1 Einleitung

Der Weg der Westdeutschen in eine demokratische Gesellschaft nach 1949 ist haufig
als eine Annaherung an den politischen Westen, genauer an die alten westlichen
Demokratien Frankreichs, GrofSbritanniens und der Vereinigten Staaten beschrie-
ben worden.! Die Tiefendemokratisierung Westdeutschlands sei demnach in den
1960ern geschehen und in den 1970ern wurde man sich dieses Gewinns bewusst. So
lautet zumindest das vorherrschende Narrativ. Dieses Buch erzahlt eine andere Ge-
schichte, ohne dass es eine neue Erzihlung an die Stelle der alten setzen will. Die
Anniherung an den Westen kann nicht bestritten werden. Die folgenden Kapitel
schauen auf die westdeutsche Demokratie durch die Linse des Foderalismus. Sie
beschreiben die in der deutschen foderalen Tradition liegenden Chancen und Er-
moglichungen fir die Demokratie. Bereits vor der Revolution von 1848 waren
deutsche Demokraten begeistert von der Demokratie in den jungen Vereinigten
Staaten und von ihrem foderalen Aufbau.” Erst nach 1848 und zumal nach 1871
diente der Féderalismus dazu, die Demokratisierung und die Parlamentarisierung im
Kaiserreich zu blockieren. 1949 erfand der Parlamentarische Rat den demokratischen
Bundesstaat nicht neu. Die entscheidenden Zasuren des Bundesstaates lagen im
19. Jahrhundert. Die Verfassungsgebenden Versammlungen von 1848, 1867-71 und
1919 hatten Foderalismus und Demokratie immer wieder verschieden kombiniert.
Auch 1949 figten die Miitter und Viter des Grundgesetzes diese beiden Prinzipien
neu zusammen. Der Foderalismus sollte jetzt anders als im Kaiserreich die Demo-
kratie starken. Darin liegt eine selten in den Blick genommene Traditionslinie der
westdeutschen Demokratie.

Dieser Rickgriff auf altere politische Traditionen im Moment der Krise hatte eine
historische Parallele in den preufSischen Reformen nach der Niederlage gegen Na-
poleon im Jahr 1806. Auch sie sind als Ubernahme von napoleonischen Reformen
und von Elementen der Franzdsischen Revolution interpretiert worden.” Das galt
insbesondere fiir die Rheinbundstaaten, die unter dem direkten Einfluss Frankreichs
standen. Fir PreufSen hat Reinhart Koselleck dagegen herausgearbeitet, dass Refor-
mer wie Karl August von Hardenberg und Theodor von Schén nach 1806 an poli-
tische und rechtliche Traditionen aus dem 18.Jahrhundert ankniipften. Das betraf
vor allem das preuf8ische Naturrecht und die Tradition des Rechtsstaates. Der
Riickgriff auf altere und eigene Traditionen erlaubte es den Reformern, den preu-
Rischen Staat von Grund auf zu reformieren.* Auch 1949 richtete sich der Blick nach
Westen, aber auch zurtick in das 19.Jahrhundert. Als die westlichen Alliierten die
Rahmendaten fiir die Verfassungsberatungen vorgaben, stieffen sie bei den Minis-
terprasidenten und den Parteien nicht zuletzt deshalb auf Zustimmung, weil das
keinen Oktroi darstellte, sondern lange Linien der deutschen Geschichte fortsetzte.
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Neukombination

Die Abgeordneten im Parlamentarischen Rat vollzogen keinen Bruch mit der Ver-
gangenheit, sondern sie kombinierten Foderalismus und Demokratie, beides Ele-
mente der politischen Ordnung des 19.]Jahrhunderts, neu. Foderale Ordnungen
waren sogar noch alter und reichten in das Alte Reich und altere biindische Struk-
turen zurtick.” Der Parlamentarismus war seit dem Vormarz fest etabliert. 1867 kam
das demokratische Madnnerwahlrecht hinzu. Der Rat der Volksbeauftragten fiihrte
im November 1918 das Frauenwahlrecht ein. Die folgenden Seiten erzihlen die
Geschichte der Verbindung dieser alteren Elemente nach 1949. Es blieb nicht bei der
Konstellation von Foderalismus und Demokratie, die die Mutter und Vater des
Grundgesetzes 1949 herstellten. Dieses Verhiltnis gestaltete sich mehrmals neu. Was
1949 als Foderalismus und Demokratie galt, anderte sich bis 1969 und dann wieder
bis 1989 griindlich. An jeder dieser Zasuren ging eine neue Sicht auf Demokratie mit
einem neuen Verstindnis des Foderalismus einher.

