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Vergleichende Betrachtungen
G. ALAN TARR

Die Verfassung jedes Landes ist auf gewisse Weise einzigartig, ein
Spiegelbild der Geschichte, der Kultur des Landes und des Charakters der
Bevolkerung. Wie die vorangehenden Artikel zeigen, bestehen jedoch
auch bedeutende Gemeinsamkeiten zwischen den Verfassungen. In vielen
Fillen sind die Ahnlichkeiten unter den Verfassungen Ergebnis ihrer
Ausgestaltung und nicht des Zufalls. Weil das Entwerfen einer Verfassung
die grundlegendste Art der politischen Entscheidung ist, sind die Autoren
von Verfassungen gut beraten, sich fir ihre Aufgabe die umfassendste
Perspektive zu suchen. So orientieren sich Lander bei der Ausarbeitung
einer neuen Verfassungsordnung ublicherweise an den Erfahrungen
anderer Liander, um von deren Erfolgen und Misserfolgen zu lernen und
um Teile der Verfassungen zu tubernehmen, auch wenn das Uber-
nommene an die Umstinde im eigenen Land angepasst werden muss.
Man kann die Wichtigkeit des Prozesses des Lernens, Ubernehmens und
Anpassens fiir eine sachkundige Erwagung von Verfassungsfragen kaum
uberschiatzen. Durch die schnappschussartige Darstellung verfas-
sungsrechtlicher MaBnahmen und Entwicklungen in 12 féderalen
Demokratien liefern diese Artikel Staatsbediensteten und Burgern einen
nutzlichen Leitfaden zur Verfassungsgestaltung und Verfassungspraxis in
foderalen Demokratien.

Die Gemeinsamkeiten der Verfassungen spiegeln zum Teil die Tatsache
wider, dass eine Verfassung eine herausragende Rolle im politischen
Leben eines Landes spielt. Sie verkorpert die fundamentalen
Entscheidungen eines Landes hinsichtlich seiner Regierungsform. In
Brasilien, Stidafrika und den USA beispielsweise ist fiir die Menschen die
Schaffung der Verfassung auch eine Quelle des Stolzes sowie ein Symbol
der nationalen Einheit. Eine Verfassung schafft Behorden und regelt, wie
diese besetzt werden. Sie weist den Behorden Befugnisse zu und gibt die
Ziele vor, zu deren Erreichen politische Macht ausgetibt werden soll. In
den meisten Landern setzt sie der Machtausibung der Regierung auch
Grenzen, am offensichtlichsten durch die Ausarbeitung von Rechten, die
vor einer Verletzung durch die Regierung geschutzt werden sollen.
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Wenn ein Land ein foderales System einfuhrt, vervielfachen sich die
Aufgaben der foderalen Verfassung. Zusatzlich zu den oben erwahnten
Funktionen bestimmt die Verfassung auch, welches die Teileinheiten eines
foderalen Systems sind. So kann sie, wie dies in Deutschland und den USA
der Fall ist, zwei Regierungsebenen schaffen, wo die Kommunalverwaltung
von den foderalen Einheiten eingerichtet und kontrolliert werden. Oder
sie. kann wie in Nigeria, Russland und Siidafrika ein dreischichtiges
foderales System einfithren, wo die Kommunalverwaltungen Verfassungs-
status besitzen und ihnen eine gewisse Macht garantiert wird. Oder sie
kann wie in Belgiens doppelter Foderation von sprachlichen
Gemeinschaften und territorialen Einheiten auch eine komplexere
Version ausarbeiten.

