrecht, 32. Aufl. 2008, S. 143. Demgegeniiber
ist der US-amerikanische Begriff des federalism als Synonym zum
Begriff des Bundesstaates und in Abgrenzung zum Staatenbund
(confederation) zu sehen, vgl. Diamond, The Federalist on Federa-
lism — Neither a National nor a Federal Constitution, but a Com-

Form eines staatlichen Mehrebenensystems, in dem Ho-
heitsgewalt von zwei Ebenen ausgeiibt wird, die beider-
seits iiber eine eigene, originire Staatlichkeit und Kom-
petenzen, wechselseitig bedingte Strukturautonomie und
die Befugnis zum Erlass unmittelbar bindender Rechts-
normen verfiigen.” Der foderale Staatsaufbau erfiille da-
bei die Funktion der Machtbeschrinkung durch vertikale
Aufteilung der Ausiibung von Hoheitsrechten und somit
letzdich einer weiteren Sicherung individueller Freihei-
ten.” In politischer Hinsichr erleichtert der Foderalismus
die Konstituierung eines Gemeinwesens in einem kultu-
rell, historisch oder ethnisch heterogenen Staatsgefiige.*
Der verfassungsrechtlichen Annahme der Staatlich-
keit und der daraus abgeleiteten Autonomie der Glied-
staaten stehen wiederum rechtliche und ratsichliche

bination of Both, Yale Law Journal 86 (1977), 1273 (1274 £); Fal-
lon, The ,Conservative” Paths of the Rehnquist Court’s Federa-
lism Decisions, University of Chicago Law Review 69 (2002), 429
(439 £.); Manning, Federalism and the Generality Problem in Con-
stitutional Interpretation, Harvard Law Review 122 (2009), 2003
(2059 f£); Baier, Courts and Federalism, 2006, S. 32; Annaheim,
Die Gliedstaaten im amerikanischen Bundesstaat, 1992, S. 58 ff;
U.S. Term Limits, Inc. v. Thornton, 514 U.S. 779 (1995), 838 £
2 el Saréevié, Das Bundesstaatsprinzip, 2000, S. 16 ff.

3 Vgl. Grzeszick, in: Maunz/Diirig (Fn. 1), Art. 20 IV Rn. 19 ff;
vor dem Hintergrund eines Bundesstaates vgl. Bauer, in: Dreier,
Grundgesetz Kommentar, Bd. 2, 2. Aufl. 2006, Art. 20 Rn. 19.

4 Vegl. Kimminich, Der Bundesstaat, in: Isensee/Kirchhof, Hand-
buch des Staatsrechts, Bd. 1, 1. Aufl. 1987, § 26 Rn. 4; Isensee, Idee
und Gestalt des Féderalismus im Grundgesetz, in: ders./Kirchhof,
Handbuch des Staatsrechts, Bd. 6, 3. Aufl. 2008, § 126 Rn. 3;
Deuerlein, Foderalismus, 1972, 5. 11 £
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Unitarisierungstendenzen gegeniiber,’ die die rechtliche
Staatlichkeit der unteren Ebenen in Frage stellen kénnen.®
Die foderale Primidrzustindigkeit der Bundeslinder oder
Staaten und die Subsidiaritiit der hoheren staatlichen Ebe-
ne erscheinen dann als Ideale.” Im Folgenden soll auf die
Verwirklichung des Prinzips der Staatlichkeit im bundes-
staatlichen Kontext in Deutschland und den USA einge-
gangen (II) und deren praktische Verwirklichung in bei-
den Lindern (ITI) niher erliutert werden. Letztlich sollen
Elemente zur Sicherung der Staatlichkeit der Linder bzw.
Staaten (IV) hervorgehoben werden.

Il. Der Staatsbegriff im foderalen Kontext

Setzt man sich mit dem Begriff der Staatlichkeit oder
seinem funktionsgleichen Aquivalent in der amerikani-
schen Rechtsordnung, der Souverinitit (sovereignty), im
innerstaatlich foderalen Zusammenhang auseinander, ist
zunichst fraglich, welches Staatsverstindnis zu Grun-
de zu legen ist. In seiner klassischen Definition nach der
Drei-Elemente-Lehre Jellineks besteht ein Staat aus einem
Staatsvolk, dem Staatsgebiet und der Ausiibung origini-
rer, unabgeleiteter Staatsgewalt, der Souverinitit.® Die
Verwirklichung der Elemente dieses Staatsbegriffs auf
mehreren Ebenen wirft dabei allerdings Probleme auf, die
dessen Tauglichkeit im innerstaatlichen Kontext in Frage
stellen kénnen.

1. Staatsgebiet und Staatsvolk
a) Wer ist das (maBgebliche) Volk?

Betrachtet man zunichst das Element des Staatsvolks,
zeigt sich in den USA wie in Deurtschland eine doppelte
Rolle der Bevolkerung. Diese wird sowohl zur Begriin-
dung der Staatlichkeit der Bundes- als auch der glied-
staatlichen Ebene herangezogen. Die Volkszugehérig-
keit bestimmt sich dabei in beiden Lindern anhand der
Staatsangehérigkeit,” in Deutschland nach den Normen
des Art. 116 Abs. 1 GG i.V.m. StAG. Eine eigenstindi-
ge Linderstaatsangehérigkeit besteht nicht. Vielmehr be-
steht ein faktisches Landesvolk als Teilmenge des Bun-
desvolks, bestimmt anhand des Wohnsitzes und der
deutschen Staatsangehorigkeit; die Zugehérigkeit zu ei-

5  So besteht in Bundesstaaten die Tendenz auf Seiten der Bundes-
ebene, die eigenen Kompetenzen extensiv auszulegen oder zu er-
weitern, vgl. dazu Ipsen, Staatsrecht I — Staatsorganisationsrecht,
23. Aufl. 2011, S. 149.

6 Vgl. schon Eicher, Der Machtverlust der Linderparlamente, 1988,
passim; vgl. etwa auch [psen, StaatsR 1 (Fn. 5), S. 149.

7 Vgl dazu etwa Srern, StaatsR I (Fn. 1), S. 660 [; Grzeszick, in:
Maunz/Diirig (Fn. 1), Art. 20 IV Rn. 18; Schmalbach (Fn. 1),
S. 3 £; Weber (Fn. 1), S. 28.

8 Vgl fsensee, Staat und Verfassung, in: HStR T (Fn. 4), § 13
Ru. 30 £; Degenbards, Staatsrecht 1, 27. Aufl. 2011, S. §; Tushner,
Comparative Constitutional Federalism, 1990, S. 10.

9 Vgl. grundsitzlich Stein/von Burtlar, Vélkerrecht, 12. Aufl. 2009,
S.79 .

nem Landesvolk ist konstitutiv fiir die Berechtigung zur
Wahrnehmung staatsbiirgerlicher Rechte in einem Land."”

Geht die Priambel der Verfassung der USA von ei-
nem einheitlichen Volk aus, konkretisiert der 14. Zusartz-
artikel Sec. 1,'" dass Staatsangehérige und in den USA
geborene Personen sowohl Biirger der Gesamtebene als
auch der Gliedstaaten sind. Das Recht der Bestimmung
der Staatsangehérigkeit weist Art. 1 Sec. 8 Cl. 4 der Ge-
samtebene zu."” Eine dem deutschen System vergleichba-
re Bestimmung des Volkes der Gliedstaaten anhand des
Wohnsitzes und der amerikanischen Staatsangehérigkeit
sowie deren Verkniipfung mit staatsbiirgerlichen Rech-
ten und Pflichten findet sich in diversen Verfassungen der
Staaten."

Die Bedeutung der faktischen Gliedstaatenangehérig-
keit wird sowohl in Deutschland als auch in den USA
durch gesamtstaatliche Diskriminierungsverbote und
Teilhaberechte an staatsbiirgerlichen Rechten und Pflich-
ten in den Lindern i.S.d. Art. 11 Abs. 1, 33 Abs. 1 GG
sowie Art. 4 Sec. 2 und Sec. 1 des 14. Zusatzartikels sowie
weitere grundrechtliche Garantien relativiert."

b) Das Staatsgebiet

Das grundgesetzliche Staartsbild geht davon aus, dass ein
Teil des Staatsgebietes fiir die Linder sowie das gesamte
Bundesgebiet fiir den Bund ein die jeweilige Staatlich-
keit begriindendes Element darstellen.” Das Grundge-
setz schiitzt in Art. 79 Abs. 3 GG die Gliederung des
Bundes in Linder, ein Sezessionsrecht, d.h. ein Recht zur

10 Vgl. fsensee, in: HStR VI (Fn. 4), § 126 Rn. 47, 53; Stern, StaatsR [
(Fn. 1), S. 668 £; z.B. Wahlrecht i.5.d. Art. 8 Abs. 2 NdsVerf; an-
ders Art. 6 BayVerf, der die Einrichtung einer bayerischen Staats-
angehérigkeit vorsieht, die jedoch nie einfachrechtlich umgesetzt
wurde; z.T. wird auf eine kulturelle Verbundenheit abgestellt, vgl.
Hiberle, Aktuelle Probleme des deutschen Féderalismus, Die Ver-
waltung 24 (1991), 169 (171).