Es gab in der Bundesrepublik nicht einen groffen Durchbruch zur Demokratie.
Das Verstandnis und die Praxis von Demokratie dnderten sich vielmehr permanent.
Dass der Wandel der féderalen Institutionen und der Demokratie eng miteinander
zusammenhingen, ist die Ausgangsbeobachtung der folgenden Uberlegungen.
Beide bekannten sich anfangs zum Anti-Zentralismus als Diktaturpravention. Doch
schon in den 1950er Jahren standen Foéderalismus und Demokratie unter dem
Imperativ der Angleichung der Lebensverhiltnisse. Beide entwickelten sich unita-
risch. Auf den unitarischen Bundesstaat folgte der kooperative Foderalismus mit
seiner Verflechtung von Bundestag und Bundesrat, von Mehrheitsentscheidung und
Verhandlungskompromiss. 1990 kam mit der deutschen Einheit die Angleichung
der Lebensverhaltnisse mit Macht zurtick auf die Agenda von Foderalismus und
Demokratie. Spatestens 1994 trat die europaische Ebene als dritte Ebene von Ver-
handlung und Kompromiss hinzu.

Konflikte

Treibende Kraft hinter dieser stindigen Neukonfigurierung war die Spannung zwi-
schen Foderalismus und Demokratie. Beide waren mitnichten identisch. Mehr noch:
Die deutsche Geschichte bot bis 1949 keine belastbaren Belege dafiir, dass sie sich
gegenseitig stitzen konnten. Nach einer anfinglichen Begeisterung bei den vor-
marzlichen Liberalen und Demokraten fiir foderale Modelle aus den USA hief§ es
nach 1848: Entweder Foderalismus oder Demokratie. Der Foderalismus mutierte
von einem Instrument der Gewaltenteilung und demokratischen Reprasentation zu
einem der Herrschaftssicherung fiir die Regierungen und die Firsten. Die frithen
Parteigriindungen geschahen vor dem Hintergrund, dass starke foderale Institutio-
nen und ein starker Reichstag sich gegenseitig ausschlossen. Die demokratische
Linke machte die Erfahrung, dass der Foderalismus zumindest bis 1918 der Demo-
kratiepravention diente. Die Weimarer Reichsverfassung definierte ihre demokrati-
schen Gehalte entsprechend viel stirker gesamtstaatlich und unitarisch. Als dezen-
tralisierter Einheitsstaat mit einem preufischen Ubergewicht wollte die Republik
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gerade ein Gegenentwurf zum demokratiefeindlichen Foderalismus des Kaiserreichs
sein. Die Nationalliberalen hatten 1871 und die Sozialdemokraten 1919 gute
Griinde, skeptisch gegentiber dem Foderalismus zu sein. Aber auch in anderen
Staaten wie den USA und der Schweiz harmonierten Foderalismus und Demokratie
nicht immer. In den USA miindete der Konflikt in der Frage der Sklaverei zwischen
der Bundesebene und den Siidstaaten in einem Birgerkrieg. In der Schweiz fithrten
die liberalen Kantone 1847 gegen die katholischen Sonderbundskantone einen
Sonderbundskrieg. In beiden Staaten war der Féderalismus stark und demokratische
Beteiligungsrechte wurden hochgehalten. Zur Deckung kamen Demokratie und
Foderalismus indessen erst spat.

Foderalismus und Demokratie

Dass Foderalismus und Demokratie vielfach in Konflikt zueinander standen, hatte
einen prinzipiellen Grund. Der Konflikt war nicht konkreten Umstanden geschuldet,
sondern ergab sich aus unterschiedlichen Zielen. Der Foderalismus will territorial
organisierte Interessen ausgleichen, wihrend Demokratien Konflikte zwischen gesell-
schaftlichen Gruppen und Funktionen regeln wollen, wie sie typischerweise in Parteien
ihren Ausdruck finden. Beide Ziele miissen sich nicht widersprechen. Sie kénnen
zusammenkommen. Doch dass sie gleichzeitig verwirklicht werden, ist keineswegs
selbstverstindlich.® SchlieRlich bearbeiten Foderalismus und Demokratie verschiedene
Gegensitze mit anderen Mitteln. Die Demokratie will im Idealfall Konflikte durch
allgemeine Wahlen und Mehrheitsentscheidungen losen. Doch dabei bleibt die Be-
mithung nicht stehen. Tatsiachlich werden Kontroversen zwischen Gruppen, lokaler
und regionaler Regelungsbedarf auf die gesamtstaatliche Ebene gezogen. Das gilt in der
Regel fir mehrere Konflikte und politische Projekte. Meinungsverschiedenheiten, die
sich an vielen Orten finden, werden so nicht vor Ort entschieden, sondern in eine
parlamentarische Entscheidungsmaterie transformiert. Nicht selten sind die Fille, dass
die demokratische Mehrheitssuche dann verschiedene Projekte miteinander verbindet
und nach dem Paketprinzip oder dem do-ut-des Prinzip arbeitet, um tberhaupt zu
Regelungen zu kommen. Schlieflich sind Parteien und Fraktionen keine homogenen
Blocke. Der Bundesstaat von 1871 kannte dieses Prinzip, das Konflikte prozedurali-
sierte, sie in eine Hierarchie brachte und so bearbeitbar machte.