Die foderale Verfassung entscheidet auch daruiber, welche Rolle die
Teileinheiten in der Struktur und bei der Fuhrung der Bundesregierung
spielen. In den meisten féderalen Systemen sind die Teileinheiten am
Prozess der Verfassungsinderung beteiligt, wie dies sowohl in Australien
als auch in der Schweiz durch die Notwendigkeit veranschaulicht wird,
dass Verfassungsanderungen in einem Referendum von einer Mehrheit
der Wahler auf nationaler Ebene sowie von einer Mehrheit der Wahler in
einer Mehrheit der Bundesstaaten gebilligt werden miissen. Viele foderale
Systeme sichern den Teileinheiten eine weitere Rolle zu, indem sie auf
Bundesebene eine aus zwei Kammern bestehende Legislative schaffen, in
der die obere Kammer (die féderale Kammer) die Teileinheiten reprasen-
tiert und héaufig auch von diesen gewahlt wird. In der Tat haben Reformer,
die den Foderalismus in Kanada und in Mexiko stirken wollen, eine
Starkung der Rolle der féderalen Kammer in den Mittelpunkt ihrer
Bemuhungen gestellt. Bisher am weitesten gegangen bei der Sicherung
einer angemessenen Beteiligung der foderalen Einheiten an der
Regierung des Bundes ist die Schweiz. Sie hat eine aus mehreren
Mitgliedern bestehende Exekutive geschaffen, die sich aus Reprasentanten
aus sieben verschiedenen Kantonen zusammensetzt.

Die foderale Verfassung bestimmt auch den Spielraum, innerhalb
dessen die Teileinheiten der Foderation ihre eigene Politik entwickeln
konnen. Foderale Systeme unterscheiden sich dadurch, in welchem Maf
sie den Teileinheiten gestatten, ihre eigene Regierungsform zu bestim-
men, zu welchen Zwecken sie ihre politische Macht ausiben werden und
welche Rechte sie schiitzen wollen. In Indien und Nigeria zum Beispiel
verfugen die Teileinheiten tber keine eigenstindige Verfassung.
Entscheidungen tuber die Struktur und Regierungsfithrung der
Teileinheiten sind in der foderalen Verfassung (von der gesagt werden
kann, dass sie die Verfassungen der unteren Ebene ,beinhaltet") bzw. in
der Gesetzgebung der Foderation verankert. Im Unterschied dazu
schreiben und revidieren die foderalen Einheiten in Australien und den
USA beispielsweise ihre eigenen Verfassungen. Bundesstaaten in Brasilien
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und Mexiko besitzen ebenfalls einen gewissen Spielraum, um ihre
Verfassungen zu formulieren und zu revidieren, aber viele Details der
Regierung der Bundesstaaten werden von der foderalen Verfassung
vorgeschrieben. Russland und Studafrika sind die Vorreiter besonderer
Arrangements: In Russland sind einige Teileinheiten (Republiken)
befugt, ihre eigenen Verfassungen zu schreiben, wahrend andere, z.B.
Regionen, nur Satzungen verfassen durfen. In Stidafrika dirfen Provinzen
Provinzverfassungen einfiihren, sind aber nicht dazu verpflichtet, und
nur eine Provinz (Western Cape) hat bisher von dieser Moglichkeit
Gebrauch gemacht.

Im Allgemeinen teilt die Verfassung die Macht unter der Bundes-
regierung und den Regierungen der Teileinheiten auf. Die in diesem
Buch beschriebenen féderalen Systeme unterscheiden sich ganz erheblich
im MaB} ihrer Zentralisierung. Foderale Systeme, die — wie Indien und
Stdafrika — die Aufgabe einer sozialen und 6konomischen Transformation
zu erfillen haben, neigen dazu, die Form eines hochgradig zentralisierten
Foderalismus zu wahlen. Die jlingsten, zentralisierend wirkenden
Reformen von Vladimir Putin in Russland sind ein Beleg fur die
Attraktivitit dieses Modells fir Lander, die sich einem fundamentalen
Wandel unterziehen. Foderale Systeme dagegen, die — wie Belgien und die
Schweiz — danach streben, Vielfalt in ihrer Bevolkerung zu ermdglichen,
haben sich tiblicherweise fir einen starker dezentralisierten Féderalismus
entschieden. Offenkundig gibt es kein optimales MaB an Zentralisierung
oder Dezentralisierung, die Umstinde in einer Gesellschaft sollten
daruber entscheiden. Nichtsdestotrotz ist es interessant, dass die Studien
uber Kanada, Deutschland und Nigeria in diesem Booklet alle auf
Probleme hinweisen, die mit tbertriebener Zentralisierung einhergehen,
und die Notwendigkeit einer Abtretung von Macht betonen.