11 Normen ohne Angaben sind solche der Constitution of the United
States of America.

12 Die Ansicht, das Volk kénne nicht gleichzeitig Legitimationssub-
jekt zweier Ebenen sein, wurde aufgegeben: U.S. Term Limits, Inc.
v. Thernton, 514 U.S. 779 (1995), 779 ff; vel. dazu etwa auch Ma-
dison/Hamilton/[ay, The Federalist Papers, 1987, S. 297.

13 Vegl. Art. 6 Sec. Il a Texas Constitution; Art. 2 Sec. 11 California
Constitution; Art. 9 Constitution of the Commonwealth of Massa-
chusetts; Ch. 11, § 42 Constitution of the State of Vermont; eine ge-
genteilige Auffassung erfasst den Begriff des Volkes hingegen mit
dem Begriff community, bezieht politische, historische und kulru-
relle Elemente ein, lehnt aufgrund der vermeintlichen Homogeni-
it der amerikanischen Bevdlkerungsstruktur und fehlender his-
torischer Staatenbindungen die Féderalismusfihigkeit in Amerika
ab und bezeichnet den amerikanischen Staatsaufbau mit dem Be-
eriff decentralization, vgl. GarveylAleinikoff/Faber, Modern Cons-
titutional Theory, 2004, S. 285 ff.

14 Vgl. etwa Grzeszick, in: Maunz/Diirig (Fn. 1), Art. 20 IV Rn. 93;
Sachs, in: ders., Grundgesetz Kommentar, 5. Aufl. 2009, Art. 33
Rn. 14 f; Libbe-Wolff; in: Dreier (Fn. 3), Art. 33 Rn. 26 £; fensee,
in: HStR V1 (Fn. 4), § 126 Rn. 51; Baier (Fn. 1), S. 38; Tribe, Ame-
rican Constitutional Law, Bd. 1, 3. Aufl. 2000, S. 1250 ff.; Cheme-
rinski, Constitutional Law, 4. Aufl. 2011, 5. 400, 487; Ackerman,
The Living Constitution, Harvard Law Review 120 (2007), 1737
(1746 fF.); zu den Griinden vgl. auch II1. 1. b).

15 Vgl. Grzeszick, in: Maunz/Diirig (Fn. 1), Art. 20 IV Rn. 15.
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Unabhingigkeit, besteht nicht.'® Dieser Schutz ist vor
dem Hintergrund der Neugliederungsoption des Art. 29
GG jedoch lediglich relativ.” Die Ableitung einer Labi-
licit des deutschen Sraatswesens wird hierbei der prakti-
schen Stabilitit der Linder nicht gerecht.' Eine vergleich-
bare Situation findet sich in den USA.” Dort geniefit die
bestehende territoriale Struktur der Staaten i.S.d. Art. 4
Sec. 3 Cl. 1 den Schutz vor einer Verinderung gegen de-
ren Willen. Das Gesamtgefiige wird durch das Fehlen ei-
nes Sezessionsrechts geschiitzt.?” Das gliedstaatliche Ter-
ritorium stellt hierbei in beiden Lindern die riumliche

Begrenzung zur Ausiibung gliedstaatlicher Hoheitsgewalt
dar

c) Die Diskussion um Staatsvolks- und
Staatsgebietscharakter als Abbild einer
bundesstaatlichen Grundtendenz

In beiden Lindern tritt das Volk einerseits als Legitima-
tionssubjekt einer Gesamtebene, andererseits als fakti-
sches Volk der Staaten bzw. Linder, beurteilt anhand der
Staatsangehérigkeit und des Wohnsitzes, auf. Aus der Zu-
gehorigkeit zu einem faktischen Landesvolk resultieren-
de Rechte werden durch spezielle Mehrebenennormen??
relativiert. Die starke Stellung der Staatsangehorigkeit
der Gesamtebene stellt hierbei ein vereinheitlichendes
Element in einem foderativen Staatswesen dar.” Es zeigt
sich somit bereits bei der Betrachtung staatsrechtlicher
Strukturfragen, dass im Bundesstaat zentrifugale und
unitarische Elemente in einem Widerspruch stehen und
zur Errichtung eines funkrtionierenden Staatswesens aus-
geglichen werden miissen.”* Im Hinblick auf einen all-
gemeinen Staatsbegriff erfiillc im amerikanischen wie im
deutschen Staatsgefiige insbesondere die Gesamtebene
die Anforderungen an die vorstehend genannten Kiriteri-
en.” Dies unterstreicht erneut die Kritik an der Anwend-
barkeit des externen Staatsbegriffs auf die Gliedstaaten
eines Bundesstaates.

16 Vgl. Maunz, in: ders./Diirig (Fn. 1), Priambel Rn. 29; Herdegen,
in: Maunz/Diirig (Fn. 1), Art. 79 Rn. 87 ff.

17 Vegl. Sachs, in: ders. (Fn. 14), Art. 79 Rn. 41 ff; Dreier, in: ders.
(Fn. 3), Art. 79 III Rn. 16.

18 Vgl. BVerfGE 1, 14 (48 £.); 5, 34 (38); Isemsee, in: HStR VI (Fn. 4),
% 126 Rn. 23, 28.

19 Vgl. Schapire, From Dualism to Polyphony, in: Buzbee (Hrsg.),
Preemption Choice, 2009, 33 (35).

20 Vgl. Tribe, Am. Const. Law (Fn. 14), S. 797; Texas v. White, 74
U.5.700 (1868), 725.

21 Vgl. Isensee, in: HStR VI (Fn. 4), § 126 Rn. 34.

22 D.h. Diskriminierungsverbote und Anspriiche auf innerféderale
Gleichbehandlung, Kingreen, in: von Bogdandy/Bast, Europii-
sches Verfassungsrecht, 2. Aufl. 2009, S. 718 f.

23 Vgl. lensee, in: HStR VI (Fn. 4), § 126 Rn. 61; vgl. etwa auch
Ackerman (Fn. 14), Harv. L. Rev. 120 (2007), 1737 (1746 f£).

24 Vel. unten IIL

25 Vgl. Steinfvon Burtlar, Viélkerrecht (Fn. 9), S. 91 £; so definiert
die Bundesverfassung die Gesamtstaatsangehorigkeit, verteilt die
Kompetenzen und vermag — in Deutschland in den Grenzen des
Art. 79 Abs. 3 GG — die Kompetenzverteilung auch zu Ungunsten
der Gliedstaaten zu verindern.

2. Souverdnitat — Eine teilbare GréBe?

Betrachtet man folgend die Innehabung staatlicher Sou-
verinitit auf mehreren Ebenen, so zeigt sich eine Viel-
zahl von Ansitzen: Eine iltere Ansicht geht von der Un-
teilbarkeit der Souverinitit aus und lehnt gleichzeitig
die Staatlichkeit des Gesamtstaates oder der Gliedstaa-
ten ab.”® Eine andere Theorie geht hingegen von der Teil-
barkeit oder wechselseitigen Beschrinkung der Staatsge-
walt bei Ausiibung komplementirer Kompetenzen und
der grundsitzlichen Staatsfihigkeit beider Ebenen eines
Mehrebenensystems aus.” Eine vermittelnde Ansicht®®
l6st sich von einem derartigen Souverinititsverstind-
nis. Der extern volkerrechtliche Souverinititsbegriff der
Staatsdefinition sei vor dem Hintergrund der spezifi-
schen Bediirfnisse einer nationalen Verfassungsordnung
zu verstehen. Etabliere eine Verfassung die Staatlichkeit
des Gesamtstaates und der Gliedstaaten, sei dies nicht
durch ein externes vélkerrechtliches Begriffsverstindnis
zu negieren.” Der Staatscharakter in einem Mehrebenen-
verhiiltnis sei im Hinblick auf, nicht anhand des volker-
rechtlichen Staatsbegriffes zu bestimmen, und impliziere
die Notwendigkeit staatsihnlicher Mindeststandards be-
ziiglich eigener und originirer Kompetenzen in Gesetz-
gebung und Ausfithrung bei hinreichender finanzieller
Ausstattung, eigenstindiger Territorialitit und Verfas-
sungsautonomie.*

Den pragmartischen Weg der Losldsung von einem
absoluten Souverinititsverstindnis hat auch die ameri-
kanische Rechtswissenschaft beschritten.” Die hiesigen
Diskussionen um die Staatlichkeit der Linder und die
verfassungsrechtlichen Folgen werden in den USA mit
dem Begriff der sovereignty verbunden.?* Sowohl die Staa-

26 Vgl. die Darstellung bei Oezer, in: von Bogdandy/Bast (Fn. 22),
5. 88 mw.N.

27 Vegl. die Darstellung bei Oeter, in: von Bogdandy/Bast (Fn. 22),
S. 87 mw.N.; Srolleis, Geschichte des &ffentlichen Rechts in
Deutschland, Bd. 3, 1999, S. 118 f.; Baier (Fn. 1), 5. 81 f.; Weber
(Fn. 1), 5. 66 £.