Auch der Foderalismus bearbeitet Konflikte, allerdings mit anderen Mitteln und
auf anderen Ebenen. Der Foderalismus ist ein Mehrebenensystem und ordnet
Kompetenzen den Lindern, dem Bund oder beiden gemeinsam zu. Das variiert
freilich zwischen den foderalen Systemen in Nordamerika und in Europa. Die Lan-
der kdnnen Konflikte unter sich regeln und treffen damit eine gesamtstaatliche
Regelung, oder sie konnen diese mit dem Bund entscheiden. Im Foderalismus do-
miniert das Aushandlungsprinzip, nicht das Mehrheitsprinzip. Als komplexes poli-
tisches Ordnungsmodell verbindet er Selbstbestimmung mit Mitbestimmung. Der
Foderalismus war — selbst unter den antidemokratischen Vorzeichen des Firsten-
bundes von 1871 - eine erfolgreiche Form von Konfliktmanagement und galt auch
deshalb nach 1945 als positiver Teil der deutschen Geschichte. Das ist vor allem im
Ausland so gesehen worden.
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Der Foderalismus kennt einen Bezug zum Raum, den er gliedert und ordnet. Seine
Art des Regierens basiert auf Machtteilung, Verhandeln und Ausgleich. Sowohl der
territoriale wie auch der systemische Aspekt fanden sich in der deutschen Geschichte
seit der Frihen Neuzeit. Die politische Ordnung im Alten Reich war kleinteilig.
Konflikte zwischen den zahlreichen Akteuren wurden nicht vertikal entschieden,
sondern permanent ausgehandelt. Der »Immerwiahrende Reichstag« war herr-
schende Staatspraxis.” Bis ins 19. Jahrhundert gab es ganz verschiedene Arten und
Weisen, Machtteilung zu organisieren. Die begriffliche Vielfalt der staatsrechtli-
chen Diskussion reichte von »Staaten-Verbund« und »Staaten-Verein« bis zu den
nordamerikanischen »Freistaaten« und ihrer »Union«.®

Dieser Analyse liegt ein realistischer Begriff der Demokratie zugrunde, der tiber
Wahlen hinausgeht. Der demokratische Prozess reicht nimlich tiber die Teilnahme
an Wahlen hinaus und umfasst weitere Felder der Kommunikation zwischen Politik
und Elektorat sowie andere Foren des gemeinschaftlichen Diskurses. Die demokra-
tische Teilnahme an Wahlen ist erst der Beginn des demokratischen Prozesses, den in
der Bundesrepublik nicht zuletzt foderale Institutionen strukturierten. Der nord-
amerikanische Politikwissenschaftler Benjamin Barber beschrieb eine »starke De-
mokratie« im Schweizer Kanton Graubtinden unter den Bedingungen eines starken
Foderalismus und ausgepragter Machtteilungen, auch wenn er seine Zweifel an
deren Zukunftsfihigkeit hatte.” Die Literatur zur deliberativen Demokratie hat
herausgearbeitet, dass foderale Machtteilungen eine hohere Qualitat des politischen
Diskurses und damit auch bessere Entscheidungen begiinstigen.'® Die Machtteilung,
zumal vertikal zwischen verschiedenen Ebenen, und die Orientierung am Konsens
begiinstigte eine »kinder, gentler form of democracy« (Arend Lijphart). Foderale
Machtteilung pragte die Qualitit und die politischen Ergebnisse der Demokratie und
des politischen Diskurses.!" Gerade anspruchsvollere Arten der Demokratietheorie,
die Machtteilung, Deliberation und Biirgernahe ins Zentrum stellten, standen dem
Foderalismus niher als solche, die Wettbewerb und Konsens einander gegentiber-
stellten. Demokratische Systeme kannten eine groffe Variationsbreite. Auffallend
viele erfolgreiche Demokratien kannten foderale Institutionen.'?

