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Vorwort

Wenn es in dieser Arbeit um eine vergleichende Darstellung der ,Zweiten
Kammern“ von Staatsgefiigen geht, so ist mit der Benennung als ,Zweite
Kammer" keineswegs eine Wertung! in irgend einer Hinsicht getroffen.
Es wird viel mehr der Bundesrat, Standerat, Senat oder wie immer diese
Parlamentskammer zu bezeichnen ist, in ihren Funktionen, besonders in
der als ,Landerkammer”, zur Sprache kommen.

Dabei soll diese Kammer als die parlamentarische Einrichtung unter-
sucht werden, die in einem bikameralen Bundesstaat? jedenfalls in einem
gewissen Nahverhaltnis zu den, einen Bundesstaat bildenden, Glied-
staaten (allenfalls Regionen) steht. Es definiert sich die hier interessie-
rende ,Zweite Kammer" also schwerpunktméafig Uber ihre territoriale
Ausrichtung. Ausgeklammert sollen demnach Kammern bleiben, die ten-
denziell bestimmte Bevélkerungsschichten? parlamentarisch vertreten.

Die vorliegende Arbeit ist rechtsvergleichend aufgebaut, gewisse
Freirdume erlaube ich mir im Interesse einer gezielten Schwerpunkiset-
zung, die konkret auf die speziellen und aktuellen féderalistischen
Fragestellungen der im Einzelnen behandelten Staaten abzielt.

Auf Uberzogene Formalismen verzichte ich des weiteren zu Gunsten
tatsachlicher und moglichst breit gestreuter Verwertbarkeit dieser Studie,
sowie im Bestreben nach leserorientierter Formulierung#, die mir auch im
Bereich wissenschaftlichen Arbeitens als erstrebenswert erscheint.

Natiirlich wurde ein ,Grundraster® Uber die gesamten Darstellungen
der Funktionen der ,Zweiten Kammer" im internationalen Vergleich ge-
legt, und systematische Vergleichskriterien vor allem dort bericksichtigt,

1 Es kann also die ,Zweite Kammer" von vorne herein nicht als die gegeniber der
,Ersten Kammer" weniger bedeutende angesehen werden. Diese Vermutung tréfe
zwar auf die 6sterreichischen Verhaltnisse weitgehend zu, eine diesbezigliche
generelle Umlegung auf andere Bundesstaaten wiirde jedoch in die Irre flhren.

2 Die Existenz einer solchen ,Zweiten Kammer" ist nicht unverzichtbare Voraussetzung
fir das Bestehen eines Bundesstaates, so zahlen sie beispielsweise auch Ermacora
und Pernthaler nicht zu den unverzichtbaren bundesstaatlichen Strukturelementen.
Siehe Ermacora, Osterreichische Verfassungslehre (1970) 285; Pernthaler,
Allgemeine Staatslehre und Verfassungslehre? (1996) 293. Immerhin nennt aber der
VIGH in Erk Slg 1952/2455 die Beteiligung einer Landerkammer an der Gesetzgebung
als ein fur den Bundesstaat typisches Merkmal. Auch die Praxis des Bundesstaates
wird wohl eine solche ,Landerkammer” vorzugsweise einrichten.

3 So wird beispielsweise die Einrichtung des House of Lords (Grofibritannien) in der
folgenden vergleichenden Arbeit keine Besprechung erfahren.

4 Siehe dazu O. Hochadel, Die Entdeckung des Lesens, heureka - das Wissenschafts-
magazin im Falter 1/99, 8. ,Es wird viel beklagt und wenig dagegen gelan: Deutsch-
sprachige Wissenschaftler schreiben zu akademisch und zu wenig leserorientiert...",
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wo das Vorhandensein formaler Vergleichselemente dies nahelegte, wie
bei Fragen nach der Struktur, der Rechtsstellung und den Kompetenzen
der ,Zweiten Kammer".

Die von mir gewahlte Vorgangsweise flihrte zu folgendem Grundauf-
bau einer Vergleichssystematik, die jedoch von Staat zu Staat variiert
und in folgenden, den jeweiligen Verhaltnissen angepassten Modifikatio-
nen auftritt:

s Einleitung (mit dem Ziel einer allgemeinen Lesersensibilisierung fur
Besonderheiten der nachfolgenden Erlduterungen)
Zusammensetzung der ,Zweiten Kammer*

Wabhl oder Bestellung der Mitglieder

Rechtsposition der Mitglieder

Verfahren zur Entscheidungsfindung

Kompetenzbereiche der ,Zweiten Kammer*

Rechtspolitische Einschatzungen

Je nach Schwerpunkt fallt nun die Besprechung der einzelnen Kriterien
ausfiihrlicher oder gestraffter aus und wird durch Zwischenlberschriften
oder Absatzsetzung gegliedert.

Je ,typischer” nun eine ,Zweite Kammer® als Landerkammer nach
dsterreichischem Begriffsmuster ausgepragt ist, desto eher empfiehlt sich
die Einhaltung obiger Systematik, je ,exotischer® eine ,Zweite Kammer*
jedoch anmutet, desto mehr verlangt ihre Darstellung nach individuelle-
ren Formen der Darstellung.