28 Vgl. fsensee, in: HStR VI (Fn. 4), § 126 Rn. 66, 69 ff.; Grzeszick,
in: Maunz/Diirig (Fn. 1), Art. 20 IV Rn. 40 £, 95; BVerfGE 1, 14
(51).

29 Vgl. fsensee, in: HStR VI (Fn. 4), § 126 Rn. 66, 69 ff.; Grzeszick,
in: Maunz/Diirig (Fn. 1), Art. 20 IV Rn. 40 £, 95; BVerfGE 1,
14 (51); so auch Mellinghaff; Foderalismus in der Rechtsprechung
des BVerfG und als Gegenstand politischer Reformen, GreifRecht
2006,73 (73 £).

30 Vel. Saréevié (Fn. 2), S. 231; Jestaedr, Bundesstaat als Verfassungs-
prinzip, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts, Bd. 2,
3. Aufl. 2004, § 29 Rn. 65; Grzeszick, in: Maunz/Diirig (Fn. 1),
Art. 20 IV Rn. 16, 40 £; Sachs, in: ders. (Fn. 14), Art. 20 Rn. 66;
BVerfGE 34, 9 (19 £).

31 Vel. Trure, Zur Entwicklung des Foderalismus in den USA,
ZabRV 1989, 191 (208 £, 214 ff); interessanterweise stand hier
zunichst die Staatlichkeit des Bundes in Frage, was im Zusam-
menhang mit der Bestimmung der Unterschiede zur vormaligen
US-Verfassung von 1781 steht, welche lediglich einen Staaten-
bund etablierte.

32 Insbesondere fiir die Bestimmung des Verhilinisses von Bund
und Staaten vgl. Trute (Fn. 31), ZasRV 1989, 191 (215 £, 219,
232 £, 243 £, 253); Gunlicks, Prinzipien des amerikanischen Fa-
deralismus, in: Kirchhof/ Kommers (Hrsg.), Deutschland und sein

Grundgesetz, 1993, 99 (99 ff).



GreifRecht Heft 16 - Oktober 2013

Lars Hunze - Staatlichkeit in Deutschland und den USA

101

ten als auch der Bund sind Triger der Souverinitit.” Jede
staatliche Ebene verfiigt dabei iiber einen Anteil an der
staatlichen Souverinitit, welche als geteilte Souverini-
tit (dual sovereignties) interpretiert wird. Die sovereignty
wird dabei vom Volk her gedacht und als eine an meh-
rere Hoheitstriger delegierte, teilbare Volkssouverini-
tit verstanden;* das Volk als Grundlage der Legitimarti-
on staatlicher Machtbefugnisse kénne mehrere staatliche
Einheiten schaffen und deren Tatigwerden legitimieren.”

lll. Aspekte der Verwirklichung foderaler
Staatlichkeit

Erkennen beide Verfassungen ihren Gliedstaaten eine ei-
gene Staatlichkeit zu, so begriindet dies deren Recht, in
relativer Selbstbestimmung eine Verfassung zu errichten
und staatliche Strukturen zu unterhalten.*® Der Aner-
kennung einer moglichst weitgehenden Autonomie der
Gliedstaaten steht dann wiederum die Sorge nach einem
zentrifugalen Auseinanderdriften der Glieder gegeniiber.
Neben der Schaffung zentraler Organe miissen foderale
Verfassungen zwischen beiden Tendenzen — Auseinander-
driften oder zu starke Unitarisierung — einen Ausgleich
schaffen und so notwendigerweise die Staatlichkeit und
Autonomie der unteren Ebene beschrinken.”” Zudem
dient der Féderalismus nicht lediglich einer méglichst de-
zentralen Staatstitigkeit, sondern gerade auch der verti-
kalen Machtbeschrinkung durch wechselseitige Verflech-
tungen und Konrrollméglichkeiten (checks and balances),”®
die eine strikte Trennung? relativieren kénnen.

1. Erfordernis eines Mindestmalies struktureller
Konvergenz

Foderale Staatlichkeit kann nur funktionieren, wenn so-
wohl die zentrale Ebene als auch die Glieder von einem
Mindestmafl an Einheitlichkeit im Hinblick auf die zen-
tralen Verfassungsstrukturen und Wertvorstellungen
tibereinstimmen.® Die maflgeblichen Rechtsordnungen
verhindern deshalb ein zu starkes Auseinanderdriften
der Glieder einerseits durch verfassungsrechtliche Struk-

33 Vel. Chemerinsky, Const. Law (Fn. 14), S. 252.

34 Vgl. Tushner (Fn. 8), S. 10; U.S. Term Limits, fnc. v. Thornton, 514
U.5.779 (1993).

35 Vel. Tushnet (Fn. 8), S. 10; U.S. Term Limits, Inc. v. Thornton, 514
U.5. 779 (1995).

36 Vgl. Bartlsperger, in: HStR V1 (Fn. 4), § 128 Rn. 44 f; Oerer, Inte-
gration und Subsidiaritit im deutschen Bundesstaar, 1998, S. 391.

37 Vgl. Isensee, in: HStR VI (Fn. 4), § 126 Rn. 11.

38 Zur Verflechtung durch Beteiligung der Gliedstaaten auf der Bun-
desebene vgl. Hiberle (Fn. 10), Die Verwaltung 24 (1991), 169
(177 £); Nicolaidis, Constitutionalizing the Federal Vision, in: Me-
non/Schain (Hrsg.), Comparative Federalism, 2006, 59 (59 ff.);
Tribe, Am. Const. Law (Fn. 14), 5. 124 ff.; Weber (Fn. 1), 5. 28 £

39 Diese sei aber gerade charakteristisch fiir féderale Systeme, vgl.
Haug, Die Féderalismusreform, D8V 2004, 190 (190 ff); Bauer,
in: Dreier (Fn. 3), Art. 20 Rn. 23; Dittmann, in: HStR VI (Fn. 4),
§ 127 Rn. 2.

40 Vgl. Dittmann, in: HSIR VI (Fn. 4), § 127 Rn. 2 ff.

turnormen, andererseits durch die praktische Wirkung
grundrechtlicher Garantien.

a) Begrenzende Bestimmungen des
Grundgesetzes

Elementarer Kernbereich der gliedstaatlichen Kompeten-
zen in Deutschland i.S.d. Art. 20 Abs. 1 GG — und gem.
Art. 79 Abs. 3 GG der Disposition des verfassungsin-
dernden Gesetzgebers entzogen — ist das Recht der Lin-
der, sich eine eigenstindige Verfassung zu geben und so
einen eigenen Verfassungsraum neben der Gesamtebene
zu etablieren.” Diese Autonomie wird in mehrfacher
Weise eingeschrinkt: Art. 28 Abs. 1 GG verlangt von den
Lindern den Respekrt der Prinzipien republikanischer, de-
mokratischer und sozialer Rechtsstaatlichkeit sowie die
Bestimmung eines Vertretungsorgans in allgemeinen, ge-
heimen und gleichen Wahlen. Eine weitere Beschrin-
kung gliedstaatlicher Autonomie und Unitarisierung er-
folgt durch die Bindung der Linder an die Grundrechre
des Grundgesetzes®* und das verfassungsgerichtlich an-
erkannte Prinzip der Bundestreue i.S.e. Verpflichtung
zu wechselseitigem Respekt und Informationsaustausch
zwischen Bundes- und Landesebene.*® Art. 31, 142 GG
begriinden den Geltungsvorrang kompetenzgerechten
Bundesrechts vor landesrechtlichen Regelungen ein-
schlieflich bestimmrter Bereiche des Landesverfassungs-
rechts.** Letztlich wird die Autonomie der Linder durch
den Bundeszwang gem. Art. 37 GG, d.h. Mafinahmen
zur Durchsetzung des Bundesrechts bei Verweigerungs-
haltung eines Landes, begrenzt.

b) Vergleichbare Rechtssituation in den USA

Gegenstand des Souverinititsbegriffs ist auch in den
USA das Recht der unabhingigen Ausiibung staatlicher
Hoheitsgewalt in einem bestimmten Rahmen und nach
den Primissen einer Verfassung.® Die urspriingliche Ver-
fassungsautonomie und Souverinitit der Staaten*® wird
durch Art. 4 Sec. 4 begrenzt, der ihnen eine republika-
nische Regierungsform — beinhaltend die Herrschaft des
Volkes, dessen Teilnahme an der politischen Willensbil-
dung und die Teilung der Gewalten — vorgibt und ggf.
bundesstaatlich gesichert werden kann.* Dariiber hinaus

41 Vgl. Bartlsperger, in: HStR VI (Fn. 4), § 128 Rn. 44 f; Oerer
(Fn. 36), S. 391; BVerfGE 4, 178 (189); 36, 342 (360 £); 60, 175
(207 £).