Der Foderalismus bearbeitete territorialisierte Interessen, die Demokratie dagegen
gesellschaftlich segmentierte Interessen von sozialen oder religiésen Grofgruppen.
Die Geschichte der Schweiz nach 1848, aber auch des Kaiserreichs zeigten, wie
Konflikte allgemeine, jedoch segmentierte Interessen aufkommen liefen. Der Kul-
turkampf zwischen Liberalen und Katholiken fiihrte in der Schweiz und im deut-
schen Kaiserreich zu einer Nationalisierung des Parteiensystems, das die Lander- und
Sprachengrenzen ubersprang. Die katholische Zentrumspartei wurde zu einer
reichsweiten Partei mit Abgeordneten aus Nord und Siid, West und Ost. Umgekehrt
entdeckten im deutschen Kulturkampf nach 1872 Liberale in Miinchen, Freiburg im
Breisgau, Koln und Breslau ihre Gemeinsamkeiten. Der gleiche Mechanismus von
Integration durch Konflike traf auf die sozialdemokratischen Arbeiter unter den
Sozialistengesetzen zu. Nicht sozial vergleichbare Lagen brachten die Arbeiter in
Stuttgart und Magdeburg zusammen, sondern die Schirfe der Ausgrenzung unter
den Sozialistengesetzen."? Der deutsche Soziologe Georg Simmel arbeitete schon vor
1914 die integrierende Wirkung von Konflikten heraus.'* Dem ist auch diese Studie
verpflichtet.
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Um bindende politische Entscheidungen zu produzieren, musste eine stindig
wachsende Komplexitat der politischen Materie so reduziert werden, dass sie poli-
tisch bearbeitbar wurde. Der Markt an Giitern und Dienstleistungen, der vor und
nach 1871 gleichzeitig mit dem Bundesstaat entstanden war, hatte dafiir gesorgt, dass
die Handelsgesetzgebung national geregelt wurde. In der Bundesrepublik tibte das
Bildungssystem einen dhnlichen Druck auf die Schulsysteme der Linder aus, zu
gemeinsamen Regelungen zu kommen. Foderale Akteure, Politiker des Bundestages
und die Bundesregierung standen angesichts zunehmend komplexerer Materien auf
immer mehr Politikfeldern unter steigendem Druck, zu gemeinsam getragenen
Entscheidungen zu gelangen. Beispiele fir steigenden Regelungsbedarf waren in der
Bundesrepublik die Energiepolitik, die Umweltpolitik und die Gesundheitspolitik.
Entscheidungen ergaben sich aus Konsens, Kompromiss und Mehrheitsbeschlissen.
Das bedeutete in aller Regel Kommissionsarbeit und Verhandlungen. Nur demo-
kratische Politik war auf Dauer in der Lage, fiir alle verbindliche Entscheidungen zu
erreichen. Die demokratische Entscheidung und der foderale Konsens bildeten die
prominentesten Steuerungsmedien hochkomplexer Gesellschaften, die in der Lage
waren, Folgsamkeit fiir Regeln herzustellen.

Entscheidend war, dass der Parlamentarische Rat zuerst zogerlich und nicht im-
mer konsistent auf neue Formen der Konfliktbearbeitung setzte. Das betraf vor allem
die Rolle der Parteien, die er gegen alle Widerstainde aufwertete. Das Neue an der
Bundesrepublik war, dass die Parteien nicht nur im Parlament, sondern auch im
Bundesrat Politik gestalteten. Bis 1933 hatten die Regierungen der Lander, oft ver-
treten durch ihre Bundesratsbevollmichtigten, im Bundesrat, spater im Reichsrat
zusammengearbeitet. Nach 1949 tbernahmen die Parteien diese Rolle. Das war
systemisch gesehen neu und unterschied den Foderalismus in der Bundesrepublik
von seinen Vorgangern.

Voraussetzungen

Foderalismus und Demokratie waren an Voraussetzungen gekniipft. Woher kam die
Autoritit des Konsenses und woher die Mehrzahl der Kompromisse? Warum
stimmten sich regionale Interessen tGberhaupt mit anderen ab? Warum bildeten
Mitglieder einer sozialen Klasse oder Konfession mit anderen Klassen und Konfes-
sionen zusammen Uberhaupt eine Groflgruppe? Beide, Foderalismus und Demo-
kratie, standen in der Tradition liberaler Erzahlungen von Gesellschaft und Natio-
nalstaat. Fur die Teile war es in der liberalen Groferzihlung nitzlich und sinnvoll
zusammenzuarbeiten und sich zu koordinieren, weil sie zusammen starker waren.
Zusammen waren sie sogar mehr als ihre Summe, wenn man dem urliberalen Motto
»e pluribus unumc folgte. Die Liberalen gingen davon aus, dass der Teil und das
Ganze in einer win-win-Situation standen, bei dem beide — nicht nur der National-
staat! — gewinnen wiirden. Die Verfolgung ihres Eigeninteresses gebot den Bundes-
staaten, mit den anderen zusammenzuarbeiten. Gemeinsam erreichte man Ziele, die
nicht in Reichweite der einzelnen Glieder standen. Damit hing die andere Grofer-
zahlung zusammen, die davon ausging, dass die Demokratie typischer- und nicht nur
zufalligerweise im Nationalstaat entstand. Nationalstaaten, nicht Reiche, Imperien
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oder Stadtstaaten bildeten den institutionellen Rahmen der Demokratie — und tb-
rigens auch des Wohlfahrtsstaates. Tatsachlich lasst sich das historisch mit einer
Ausnahme bestitigen. Die moderne Demokratie entstand als Verfassungsform in
Frankreich, Grofbritannien, den USA, den nordischen Staaten und anderswo in
Nationalstaaten.