Bei der Verteilung der Kompetenzen entscheidet die Verfassung, welche
Kompetenzen ausschlielliches Recht einer Regierung sind und welches
gemeinsame bzw. konkurrierende Kompetenzen sind. Die Foderations-
verfassung definiert zudem, wie Konflikte hinsichtlich der Machtverteilung
zwischen den einzelnen Regierungen gelost werden sollen. Sowohl
konkurrierende als auch getrennte Bereiche koénnen zu Problemen
fihren. Wenn die Gewaltenteilung zwischen der Bundesregierung und
den foderalen Einheiten erfolgt, beinhaltet die Bundesverfassung typis-
cherweise einen Mechanismus, diese Gewaltenteilung zu tberwachen, in
der Regel ein Verfassungsgericht oder ein Oberstes Gericht. Die
Entscheidungen dieses gerichtlichen Schiedsrichters konnen das foderale
Gleichgewicht grundlegend verindern und dabei eine starkere
Zentralisierung der Kompetenzen fordern (wie dies in Brasilien und bis
vor kurzem in den USA der Fall war) oder wie in Kanada zu starkerer
Dezentralisierung fithren. Wie in der Untersuchung zur brasilianischen
Verfassung ausgefiithrt wurde, kann eine Verfassung, die die Abgrenzung

.
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von Bundesregierung und der Regierungen der Teileinheiten betont,
unter Umstidnden wenig forderlich sein flir die Art von zwischenstaatlicher
Koordinierung, die notwendig ist Probleme zu lésen. Selbst wenn
Kompetenzen geteilt werden (oder es sich um konkurrierende Kompe-
tenzen handelt), kann dies dennoch zur Dominanz der Foderation bei
der Gesetzgebung fiihren. Die meisten foderalen Systeme erkennen den
Vorrang von Foderationsgesetzen vor denen der foderalen Einheiten an
und geben damit kooperativen Regelungen eine hierarchische Form.
Obwohl die Schaffung konkurrierender Gesetzgebungsbefugnisse in der
Regel beabsichtigt, der Bundesregierung eine Art Rahmengesetzgebung
zu ermoglichen, innerhalb dessen den Teileinheiten ein hohes MaB an
Entscheidungsspielraum zugesichert wird, lasst — wie dies die Erfahrungen
Russlands und Stidafrikas belegen — eine detaillierte Gesetzgebung der
Foderation in der Praxis wenig Raum fiir Initiativen der Teileinheiten. Die
Tendenz hin zu einer Dominanz der Foderationsebene durfte besonders
in den Systemen ausgepragt sein, in denen, wie in Deutschland und in
Indien, die Bundesregierung die Eintreibung und Verteilung von
Steuereinnahmen kontrolliert.

Die Autoren einer Verfassung konnen zwar die Verteilung der
Befugnisse zwischen der Regierung der Foderation und den Einheiten fes-
tlegen, doch infolge der Entwicklungen in und jenseits der Landesgrenzen
ist es wahrscheinlich, dass sich diese Verteilung im Laufe der Zeit veran-
dert. Einige umfassende Faktoren haben zu Anderungen in den foderalen
Verfassungen und in den foéderalen Systemen, die sie definieren, beigetragen
— und werden weiter dazu beitragen. Sie brachten entweder neue
Verfassungen oder Anderungen innerhalb der bestehenden Vereinbarungen
hervor. Aufgrund der Bestrebung foderaler Verfassungen, der Verlagerung
von einer lokalen zu einer nationalen Wirtschaft und, in jingerer Zeit, zur
Globalisation gerecht zu werden und sie zu bewaltigen, waren einige der
wichtigsten Entwicklungen wirtschaftlicher Natur. Politische Verdnderungen
haben ebenfalls einen signifikanten Einfluss gehabt. Die Entwicklung der
Europaischen Union hatte einschneidenden Einfluss auf die europaischen
Foderationen, und die Demokratisierung hat den neuen und wieder-
belebten Foderationen in Afrika, im friheren Sowjetblock und in
Lateinamerika neuen Schwung verliehen. SchlieBlich fiihrt das Erstarken
ethnischer, sprachlicher und religiéser Gesinnung fur praktisch alle
foderalen Systeme zu neuen Herausforderungen in ihrem Versuch,
Einheit und Vielfalt zu verbinden.