42 Vegl. Grzeszick, in: Maunz/Diirig (Fn. 1), Art. 20 IV Rn. 83 ff; Ja-
rass, in: ders./Pieroth, Grundgesetz Kommentar, 10. Aufl. 2009,
Art. | Rn. 35; Oeter (Fn. 36), 5. 426 £.; BVerfGE 103, 332 (347 £.).

43 Vegl. BVerfGE 6, 309 (361); 8, 122 (138 f£); 12, 205 (254); 43, 291
(348); 56, 296 (322).

44 Vgl. BVerfGE 61, 149 (151); fpsen, StaatsR I (Fn. 5), S. 196 £.

45 Vgl. Tribe, Am. Const. Law (Fn. 14), S. 913 £; Coyle v. Smith,
221 U.S. 559 (1911), 565, 567, 579 f.; Texas v. White, 74 U.S. 700
(1868), 725.

46 Vgl. U.S. Term Limits, Inc. v. Thornron, 514 U.S. 779 (1995),
801 £

47 Vgl. Young, Federal Preemption and State Autonomy, in: Ep-
stein/Greve (Hrsg.), Federal Preemption, 2007, 249 (251 £.); Tribe,
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begriinder Art. 6 Sec. 2 einen Vorrang der Bundesver-
fassung und des Weiteren kompetenzgerechten Bundes-
rechts vor dem Recht der Einzelstaaten.*® Art. 6 Sec. 3
enthilc ferner eine Plicht zur Unterstiitzung der Bundes-
verfassung durch exekutive und legislative Organe beider
Ebenen. Art. 1 Sec. 10 konkretisiert das Verbot eigener
gliedstaatlicher Wihrung und Truppen. Letztlich be-
grenzen limitierte grundrechtlichen Vorgaben des 6., 7.,
13., 14., 15., 24. und 26. Zusatzartikels (u.a. Wahlrechrt,
bestimmte Freiheitsrechte, Sklavereiverbot) die Gestal-
tungsfreiheit der Verfassung und Ausiibung der Hoheits-
gewalt” durch die Staaten.

Dabei zeigt sich in den USA wie in Deutschland, dass
Strukturvorgaben und Zwangsinstrumente kaum prakri-
sche Bedeutung erlangen.” Vorrangig ist demgegeniiber
eine politische oder gerichtliche Streitbeilegung, insbe-
sondere am Maflstab der Kompetenznormen der Bun-
desverfassung, die im Kontext eines stabilen, demokrati-
schen Staatswesens als adiquateres Mittel erscheint.’' Die
Bedeutung umfassender Homogenititsbestimmungen ist
in der Verfassungspraxis gering,” die Zwangsmafinah-
men wirken heute eher als Anachronismus.”® Alleinig das
Bediirfnis nach einer effektiven Sicherung der Grund-
rechte auf allen staatlichen Ebenen im Sinne eines ein-
heitlichen, flichendeckenden und vorhersehbaren Schutz-
niveaus wirke sich praktisch stirker auf das Handeln der
jeweiligen gliedstaatlichen Akteure in beiden Lindern
aus.*

2. Die Verteilung der Staatsfunktionen —
Historische Tradition statt
Souveranitdtserwdgungen?

Zentral fiir die Frage der Verwirklichung der Eigenstin-
digkeit und Staatlichkeit der Gliedstaaten ist der Umfang
der Legislativ-, Exekutiv- und Judikativkompetenzen. Die

Am. Const. Law (Fn. 14), S. 133, 908 ff.; Coyle v. Smith, 221 U.S.
559 (1911), 565; Texas v. White, 74 U.S. 700 (1868), 700 £.

48 Vgl. Schroeder, Supreme Court Preemption Doctrine, in: Buzbee
(Hrsg.), Preemption Choice, 2009, 119 (119 ff).

49 Vgl. Trure (Fn. 31), ZadoRV 1989, 191 (222); Gunlicks, in: Kirch-
hoffKommers (Fn. 32), 99 (108 f.); Benda, Neuere Entwicklungen
im amerikanischen Foderalismus, in: Diubler-Gmelin/Kinkel/
Meyer/Simon (Hrsg.), Festschrift fiir Ernst Gottfried Mahrenholz,
1994, 957 (963); Lochner v. New York, 198 U.S. 45 (1905), 56 £.

50 Vgl. etwa Dreier, in: ders. (Fn. 3), Art. 28 Rn. 40, 61; wobei die
dort angenommene ,,Hochzeit* nach der Wiedervereinigung nun-
mehr aber beendet sein diirfte.

51 Die Gerichte agieren als ,féderaler Schiedsrichter®, vgl. Halber-
stam, Comparative Federalism and the Role of the Judiciary, in:
Whittington/Keleman/Caldeira (Hrsg.), The Oxford Handbook
of Law and Politics, 2010, Kap. 9.1.

52 Vgl. zum amerikanischen guarantee clause gem. Art. 4 Sec. 4; Tri-
be, Am. Const. Law (Fn. 14), S. 132 ff.

53 Vgl. etwa Bauer, in: Dreier (Fn. 3), Art. 37 Rn. 4, 6.

54 In den USA hat sich diese Tendenz inshesondere mit den Civi/
War Amendments 13-16 herausgebildet, welche auch fiir die Staa-
ten bindende Vorgaben enthalten, vgl. Tribe, Am. Const. Law
(Fn. 14), S. 1295; beachte die Bezeichnung der Grundrechtsgaran-
tien der US-Verfassung als ,Minimum® fiir die Staaten in Drever,
in: ders., Grundgesetz Kommentar, Bd. 3, 2. Aufl. 2008, Art. 142
Rn. 23; fiir Deutschland ebd., Rn. 27.

mafgeblichen Verfassungsordnungen bestimmen dabei —
mehr oder weniger deutlich — positivrechtlich das Ver-
hiltnis zwischen Bund- und Gliedstaaten. Dies schlief3t
nicht aus, dass sich die konkrete Ausgestaltung im poli-
tischen Prozess oder durch Intervention des verfassungs-
indernden Geserzgebers verschieben kann. Die jeweili-
gen Grundtendenzen der foderalen Aufgabenzuweisung
scheinen letztlich jedoch eher Folge historischer Traditi-
onen und Kompromisse, denn bewusster Entscheidung
am Maflstab gliedstaatlicher Souverinitit und Sraatlich-
keit gewesen zu sein.

a) Grundzige institutioneller Aufgabenzuweisung

Betrachtet man zunichst die Grundziige in den gesamt-
staatlichen Verfassungsordnungen, sieht man, dass beide
Linder der Wahrung gliedstaatlicher Kompetenzbereiche
durch die Einfithrung der Enumeration der Bundeskom-
petenzen i.S.d. Art. 30 GG und Art. 1 Sec. 1, 8 i.V.m.
dem 10. Zusatzartikel und der grundsitzlichen glied-
staatlichen Zustindigkeit Rechnung tragen.”® Die US-
amerikanischen Gliedstaaten, die deutschen Linder und
die jeweiligen Bundesebenen verfiigen iiber eigene legis-
lative Organe.”® Das aus der Staatlichkeirt resultierende f6-
derale Prinzip der Trennung der Exekutive und Judikati-
ve beider Ebenen wird in den USA im Grundsatz strikt
verwirklicht; d.h. es findet sich auf beiden Ebenen eine
grundsirzlich unabhingige Struktur von Exekutiv- und
Judikativorganen.”