Die einzige Ausnahme von dieser Regel bildete die Bundesrepublik Deutschland
nach 1949. Nach 1949 verstanden sich weder die West- noch die Ostdeutschen fiir
sich je als Nationalstaat. Bereits im Hinblick auf die Bundesrepublik, aber auch auf
die EU stellte sich die Frage: inwieweit waren Demokratie und Foderalismus an
einen nationalstaatlichen Rahmen gebunden? Liefen sie sich auf andere, nicht na-
tionalstaatlich, sondern trans- oder supranational verfasste Raume tbertragen? Im
Ruckblick auf die Geschichte der Bundesrepublik vor und nach 1990 kann man von
der erwiesenen Fihigkeit des Foderalismus und der Demokratie sprechen, sich zu re-
lozieren und zu re-dimensionieren. 1949 konnte man sich das ex ante schwer vor-
stellen. Der historische Erfahrungsraum der westdeutschen Politiker kannte den
Nationalstaat als den gegebenen Rahmen des Foderalismus und erst recht der De-
mokratie. Die Bundesrepublik aber war kein Nationalstaat.

Internationale Dimension

Foderale Ordnungen existierten weit tiber die Bundesrepublik hinaus in Westeuropa,
Nordamerika und auf anderen Kontinenten, vor allem in den fritheren britischen
Kolonien und in Siidamerika. Foderale Ordnungen spielten nicht nur im nationalen,
sondern auch im internationalen Raum eine Rolle. In der Zeit des Kalten Krieges
stabilisierte der Foderalismus die Bundesrepublik und naherte sie dem politischen
Westen an. In der Européischen Wirtschaftsgemeinschaft, der Europdischen Ge-
meinschaft und nach 1992 in der Europiischen Union bildete der Foderalismus
gewissermaflen den kleinsten gemeinsamen Nenner, auf den sich alle Staaten einigen
konnten. Anders als in der Entkolonialisierung nach 1947 entstanden nach 1990
kaum foderale Staaten, sondern unitarisch und demokratisch verfasste National-
staaten.

Auch in der deutschen Geschichte lassen sich Zasuren und Funktionen des Fo-
deralismus beobachten. Diese Zisuren liegen in der unmittelbaren Nachkriegszeit
nach 1945 und in der Zeit nach 1990. 1945 sahen die meisten Deutschen die Ab-
tretung der deutschen Gebiete ostlich der Oder, Schlesiens und Ostpreufens nicht
durch die foderale Brille als Verlust von Lindern, sondern vielmehr durch die
preufSische Perspektive als massive Verkleinerung des grofften Landes. Das schlug
sich in der politischen Sprache nieder: »Ostgebiete« gingen verloren, nicht Lander.
Die Akzeptanz des Weststaates und seiner foderalen Ordnung wurde dadurch er-
leichtert, dass Ostgebiete, nicht aber Linder abgetreten worden waren. Auch 1949
und 1990 bildeten Zisuren, wenn auch unterschiedliche. Das Gegenmodell der SED-
Herrschaft stabilisierte 1949 den féderalen Grindungskonsens des Weststaates von
aufSen. Im Unterschied dazu stellte der Féderalismus 1990 eine Bestandsgarantie fiir
die Arrangements der Bonner Republik nach Art. 23 in den 6stlichen Bundeslandern
dar. Sein Gegenmodell lag in der untergegangenen DDR.
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Untersuchungszeitraum

Der Untersuchungszeitraum der folgenden Studie reicht von 1945 bis 1994. Von der
Grindung der Bundesrepublik bis 1994 galt das Verfassungsgebot der Angleichung
der Lebensverhaltnisse (Art. 72). Die Grundgesetzinderung von 1994 machte aus der
Gleichheit die Gleichwertigkeit der Lebensverhaltnisse, was mit einem deutlich
niedrigeren Verpflichtungsgehalt einherging. Der soziale Bundesstaat und die
Identitit von Sozialstaat und Bundesstaat bildete die selbstverstandlich akzeptierte
Normalititsfiktion der alten Bundesrepublik, die alle Parteien teilten. Der Sozialstaat
favorisierte unitarische Losungen auch im féderalen Rahmen. Er wurde zudem
durch eine demokratietheoretische Annahme stabilisiert, wonach die Bundesrepu-
blik wie die Weimarer Republik existentiell gefdhrdet sein wiirde, wenn Armut und
Arbeitslosigkeit anstiegen. Auf eine knappe Formel gebracht: Ohne Sozialstaat keine
Demokratie. Im sozialen und demokratischen Bundesstaat waren Demokratie, Fo-
deralismus und Sozialstaat engstens miteinander verwoben. Diese Verbindung lo-
ckerte sich nach 1994 allmihlich.