Einige reife foderale Demokratien — wie Australien und Indien — haben
dauerhafte Verfassungen geschaffen, die noch keiner grundlegenden
Reform bedurften. Die Vereinigten Staaten wirden moglicherweise eben-
falls in diese Kategorie gehoren, wenn nicht ein Blirgerkrieg und die
daraus hervorgegangenen Verfassungsanderungen ihre Geschichte unter-
brochen hatten. Eine andere, seit langem bestehende foderale
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Demokratie, die Schweiz, gab sich 1999 eine neue Verfassung, wenngleich
sie dabei ihre verfassungsrechtlichen Grundlagen beibehielt.

Andere reife foderale Demokratien mussten sich neuen Herausfor-
derungen ihrer verfassungsmiBigen Ordnung stellen. Deutschland
musste als Folge der Wiedervereinigung mit der wirtschaftlichen
Riickstindigkeit der ,neuen Bundeslinder" fertig werden. Dies hat zu
Forderungen nach einer Uberpriifung der foderalen Struktur und ins-
besondere des Finanzausgleichssystems gefiihrt. In Kanada fiihrte die
Zunahme separatistischer Neigungen in Quebec in den 80er und 90er
Jahren zur ,mega-konstitutionellen” Politik, in deren Rahmen die
Kanadier eine Reihe von Vorschlagen fir eine radikale Umstrukturierung
ihrer Verfassung diskutierten. Obwohl letztendlich keiner dieser
Vorschlage Zustimmung fand, bedeutete die Aufnahme der ,Charter of
Rights and Freedoms", eines Biirger- und Menschenrechtskatalogs, im
Jahr 1982 einen grundlegenden Wandel in der Verfassung Kanadas.

Andere foderale Demokratien sind mit der schwierigen Aufgabe
beschaftigt, nach einer Periode der Diktatur eine dauerhafte Verfassungs-
ordnung einzufiihren. In einigen Fallen — zum Beispiel Russland im Jahr
1993 und Stidafrika im Jahr 1996 — reprasentieren die neuen Verfassungen
den Versuch des Landes, eine lebensfahige Demokratie zu errichten. In
anderen Fallen — zum Beispiel Brasilien seit 1988 und Nigeria seit 1999 —
besteht die Herausforderung darin, die Verfassungsdemokratie wieder-
herzustellen, nachdem andere verfassungsrechtliche Arrangements versagt
haben oder abgeschafft wurden und zu Militirdiktaturen gefiihrt haben.
Der Erfolg dieser foderalen Demokratien wird von ihrer Fahigkeit abhangen,
die von den Diktaturen geerbten 6konomischen Probleme und ethni-
schen Konflikte zu l6sen.

SchlieBlich befinden sich einige féderale Demokratien wie Belgien und
Mexiko gegenwirtig inmitten eines signifikanten Verfassungswandels, der
darauf zielt, die Kompetenzen der foderalen Einheiten zu starken. In
Belgien will man jedoch sicherstellen, dass die Abgabe von Macht an die
foderalen Einheiten nicht zu einer ethnisch-sprachlichen Spaltung fihrt,
die die Auflosung des Landes zur Folge hatte. In Mexiko besteht das Ziel
darin, dem Foderalismus nach einem langen Zeitraum der Dominanz
durch die von einer Partei kontrollierte Bundesregierung neues Leben
einzuhauchen. Was auch immer das Ergebnis dieser Anstrengungen sein
mag, es besteht kein Zweifel, dass sie den Blirgern, die begierig sind zu
erfahren, wie andere Lander diese Probleme und Anliegen angegangen
sind, zweifellos als Leitlinien — oder als Hinweise zur Vorsicht — dienen
werden.