Demgegeniiber sieht das Grundgesetz einen Vorrang
der Ausfithrung der Bundesgesetze durch die Linder
vor;™® die eigenstindige Ausfithrung stellt i.S.d. Art. 86
GG eine Ausnahme dar. Ebenso bilden die Bundesgerich-
te zumeist lediglich oberste Rechtsmittelinstanzen.” Es
zeigt sich im Bereich der Judikative und Exekurtive also
eine sehr viel stirkere Verflechtung der Ebenen.

b) Starke Zentralisierung der Rechtsetzung

aa) Gesetzespositive oder verfassungspraktische
Kompetenzerweiterungen

Trotz eines auf Beschrinkung abzielenden Systems der
Enumeration der Bundeskompetenzen® ist beiden Ver-
fassungsordnungen eine starke Zentralisierung der Recht-
setzung immanent. In Deutschland sind hierfiir bereits
die umfinglichen Kataloge der Art. 73 und 74 GG ein
deutliches Indiz.®" Der Textbefund der US-Verfassung

55 Vgl. Korioth, in: Maunz/Diirig (Fn. 1), Art. 30 Rn. 1, 20 ff; Tribe,
Am. Const. Law (Fn. 14), 5. 795 ff.

56 Vgl. Art. 38 Abs. 1, 50 GG; Art. 41, 42 Abs. 1 NdsVerf; Art. 1
Sec. 1, Art. 4 Sec. | California Constiturion.

57 Vgl. Vitzthum, Europiischer Féderalismus, 2000, S. 27 f.

58 Vgl. F. Kirchbof, in: Maunz/Diirig (Fn. 1), Art. 83 Rn. | ff.

59 Vel. Hillgruber, in: Maunz/Diirig (Fn. 1), Art. 92 Rn. 77 ff.

60 Vegl. Art. 30, 70 GG, Art. 1 Sec. 1, 8 iV.m. dem 10. Zusatzarti-
kel der US-Verfassung; vgl. dazu Baier (Fn. 1), S. 32 £; Tribe, Am.
Const. Law (Fn. 14), S. 795 ff.; Gibbons v. Ogden, 22 U.S. 1 (1824),
FLAE

61 Art. 73 und 74 GG weisen dem Bund mannigfaltige Gesetzge-
bungskompetenzen in allen Rechtsbereichen zu, sodass den Lin-
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erscheint demgegeniiber mager.*? Der Kartalog des Art. 1
Sec. 8 der US-Verfassung scheint — bei unbefangenem
Lesen — insoweit lediglich ein Mindestmafl an Kompe-
tenzen einzuriumen, die dem Aufbau einer einheitlichen
staatlichen Struktur sowie einer funktionierenden staa-
teniibergreifenden Wirtschaft und Verteidigung dienen
sollen.® Erginzt wurden die Kompetenzen durch Recht-
serzungsbefugnisse in Folge des Biirgerkriegs, z.B. zur
Durchsetzung des Sklavereiverbots und des Verbots der
Diskriminierung aufgrund der Hautfarbe.** Die Verfas-
sungspraxis ist iiber den engen Wortlaut allerdings weit
hinaus gegangen. Insbesondere gestiitzt auf die Bestim-
mung zur Regelung des commerce among states sowie die
necessary-and-proper-Klausel hat die Politik, anerkannt
durch die Rechtsprechung, seit der Zeit des New Deal®
eine erhebliche Ausdehnung der Gesetzgebungskompe-
tenzen des Bundes betrieben. Der Bund wird nunmehr
in allen Bereichen der Wirtschaftsregulierung, aber auch
partiell in den Gebieten Sicherheit, Antidiskriminierung
und Vertragsrecht titig.”” Dieses System wird erginzt
durch eine Sperrwirkung bundesrechtlicher Regelun-
gen.”® Letztlich verbleiben den amerikanischen Staaten
im Vergleich zu den deutschen Lindern dennoch weitrei-
chende Befugnisse.”

dern als ungeteilte Bereiche nur die Regelungsmaterien Polizei-
und Ordnungsrecht, Kommunal- und Schulrecht verbleiben.

62 Vgl. Tushnet, The Constitution of the United States, 2009, S. 159.

63 ,The delepated powers are few and defined™: Madison er al.
(Fn. 12), S. 296; Gunlicks, in: Kirchhof/Kommers (Fn. 32), 99
(99 f1.); Joswig, Die implied-powers-Lehre im amerikanischen Ver-
fassungsrecht, 1996, S. 96 {f.; Gibbons v. Ogden, 22 U.S. 1 (1824),
74 £ Hammer v. Dagenbarr, 247 U.S. 251 (1918), 271 £; Tribe,
Am. Const. Law (Fn. 14), S. 810.

64 Vgl. Tribe, Am. Const. Law (Fn. 14), 5. 797 .

65 Der Begriff des New Dealbezeichnet einen umfassenden Umbruch
in der amerikanischen Wirtschafts- und Sozialpolitik unter Pri-
sident Franklin D. Roosevelr als Antwort auf die Wirtschaftskrise
der 1920er und frithen 1930er Jahre. Auch in juristischer Hin-
sicht kam es zu einem Wandel von einer extrem libertiren Recht-
sprechung des Supreme Court hin zur Anerkennung der Verfas-
sungsmifBigkeit der Krisenbewiltigungsmechanismen. Dabei ist
fraglich, inwieweit dieser Wandel auch durch Zwangsandrohun-
gen (court packing plan) beeinflusst wurde. Vgl. dazu umfassend
Currie, The constitution in the Supreme Court — The New Deal,
1931-1945, The University of Chicago Law Review 54 (1987), 504
passim.

66 Vgl. M'Culloch v. Maryland, 17 U.S. 316 (1819), 406 ff.; Joswig
(Fn. 63), 5. 1, 34 {f; Oelfke, Gliedstaatliche Gesetze mit Aus-
landsbezug, 2005, S. 70 f; Gunlicks, in: Kirchhof/Kommers
(Fn. 32), 99 (110); Baier (Fn. 1), S. 66; Tribe, Am. Const. Law
(Fn. 14), S. 811 ff.; Schramm, Federalism Lost — Federalism Regai-
ned, ZfRV 2001, 136 (136 £); N.L.R.B. v. Jones ¢ Laughlin Steel
Corp., 301 U.S. 1 (1937), 30 £; U.S. v. Morrison, 529 U.S. 598
(2000), 608 £; zudem erkennt die Rechtsprechung noch weitere
ungeschriebene Kompetenzgrundlagen an: sog. inberent and re-
sulting powers, vgl. dazu Oelfke, ebd., 8. 71; Tribe, Am. Const. Law
(Fn. 14), S. 806 f.

67 Vgl. Oelfke (Fn. 66), S. 65.

68 Vgl. dazu die Rechtsprechung zum dormant commerce clause in Ge-
neral Motors Corp. v. Tracy, 519 U.S. 278 (1997), 287 f.

69 So etwa in den Bereichen der Sicherheit, Wohlfahrt und Moral,
des Straf- und Strafverfahrensrechts, des Gesundheitswesens, des
Verbraucherschutzes, des biirgerlichen Rechts, der éffentlichen
Ordnung, des Wirtschaftsverwaltungsrechts, des Schul-, Verfas-
sungs-, Kommunal-, Verwaltungs- und Behérdenorganisations-

bb) Zentralisierung der Legislativtatigkeit — Historische
und politische Notwendigkeit?

Bei aller Bestrebung zur Zentralisierung — in Amerika
vor dem Hintergrund einer sich indernden Verfassungs-
praxis bei relativer textueller Stabilitit, in Deutschland
durch Verfassungsinderung — zeigt sich, dass die Ent-
wicklungen sehr stark von historischen Grundtenden-
zen und Notwendigkeiten geprigt sind. Der stark auf
rechtliche Vereinheitlichung angelegte deutsche Bundes-
staat folgt dabei einer bereits vor der Schaffung des deut-
schen Sraates bestehenden gesellschaftlichen Grund-
tendenz, die bei der Griindung des Kaiserreichs 1871
aufgenommen wurde.”” Diese Grundhaltung wurde un-
ter der Weimarer Verfassung forciert und wirkt bis heute

fort.”" Der Aspekrt der Schaffung der politischen Einheit
durch Rechtseinheit ist heute allerdings weniger bedeu-
tend; vielmehr scheint in Deutschland politisch ein star-
kes Bediirfnis nach einheitlichen Lebensverhiltnissen

und einheitlichen Regelungen zu bestehen, welches sich
aus der sozial, wirtschaftlich und kulturell relativ ho-
mogenen Bevodlkerungsstruktur ergibt.”? Das Bediirfnis

nach weitgehender Einheitlichkeit wird umso deutlicher,
wenn in Bereichen originirer Linderkompetenzen ein-
heitliche Mustergesetze oder koordinierende Gremien
zur Schaffung einheitlicher Standards etabliert werden.”
Anders als in den vom Mehrheitswahlrecht dominierten

USA hat sich in Deutschland dariiber hinaus eine starke
Stellung zentraler Parteien herausgebilder, die einer iiber-
mifligen Betonung gliedstaatlicher Partikularinteressen
zusitzlich entgegenwirkt.” Die Ausdehnung der Bun-
destitigkeit in den USA — nach anfinglicher Zuriickhal-
tung — ist demgegeniiber eher aufgrund politischer Not-
wendigkeiten zu Zeiten des Biirgerkrieges, insbesondere
aber der Wirtschaftskrise der 30er Jahre des 20. Jahrhun-
derts entstanden und hat ihre Legitimitit vorrangig aus

der Behebung wirtschaftlicher sowie sozialer Missstinde

rechts, vgl. Barron/Dienes, Constitutional Law, 1991, S. 81; Oelfke
(Fn. 66), S. 64 {f.; Brugger, Einfiihrung in das &ffentliche Recht
der USA, 2. Aufl. 2001, S. 62 £; Gunlicks, in: Kirchhof/ Kommers
(Fn. 32), 99 (108).