Phasen

Nur wenig am politischen System der Bundesrepublik war wirklich neu. Bis auf das
Bundesverfassungsgericht bestanden die anderen Institutionen bereits in der Wei-
marer Republik und im 19. Jahrhundert. Historische Studien, die sich an der Me-
thode des Historischen Institutionalismus orientieren, arbeiteten die Pfadabhin-
gigkeit des Foderalismus in der Bundesrepublik heraus." Bereits das Alte Reich vor
1806 kannte mit seinem »Immerwihrenden Reichstag« und der »itio in partes« ein
permanentes Verhandlungssystem. Dieses setzte sich nach 1815 im Frankfurter
Reichstag und nach 1871 im Bundesrat und seinen Kommissionen fort. Die Ver-
fassung von 1871 gewichtete anders als das Senatssystem der Vereinigten Staaten oder
der Schweizer Stinderat die Stimmen der Bundesstaaten. Mit ungefihr 609% der
Reichsbevolkerung der mit Abstand groffite Bundesstaat erhielt Preufen aber weni-
ger als die Halfte der Bundesratsstimmen. Das stirkte das Verhandlungsprinzip als
Grundlage der Politik. In die gleiche Richtung wirkte die stindige katholische For-
derung nach Paritdt mit der protestantischen Mehrheitskonfession im Reich. Lange
vor der Bundesrepublik strukturierten fdderale Momente wie Paritit, Proporz und
Konkordanz die deutsche Politik im 18. und 19. Jahrhundert. Dennoch lassen sich
Phasen der Entwicklung und Konstellationen von Foderalismus und Demokratie
unterscheiden.

So bildete die Reichsgriindung 1871 eine Zasur. Zwei Mechanismen kamen 1871
zusammen. Das Verhandlungsprinzip war alter und kennzeichnete bereits den
Deutschen Bund und das Alte Reich. Dieses horizontale Prinzip wurde vertikal
tberformt durch den demokratisch gewihlten Reichstag, dem weite Teile der Ge-
setzgebung auf der Reichsebene oblagen. In den Verfassungsberatungen kam es zu
einem Kompromiss zwischen dem horizontalen und dem vertikalen Prinzip: Die
Kompetenz fiir die Gesetzgebung sollte beim Reich, die Ausfithrung der Gesetze bei
den Landern liegen. Fiir diesen deutschen Typ biirgerte sich der Name »kooperativer
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Foderalismus« ein. Auch die Finanzhoheit lag noch lange nach 1871 bei den Lin-
dern. Erst allmihlich entwickelte sich ein vertikales Verhandlungssystem zur Fi-
nanzierung der Reichsaufgaben. Das Prinzip der Kooperation galt sowohl fiir die
horizontale als auch fiir die vertikale Ordnung des Reichs. Die Lander kooperierten
miteinander im Bundesrat und sie arbeiteten gleichzeitig mit der Reichsebene in
Gestalt des Reichstages und der Reichsregierung zusammen. Diese vertikale Uber-
formung des Verhandlungsprinzips schlug sich in einer neuen Begrifflichkeit nieder.
Erst im Kaiserreich setzte sich in der liberalen Staatsrechtslehre die Begrifflichkeit
von >Staatenbund« und >Bundesstaat« durch, welche die spatere Diskussion prigte.
Fir Paul Laband und Albert Hinel kam der Staatenbund durch einen Vertrag zu-
stande, und die Souverinitit lag bei seinen Gliedstaaten, wihrend der Bundesstaat
durch eine Verfassung entstand und die Souveranitat folglich beim Gesamtstaat lag.
Im Bundesstaat von 1871 galt der Grundsatz »Reichsrecht bricht Landesrecht«. Diese
Denkfigur lag noch den staatsrechtlichen Debatten in der Bundesrepublik zugrunde.