70 Vgl. Lebmbruch, Der unitarische Bundesstaat in Deutschland —
Pfadabhingigkeit und Wandel, MPIfG Discussion Paper 02/2002,
5. 26 ff.; Maurer, Staatsrecht I, 6. Aufl. 2010, 5. 289 .

71 Vgl. Lebmbruch (Fn. 70), MPIfG Discussion Paper 02/2002,
S. 50 ff; zur Entwicklung in der Weimarer Republik vgl. etwa
Unruh, Der Verfassungsbegriff des Bundesstaates, 2002, S. 312 £;
auch in der Entwicklungsgeschichte der Bundesrepublik kam es
zu deutlichen Ausweitungen der Bundeskompetenzen im Wege
der Verfassungsinderung, vgl. Mellinghoff (Fn. 29), GreifRecht
2006, 73 (74).

72 Vgl. etwa Barlosius, Gleichwertig ist nicht gleich, APuZ 2006, 16
(17).

73 Vegl. dazu nur die Entwicklung des Musterentwurfs eines einheitli-
chen Polizeigesetzes in den 1970er und 1980er Jahren oder die ver-
einheitlichende Wirkung der Beschliisse der Kultusministerkonfe-
renz; allgemein zu den Elementen des sog. kooperativen Faderalis-
mus’ deutscher Prigung vgl. Maurer, StaatsR 1 (Fn. 70), S. 307 £
vgl. zur Bezeichnung als Kooperationsfoderalismus Mellinghoff

(Fn. 29), GreifRecht 2006, 73 (73).
74 Vgl. fsensee, in: HSIR V1 (Fn. 4), § 126 Rn. 274.
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erhalten.” Die gegenwirtigen Entwicklungen — Blocka-
de im Kongress, hohe Schuldenlast, politisch-ideologi-
sche Streitigkeiten — stellen die Zentralisierung vermehrt
in Frage’™ und fiithren zum Wiederaufleben von Diskus-
sionen um die Rolle des Bundes, die bereits bei der Ver-
fassungsgebung getithrt wurden.””

Beachtenswert ist dabei, dass Staatlichkeitsargumente
bei der Bestimmung der Kompetenzen in Deutschland
schon aufgrund der detaillierten verfassungsrechtlichen
Regelungen nur ein Randdasein fristen.”® Die weniger de-
tailreichen Regelungen der US-Verfassung eréffnen dem-
gegeniiber weitergehende Argumentationsméglichkeiten.
So wird u.a. das Prinzip der gliedstaatlichen Souverinitit
in der neueren Rechtsprechung des Supreme Court ins-
besondere auf Betreiben konservativer Richter herange-
zogen, um eine stirkere Konturierung und Begrenzung
vermeintlich ausufernder Bundeskompetenzen zu errei-
chen.”

¢) Exekutive und Judikative — Strikte Trennung.
Gegenpol und Rechtseinheit

Noch deutlicher als im Bereich der Rechtsetzung zeigen
sich die Unterschiede zwischen den USA und Deutsch-
land im Bereich der Exekutive und Judikative. Impliziert
die Sraatlichkeit bzw. Souverinitit der Gliedstaaten das
Vorhandensein eigener staatlicher Organe in diesen Berei-
chen, so ist eine daraus resultierende institutionelle Tren-
nung zwischen Bundes- und Linderebene in Deursch-
land nur unvollstindig verwirklicht. Insbesondere in
Deutschland tritt das Trennungsprinzip aus historischen,
strukturellen, aber auch rechtspolitischen Griinden in
den Hintergrund.

aa) Die deutsche Landerexekutive und -judikative —
Checks and balances. Effizienzerwdgungen und
Sicherung der Rechiseinheit

In Deutschland obliegt die Ausfithrung der Gesetze des

Bundes i.S.d. Art. 83 GG den Lindern als eigene An-

gelegenheit; die eigenstindige Ausfithrung der Gesetze

durch den Bund selbst stellt die Ausnahme dar. Gleich-

75 Die Wende in der Rechtsprechung mag zunichst auch durch die
Drohung Reesevelts mit dem court packing plan begriindet sein, hat
aber ebenso Beziige zu einem Wandel gesellschaftlicher Grund-
tendenzen, vgl. dazu etwa Young, The Constitution Outside the
Constitution, The Yale Law Journal 117 (2007), 408 (455 ff.); vgl.
etwa auch Chemerinsky, Const. Law (Fn. 14), S. 238, 252.

76 Vgl. nur die Bezeichnung als ,,Ende des Féderalismus® bei Benda,
in: FS Mahrenholz (Fn. 49), 957 (958).

77 Die Verfassungsgebung in den USA erfolgte vor dem Hintergrund
einer vormaligen zu lockeren staatenbiindischen Verbindung ei-
nerseits und der Angst vor einer zu starken, repressiven Bundes-
gewalt andererseits; vgl. etwa Chemerinsky, Const. Law (Fn. 14),
S.9ff

78 Vgl. Isensee, in: HStR VI (Fn. 4), § 126 Rn. 6 ff.

79 Vgl. Gunlicks, in: Kirchhof/Kommers (Fn. 32), 99 (115 ff);
Schramm (Fn. 66), ZfRV 2001, 136 (136 ff.); Tribe, Am. Const.
Law (Fn. 14), S. 132, 819 {£; Fallon (Fn. 1), U. Chi. L. Rev. 69
(2002), 429 (429 f£); U.S. v. Lopez, 514 U.S. 549 (1995), 549 f;
.S, v. Morrison, 529 U.S. 598 (2000), 598 f.; abweichend hiervon:
National League of Cities v. Usery, 426 U.S. 833 (1976), 841 ff.

zeitig bestehrt ein differenziertes System der Einflussnah-
me des Bundes auf die Verwaltungstitigkeit der Linder
i.5.d. Art. 84 f. GG, welches durch die Definition von
Gemeinschaftsaufgaben (Art. 91a und 91b GG) und eine
Verflechtung im Bereich der Finanzverwaltung (Art. 108
GGQG) erginzt wird.® Dieses System relativiert die sraatli-
che Eigenstindigkeit der Linder insoweit, als sie Geset-
ze umzusetzen haben, auf deren Erlass sie nur einen be-
grenzten Einfluss iiber den Bundesrat ausiiben und bei
deren Umfang eine iibergeordnete Ebene die Gesetzes-
ausfithrung kontrolliert.*

In historischer Perspektive hat auch diese Aufgaben-
verteilung ihre Grundlage in den Verhiltnissen zur Zeit
der Reichsgriindung — auf der Ebene des Reiches fehlten
nach 1871 schlichr die Institutionen um die eigenen Ge-
setze effektiv vollzichen zu kénnen; die vormals selbst-
stindigen Linder hingegen hatten entsprechende staat-
liche Strukturen.® Diese Struktur hat sich — wenn auch
mit anderer Begriindung — bis in die heutige Zeit erhal-
ten. Einerseits dient sie dem Ausgleich des Ubergewichts
des Bundes in der Rechtsetzung und soll so das Prinzip
der vertikalen Gewaltenteilung und -verschrinkung kon-
turieren.®® Andererseits dient die Vereinheitlichung der
Aufgabenwahrnehmung ,aus einer Hand“ praktisch der
Effektivitdt, Biirgernihe und Kostenersparnis durch Ver-
meidung strukeureller Dopplungen.®

Eine vergleichbare Grundstruktur der Aufgabenwahr-
nehmung findet sich im Bereich der Rechtsprechung, wel-
che primir durch Lindergerichte wahrgenommen wird.
Die i.d.R. als Rechtsmittelinstanzen titig werdenden Bun-
desgerichte haben dabei das vorrangige Ziel der Sicherung
der einheitlichen Anwendung des Bundesrechis;*> das Ar-
gument der staatlichen Eigenstindigkeit tritt hierbei voll-
ends in den Hintergrund. Sind die Untergerichte ihrer
Konzeption nach Lindergerichte, so folgen Gerichtsauf-
bau und Verfahren bundesrechtlichen Vorgaben. Aus die-
sem Grund, aber auch in der allgemeinen Wahrnehmung
der Bevélkerung, wird das Gerichtssystem als einheitlich
empfunden; die Differenzierung zwischen Linder- und
Bundesgerichten spielt insoweit kaum eine Rolle.®

bb) Der strukturelle Vorrang der staatlichen
Eigenstandigkeit in den USA und indirekie
Einflussnahme