Die Weimarer Republik tberformte das bundesstaatliche Modell von 1871 noch
einmal durch die Mehrheitsdemokratie. Die parlamentarische Demokratie von 1919
setzte sich damit deutlich vom Kaiserreich ab und stirkte die gesamtstaatliche Ebene
auf Kosten der Lander. Die Weimarer Reichsverfassung favorisierte die parlamenta-
rische Mehrheitsentscheidung, kannte aber auch den Reichsrat, Verhandlungen und
Koordination. Koalitionsverhandlungen zogen sich in die Lange. Auch danach gab
es permanent Bedarf an Verhandlungen und Kompromissen. Um aus diesem stan-
digen Zwang zur Verhandlung herauszukommen, favorisierten viele der Linken die
Ritedemokratie sowjetischen Musters, wieder andere sahen die demokratischen
Gehalte in der absoluten Identitit eines Volkes und in der Volksgemeinschaft am
besten verwirklicht. Mischformen entstanden. Auch die Weimarer Republik war
keine reine Mehrheitsdemokratie. Der Zwang zur fortgesetzten Verhandlung zeigte
sich jedoch weniger im Reichsrat als vielmehr in der parlamentarischen Arena unter
den Regierungsparteien.

Das Neue an der Bundesrepublik

Nicht die politischen Institutionen nach 1949 waren neu, wohl aber ihre Konfigu-
ration. Zwischen dem Bundestag und dem Bundesrat stand nicht mehr eine
Reichsregierung, die sich gegeniiber der einen und hinter der anderen Institution
verstecken konnte. Uber Bundesrat und Bundesregierung gab es keine Monarchie
und keinen Reichsprasidenten mit Notverordnungsrecht mehr. Die Groffe und Be-
volkerungszahl der Lander lag nach der Auflésung Preuflens viel naher beieinander
als zuvor, was den Bundesrat zu einer echten Landervertretung machte. Im Kaiser-
reich stellte der Bundesrat den verlingerten Arm PreufSens dar, dessen Auffenmi-
nister — bis 1890 Bismarck selbst — in Verhandlungen mit den »Verbtindeten Regie-
rungen« Konsens herstellte. Die Auflosung Preuf$ens schuf eine neue Konstellation,
in der Bundesregierung, Bundestag und Bundesrat einander auf Augenhohe be-
gegneten. Die Regierung konnte sich nicht mehr auf das Gewicht Preuf8ens in der
Landerkammer verlassen, sondern hatte selbst dann Mehrheiten im Bundesrat zu
organisieren, wenn dort die Regierungen von der eigenen Partei gestellt wurden. Die
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1 Einleitung

Opposition im Bundestag hatte jetzt — zum ersten Mal! — faktisch Stimmrecht im
Bundesrat, weil sie immer irgendwo regierte. Auch das war neu.

Demokratische Institutionen fanden sich in der Bundesrepublik auf Bundes- und
Linderebene. Das gab es zwar im Prinzip schon in der Weimarer Republik, unterlag
damals aber noch vielen Beschrankungen. Die Verdoppelung demokratischer Ebe-
nen verankerte Parteien, Wahlen, Parlamente und demokratisch zustande gekom-
mene Mehrheiten im Alltag der Westdeutschen. Die Demokratie prigte die Politik
auf mehreren Ebenen bis in die Kommunen hinein. Der Bundesstaat war das Haus
der Demokratie.

Der neue Weststaat wiederholte demokratische Prozesse nicht nur auf mehreren
Ebenen, er kannte auch mehrere Sorten demokratischer Legitimitit. Dieses Buch
folgt der Einsicht von Pierre Rosanvallon, dass die Demokratie heute nicht mehr eine
einzige Legitimititsquelle besitzt, sondern mehrere.'® Rosanvallon arbeitete das
»decentering, d. h. die Vervielfachung demokratischer Legitimititen im 20. Jahr-
hundert heraus. Das galt auch fiir Demokratien, die auf dem Foderalismus aufbauen.
Nach Rosanvallon kennen moderne Demokratien nicht nur eine einzige Form von
Legitimitat, sondern mehrere. Auch der Foderalismus der Bundesrepublik besafs
vielfaltige demokratische Potenziale. Er bot Biirgernihe und Riickbindung, ver-
mehrte Partizipationsmoglichkeiten, Beteiligungschancen fiir regionale und lokale
Interessen, mehr Sachverstand und — nicht zu unterschitzen — er war integrations-
offen fiir neue Linder wie das Saarland 1957 und die ostdeutschen Lander 1990. Die
Integration in die Europaische Wirtschaftsgemeinschaft, spater in die Europiische
Gemeinschaft und dann in die Europaische Union war bereits angelegt. Das zeigte
sich 1993 nach dem Vertrag von Maastricht. Die Dezentrierung demokratischer
Legitimitat unterschied die Bundesrepublik vom klassischen Nationalstaat. Was die
Westdeutschen unter demokratischer Legitimitit verstanden, dnderte sich. 1955 er-
achteten sie etwas anderes als legitim als 1980. Demokratische Legitimitat unterlag
dem historischen Wandel.