Ausgehend von dem Grundsatz dualer Souverinitit sowie

der effektiven vertikalen Gewaltentrennung ging man in

den USA in der Zeit nach Erlass der Verfassung von ei-

ner strikten Trennung zentral- und gliedstaatlicher Ex-

80 Vgl. zu alledem Mawrer, StaatsR 1 (Fn. 70), S. 594 ff.

81 Vgl. Zippelius/Wiirtenberger, Dt. StaatsR (Fn. 1), S. 488.

82 Vgl. Lebmbruck (Fn. 70), MPIfG Discussion Paper 02/2002, S. 22.

83 Vgl. Hermes, in: Dreier (Fn. 3), Art. 83 Rn. 18; Maurer, StaatsR [
(Fn. 70), S. 294, 316, 594 ff.; Fdrber, Entwicklungsprobleme des
Exekutivféderalismus, D&V 2001, 485 (485 ff); BVerfGE 108,
169 (181).

84 Vegl. etwa Maurer, StaatsR I (Fn. 70), S. 317.

85 Vegl. etwa Schulze-Fielitz, in: Dreier (Fn. 54), Art. 92 Rn. 64.

86 Vgl. dazu etwa Hillgruber, in: Maunz/Diirig (Fn. 1), Are. 92
Rn. 80.
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ekutive aus.”” Beide Staatsebenen iiben die ihnen einge-
raumten Kompetenzen durch selbststindige Organe aus
(dual federalism).*® Diese Grundhaltung steht dabei im
Zusammenhang mit der bei der Verfassungsgebung be-
stehenden Skepsis gegeniiber der Schaffung einer neu-
en Zentralgewalt, die eine der vormaligen englischen
Kolonialmacht vergleichbar repressive Tendenz hervor-
bringt.® Mit der Entstehung komplementirer Kompe-
tenzen kam es zu Uberschneidungen in Rechtserzung
und Gesetzesausfithrung und einer kooperativen Vision
des Zusammenspiels beider staatlicher Ebenen (coopera-
tive federalism),’® z.B. durch vertragliche Vereinbarungen,
Subventionen bzw. finanzielle Verflechtung. Auf Grund-
lage der spending power 1.5.d. Art. 1 Sec. 8 CL. 1 wurde
ein System finanzieller Steuerung der Politik der Staaten
durch die Vergabe von Subventionen entwickelt” Die-
se Subventionsprogramme des Bundes werden von den
Staaten auf freiwilliger Basis umgesetzt und kénnen mit
umfinglichen Auflagen versehen sein und so das glied-
staatliche Handeln massiv beeinflussen.” Diese indirek-
te Beeinflussung verstoft i.U. nicht gegen das Verbot der
Ausiibung gesetzlichen Zwangs auf die Bundesstaaten.”
Daneben besteht ein System der Kooperation von Ge-
bietskorperschaften, Bildung von Interessengruppen und
der Erarbeitung gemeinsamer Mustergesetze sowie Amts-,
Personal- und weiterer Hilfen.”*

Ist die Gerichtsstruktur ebenfalls nach dem System
strikter Trennung konzipiert, d.h. finden sich auf beiden
Ebenen unabhingige gerichtliche Instanzenziige, so zei-
gen sich in der Praxis stirkere Uberschneidungen: Bun-
desgerichte und Staatengerichre sind nach den Vorgaben
des jeweiligen Falles wechselseitig verpflichter, Bundes-
oder Staatenrecht anzuwenden.”” Wenden die Staaten-
gerichte Bundesrecht an, verletzt das letztinstanzliche
Urteil giiltiges Bundesrecht oder bestehen Zweifel der
Vereinbarkeit von Staaten- mit Bundesrecht bzw. geserz-
lichen Immunititen, dann unterliegen Urteile zusitzlich
der Kontrolle der Bundesebene.” Keine bundesgericht-
liche Priifungskompetenz besteht hingegen bei rein in-

87 Trure (Fn. 31), ZabRV 1989, 191 (214 fL.); restriktive Auslegung
1.S. Madisons abgelehnt in U.S. v. Butler, 297 U.S. 1 (1936), 56,
64 ff.

88 Vgl. Schapire, in: Buzbee (Fn. 19), 33 (35).

89 Vgl. etwa Chemerinsky, Const. Law (Fn. 14), S. 9 ff.

90 Vgl. fackson, Federalism and the uses and limits of law: Printz and
principle?, Harvard Law Review 111 (1998), 2180 (2196); Schapi-
ro, in: Buzbee (Fn. 19), 33 (46); Buzbee, Federal Floors, Ceilings,
and the Benefits of Federalism’s Institutional Diversity, in: ders.
(Hrsg.), Preemption Choice, 2009, 98 (100 £).

91 Vgl. Annabeim (Fn. 1), S. 277 f.; Oelfke (Fn. 66), S. 91.

92 Vgl. Tribe, Am. Const. Law (Fn. 14), S. 837 ff; Baier (Fn. 1), S. 74;
South Dikota v. Dole, 483 U.S. 203 (1987), 206 ff.

93 Vgl. Tribe, Am. Const. Law (Fn. 14), S. 838 £.

94 Vgl. Hesse/Benz, Die Modernisierung der Staatsorganisation, 1990,
S. 90 ff.; Annaheim (Fn. 1), S. 98 ff.; Tushnet (Fn. 8), S. 29.

95 Vgl. Hay, US-amerikanisches Rechrt, 4. Aufl. 2008, S. 46; Erie R.
Co. v. Tompkins, 304 U.S. 64 (1938), 78 f.

96 Vgl. Truze (Fn. 31), Za6RV 1989, 191 (239 f); Hay, US-Recht
(Fn. 95), S. 48; Brugger, Einf. US-Recht (Fn. 69), S. 16 f; vgl.
auch die Normierung in 28 U.S.C. § 1257 (a).

nerstaatlichen Rechtsfragen, wobei im Zweifelstall jedoch
eine Vermutung zu Gunsten der Kontrollkompetenz der
Bundesjudikative besteht.”” Die stirkere Verflechtung der
Ebenen in der Judikative dient einerseits der Wahrung
des Vorrangs des Bundesrechts und der Verfassung so-
wie andererseits der Aufrechterhaltung der Rechtseinheit
und Gleichheit der Rechtsanwendung in den Grenzen der
Bundeskompetenzen.”

cc) Zwischenfazit

Aufgrund historischer und funktionell unterschiedli-
cher Zielsetzungen an die Bundesstaatlichkeit haben sich
Deutschland und die USA in den Bereichen Exekutive
und Judikative fiir eine unterschiedliche Grundstrukrur
entschieden. Zeigen sich dabei auch in den USA durch
Kooperationen und finanzielle Verflechtungen bewirkte
vereinheitlichende Tendenzen, erfolgen der Verwaltungs-
aufbau und die Ausfithrung der Geserze auf Bundes- und
Staatenebene jedoch weitgehend unabhingig und als ei-
gene Angelegenheit.

IV. Grundelemente des Schutzes der
Staatlichkeit der Gliedstaaten

1. Begrenzte Leistungsfahigkeit von political
safeguards

Die Verfassungen der zentralen Ebenen etablieren sowohl
in Deutschland als auch in den USA bestimmte Mecha-
nismen zum Schutz der gliedstaatlichen Strukturen und
Interessen. Hierzu gehort insbesondere die Beteiligung
der Gliedstaaten im Wege einer zweiten Kammer.” Die-
se politischen Mitwirkungsbefugnis der Gliedstaaten
auf Bundesebene, im amerikanischen political safequards
of federalism,™ bilden allerdings nur einen schwachen
Schutz. In Deutschland besteht lediglich ein begrenz-
ter Umfang zustimmungspflichtiger Gesetze, und der zu
starken Betonung gliedstaatlicher Partikularinteressen
wirkt abermals die Parteienstrukrur entgegen.' In den
USA hat der Senat demgegeniiber zwar eine starke Stel-
lung, durch die Einfithrung der Direktwahl der Senato-
ren entwickeln die Wahlen aber eine spezifisch bundes-
politische Dynamik.'"

97 Vel. Trute (Fn. 31), ZasRV 1989, 191 (240); Michigan v. Long, 463
U.5. 1032 (1983), 1040 .

98 Vgl. Trute (Fn. 31), ZadRV 1989 191 (239 £); Tushner (Fn. 8),
S.28 L

99 Hierbei ist zu betonen, dass der Bundesrat rein staatsrechtlich ge-
sehen eigentlich keine zweite Kammer, sondern lediglich ein Mit-
wirkungsorgan der Linder an der Gesetzgebung des Bundes dar-
stellt, vgl. dazu BVerfGE 37, 363 (380).

100 Vgl. Gunlicks, in: Kirchhof/Kommers (Fn. 32), S. 122; Joswig
(Fn. 63), S. 124 ff.; Tushnet, The Constitution (Fn. 62), S. 182 ff;
Garcia v. San Antonio Metropolitan Transportation Authority, 469
U.S. 528 (1985), 556.

101 S.o. IIL 2. b) bb).

102 Vgl. Halberstam, in: Whittington et. al. (Fn. 51), Kap. 9.1.
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2. Positivrechtliche Schutzinstrumente

Daneben wird das bundesstaatliche Verhiltnis verfas-
sungspositiv und justiziabel ausgestaltet, wobei Kernele-
mente der Staatlichkeit der Gliedstaaten in Deutschland
gem. Art. 79 Abs. 3 GG der Disposition des verfassungs-
indernden Gesetzgebers entzogen sind.'” Das bundes-
staatliche Verhiltnis erfihrt im Grundgeserz eine derail-
reiche Ausgestaltung, die ein Ubergreifen auf Rechte der
Linder in der Praxis und ohne Verfassungsinderung er-
schwert; zu dieser miissten dann auch die Lindervertreter
im Bundesrat mit Zweidrittelmehrheit zustimmen.

Im Gegensatz zur komplexen Ausgestaltung des bun-
desstaatlichen Verhiltnisses im Grundgesetz, die fiir ab-
strakte Riickgriffe auf bundesstaatstheoretische Erwi-
gungen wenig Raum lidsst,'™ ist die Ausgestaltung der
Staatlichkeit und der Rechte der Gliedstaaten in der
amerikanischen Verfassung weniger stark ausgeprigt.'”
Die geringere Regelungsdichte ist dabei durch den Re-
gelungsstil der Verfassung begriindet, welcher sich gera-
de durch Kiirze auszeichnet.'"”® Dies erméglicht einerseits
eine groflere Flexibilitit bei der Bestimmung des Ver-
hiltnisses des Bundes und der Gliedstaaten, andererseits
aber auch unvorhergesehene Briiche und dadurch eine
eingeschrinkte Vorhersehbarkeit der Rechtsprechung.'””
Gegeniiber rechtsformigen Zugriffen im Wege der Ver-
fassungsinderung entfaltet dabei das komplizierte Revi-
sionssystem einen gewissen Schutz. Diese sind praktisch
duflerst selten. Daneben hat die Rechtsprechung aus ein-
zelnen Bestimmungen der Verfassung partielle Schutz-
rechte vor allem im Hinblick auf bundesstaatliche Wei-
sungen (anti-comandeering principle)'®™ oder Schutz vor
Staatshaftung fiir die Nichtbefolgung von Bundesrecht
entwickelt, wobei sich die Rechtsprechung in letzterem
Fall spezifisch auf eine Ableitung argumentativ aus der
gliedstaatlichen Souverdnitir stiitze.' Aus der Souveri-
nitit wird ebenso das Verbot an den Bundesgesetzgeber
abgeleitet, keine die Staaten als solche verpflichtenden
Rechtsbehelfe vorzusehen."® Dabei nimmt — anders als
in der deutschen Debatte — der Aspekr der Souverinitit
eine zentrale Stellung ein, d.h. es wird der Versuch un-
ternommen, die extensive Auslegung der Kompetenzen
i.5.d. Art. 1 Sec. 8 durch Verweise auf den 10. Zusartzarti-

103 Vgl. Sachs, in: ders. (Fn. 14), Art. 79 Rn. 41 ff, 62.

104 Vgl. fsensee, in: HStR VI (Fn. 4), § 126 Rn. 5; vgl. auch die gerin-
ge Anzahl an Beispielen in Mellinghoff (Fn. 29), GreifRecht 2006,
73 (74 ff), dort allerdings noch unter Beriicksichtigung der mitt-
lerweile abgeschafften Rahmengesetzgebung.

105 Vgl. Harvard Law Review Note, Defending Federalism — Realizing
Publius’s Vision, Harvard Law Review 122 (2008), 745 (757 ff.);
vgl. etwa auch Chemerinsky, Const. Law (Fn. 14), 5.3 £

106 ., The written United States Constitution is old, short and difficult
to ammend"”, Tushnet, The Constitution (Fn. 62), S. 1.

107 Vgl. etwa Chemerinsky, Const. Law (Fn. 14), 5. 3 £, 319 ff.; so etwa
auch Tushnet, The Constitution (Fn. 62), S. 3 ff.

108 Vgl. Tushnet, The Constitution (Fn. 62), S. 177.

109 Vgl. Tushner, The Constitution (Fn. 62), S. 174 £, Ex parte Young,
209 U.S. 123 (1908), 155 £.

110 Vgl. Seminole Tribe of Florida v. Florida, 517 U.S. 44 (1996), 53 ff;
Alden v. Maine, 527 U.S. 706 (1999), 706 £, 740 £.

kel, die gliedstaatliche Souverinitit, traditionelle Staaten-
funktionen oder den guarantee clause des Art. 4 Sec. 4 zu
begrenzen.""! Hervorzuheben ist dabei die Entwicklungs-
offenheit der Rechtsprechung, die in jiingerer Zeit wieder
eine stirkere Konturierung der Bundeskompetenzen zu

erreichen sucht.'"?

V. Fazit

Staatlichkeit oder sovereignty verwirklichr sich im bun-
desstaatlichen Kontext nicht entsprechend eines theore-
tischen Ideals strikter Trennung. Einschrinkungen erge-
ben sich bereits aus der praktischen Verwirklichung der
toderalen Staatsstrukrur, d.h. der Notwendigkeit der Ver-
bindung mehrerer Ebenen. Eine vollstindige Trennung
ist in einem einheitlichen Staatswesen nicht zu realisie-
ren — und auch nicht wiinschenswert. Der foderale Staat
bezieht seine Stirke aus dem Ausgleich unitarischer Ten-
denzen und lokaler — staatenihnlicher — Eigenstindig-
keit seiner Glieder. Im innerstaatlichen Kontext kann der
Staatsbegriff dazu dienen, Anforderungen fiir das Ver-
hiltnis von Zentralstaat und Gliedstaaten zu definieren
und einen Maf3stab fiir die vergleichende Analyse zu be-
stimmen.

Die Staatlichkeit bzw. Souverinitit der Gliedstaaten
verwirklicht sich in Deutschland insbesondere in den Be-
reichen der Exekutive und Judikative auf eigensinnige Art
und Weise, welche sich zum Teil aus historischer, aber
auch aus funkrionaler Sicht — Vorrang der Gewaltentei-
lung oder Ausgleich des legislativen Vorrangs des Bundes
sowie Streben nach Rechtseinheit — erkliren lisst. Inte-
ressant sind dabei auch die in beiden Lindern vorhan-
dene Unitarisierungstendenz und die besondere Bedeu-
tung politischer Kooperationsmechanismen. Besteht in
Deutschland ein Vorrang der detaillierten, positivrecht-
lichen Ausgestaltung des bundesstaatlichen Verhilenisses,
so erweist sich die US-Verfassung demgegeniiber als zwar
textuell starr, in der Praxis aber bemerkenswert flexibel.

Letztlich zeigt sich, dass Bundesstaaten ihre Stabilitit
gerade aus dem Ausgleich der Staatlichkeit beider Ebe-
nen entwickeln. Paradox erscheint, dass diese Stabilitdt
Folge der Dynamik der stetigen Neubewertung des Ver-
hilisses der staatlichen Ebenen vor dem Hintergrund
einer wirtschaftlichen oder politischen Notwendigkeir ist.
In historischer Perspektive hat dies zu einer zunehmen-
den Zentralisierung von Kompetenzen auf Bundesebene —
und in Deutschland sogar weitergehend zur Verlagerung
auf die supranationale Ebene — gefiihrt. Es bleibt abzu-
warten, wie gegenwirtige Ereignisse — z.B. die politische
Blockade auf Bundesebene in den USA oder das Streben
nach mehr politischer Mitbestimmung auf méglichst
ortsnahem Niveau in Deurtschland — das bundesstaatli-
che Verhiltnis in Zukunft beeinflussen werden.

111 Vel. Schramm (Fn. 66), ZFRV 2001, 136 (139 f).
112 Vel. Fallon (Fn. 1), U. Chi. L. Rev. 69 (2002), 429 (429 fF)).