Dieses Buch zeichnet verschiedene Konfigurationen im Verhiltnis von Demo-
kratie und Foderalismus nach. Sie kénnen ihrerseits grob den verschiedenen Peri-
oden in der Geschichte der Bundesrepublik zugeordnet werden. Daher folgt auf das
Kapitel zur Grindung des demokratischen Bundesstaates ein Kapitel zum unitari-
schen Bundesstaat, dem Ergebnis der Zusammenarbeit von Bund und Landern in
den ersten beiden Jahrzehnten der Bundesrepublik. In der Mitte des Buches stehen
zwei Kapitel zu Strukturdimensionen des Foderalismus im historischen Langsschnitt
bis 1990: zum Kulturfoéderalismus und zum Parteienwettbewerb. Man mochte
meinen, dass die Kultur im Zentrum des Féderalismus steht. Fur die Bundesrepublik
stimmt das nur bedingt. Vielmehr organisierten die Parteien Konkurrenz und
Konsens, sie lenkten die Lander und den Bund. Schliellich hielten die Parteien in
ihrer Organisation mehrere Ebenen zusammen. Die Bundesrepublik war auch ein
Parteienbundesstaat. Das fiinfte Kapitel nimmt den chronologischen Faden wieder
auf und behandelt die Politikverflechtung und den kooperativen Foderalismus der
1970er und 1980er Jahre. Das abschliefende Kapitel stellt die foderale Demokratie
nach der Wiedervereinigung mit ihrer immer stirkeren europaischen Dimension
dar.
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2 Der Weg in den demokratischen Bundesstaat
(1945-1949)

Foderaler Neubeginn

Die Geschichtsschreibung zur frithen Bundesrepublik konzentrierte sich lange
auf den Parlamentarischen Rat und den Weg zum Grundgesetz, auf die Parteien
und die Regierungsbildung von 1949 sowie auf die frihen Weichenstellungen
durch Konrad Adenauer. Arnulf Baring formulierte 1969 diese Zugangsweise:
»Im Anfang war Adenauer.<' Man studierte die Besatzungszonen und den Ge-
samtstaat. Die Lander, ihre Koordinierung untereinander und ihre Rolle beim
Aufbau der Bundesrepublik fanden dagegen sehr viel weniger Aufmerksambkeit.
Hans-Ulrich Wehler ibersprang in seiner Gesellschaftsgeschichte der Bundesre-
publik gar die frithe Phase des Foderalismus gleich ganz und setzte in seinen
knappen Ausfiihrungen zum Foéderalismus nach 1949 beim »unitarischen Bun-
desstaat« ein.”

Historiker waren hier Akteure und nicht nur Beobachter, zumal sie lange den
Gesamtstaat und nicht die Liander in den Mittelpunkt ihrer Erzihlungen stellten.
Bereits die nationalliberale Historiographie des 19.Jahrhunderts, der sie implizit
oder explizit folgten, hatte im Nationalstaat die historische Einheit der Analyse
gesehen. Fur viele Historiker konnte kein Zweifel daran bestehen, dass die Parteien
und die Besatzungsmichte die Bundesrepublik, den Rechtsnachfolger des Deut-
schen Reichs, griindeten, nicht aber die Lander. Ein Blick in die Vereinigten Staaten
schien das Gleiche zu lehren, wo der Foderalismus namlich ein demokratisches,
immer aber ein gesamtstaatliches Narrativ bildete. »Federal« meinte Washington
und die Bundesbiirokratie, wahrend man in Deutschland, im Westen wie im Osten,
unter »foderal« die Kleinstaaten des 19.Jahrhunderts verstand. Der Foderalismus
konnte so gesehen nur als Demokratie-Formel auf nationaler Ebene ertraglich
werden.” Und genau das machte das Grundgesetz 1949. Schon der Name »Bun-
desrepublik« kam aus der Tradition einer foderalen Verbindung von Demokratie
und Republik. Der Schweizer Historiker Johannes von Miiller hatte 1788 Mon-
tesquieus Formulierung der »république fédérative« im neunten Buch der »Esprits
des lois« mit »Bundesrepublik« tbersetzt. Unter einer »république fédérative«
verstand Montesquieu »une société de sociétés, qui en font une nouvelle, qui peut
s’agrandir par de nouveaux associés qui se sont unis.« Sie war »une maniere de
constitution qui a tous les avantages intérieurs du gouvernement républicain, & la
force extérieure du monarchique. Cette sorte de république, capable de résister a la
force extérieure, peut se maintenir dans sa grandeur, sans que I’interieure se cor-
rompe: La forme de cette société prévient tous les inconvéniens.«* Eine Bundes-
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