Die inhomogene Struktur dieser ,Zweiten Kammern® machte die
Arbeit abwechslungsreich und vielfaltig und schloss ein starr schemati-
sches Vorgehen aus. Pointiert ausgedriickt kdnnte man sagen, dass das
einzig verbindende der ,Zweiten Kammern* in ihrer Unterschiedlichkeit
liegt. Nun ganz so verhalt es sich doch nicht, denn ein meist verfas-
sungsmanig ausformulierter Auftrag bestimmt die, in diese Arbeit aufge-
nommenen ,Zweiten Kammern® immerhin zur Wahrung von Teil-
staateninteressen innerhalb bundesstaatlicher Gefiige.

Wie im Folgenden aufgezeigt wird, tassen sich Uber diesen ,kleinsten
gemeinsamen Nenner* hinausgehende Gemeinsamkeiten nach meiner
Ansicht nicht problemlos durchgehend feststellen.

innsbruck, im Juli 2000 Peter Bundschuh
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Schweiz

A) Einleitung

Ohne dass in diesem Rahmen auf die bemerkenswerte historische Ent-
wicklung der Schweizer Landerkammer eingegangen werden kann, sei
auf die napoleonische Okkupation, die daraus resultierende einheits-
staatliche Verfassung und den dieser Ara folgenden Staatenbund der
Schweizer Kantone unter vollstandiger Aufrechterhaltung der Kantonal-
souveranitat hingewiesen.

Den Abschluss der deutlich zutage tretenden Spannungen zwischen
konservativem Kantonsgeist und zentralistischen Strémungen brachte
die ,Schweizerische Bundesverfassung” von 1874.

Das System der gemeinsamen Gesetzgebung durch Nationalrat und
Stinderat konnte bereits Erfahrungen des Zweikammerparlaments der
Vereinigten Staaten von Amerika umsetzen und wurde Bestandteil der
Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 29. Mai
1874, die trotz einer Gesamtanderung in unseren Tagen' in ihren Grund-
zligen erhalten blieb.

Der Standerat, also die ,Zweite Kammer* wird hierbei mitunter auch
als ,Kammer der Besinnung“ betrachtet, in der traditionell das eher
konservative Element vorherrscht?.

1 Im November 1996 verabschiedete der Bundesrat einen Entwurf zur Reform der
Bundesverfassung, die nach Abschluss der Beratungen in National- und Standerat am
18. April 1998 durch Volksabslimmung angenomimen wurde. Anstelle des Art 80 BY
soll nach dem vorliegenden Entwurf die Zusammensetzung und Wahl des Stande-
rates dann in Art 141 BV nach folgendem Wortlaut geregelt werden: (1) Der Standerat
besteht aus 46 Abgeordneten der Kantone. (2) Die Kantone Obwalden, Basel-Stadl,
Basel-Landschaft, Appenzell-Ausserrhoden und Appenzell-Innerrhoden wahlen je eine
Abgeordnete oder einen Abgeordneten; die Ubrigen Kantone wahlen je zwei Abge-
ordnete. (3) Die Wahl in den Sténderat wird vom Kanton geregelt.

2 Vgl Schumann, Das Regierungssystem der Schweiz (1971) 159.



B) Zusammensetzung

In strenger Verwirklichung des arithmetischen Prinzips® als Ausdruck der
Gleichheit der Kantone* beschicken diese den Sténderat mit jeweils zwei
Abgeordneten, ganzlich unabhangig von Gebietsgrélle und Bevolke-
rungszahl, wobei fir die geteilten Kantone jeder Landesteil einen Abge-
ordneten zu stellen hat>. GeméaR Art 80 BV setzt sich der Standerat aus
46 Kantonsvertretern zusammen.

C) Wahl oder Bestellung der Mitglieder

Die Verfassung der Schweiz® bestimmt, dass die Art und Weise der
Bestellung der Standeratsmitglieder vollstdndig Sache der Kantone ist.
Der Sténderat wirkt als Bundesorgan, die Bestimmungen uber das
Wabhlverfahren gehdren aber zum Kompetenzbereich der Kantonsge-
setzgebung, wobei sich die Bestimmung der Abgeordneten durch Volks-
wahl im Laufe der Zeit klar durchsetzte.

Da auch die Amtsdauer der Standerate Angelegenheit der kantonalen
Legislative ist, folgt daraus sowohl die Maglichkeit zur Partialerneuerung
der Landerkammer, wie auch zur Totalerneuerung durch Koppelung mit
der Nationalratswahl”.

Nach dem im Allgemeinen angewendeten Verfahren der Mehrheits-
wahl ist gewdhlt, wer im ersten Wahlgang die absolute Stimmenmehrheit
erreicht oder aus dem zweiten Wahlgang mit relativer Stimmenmehrheit
hervorgeht. Da dieses Wahlsystem zu Ungunsten der politischen Kréfte-
vielfalt wirkt und die Mehrheit zum einzigen Entscheidungsfaktor macht,
ist es nicht unumstritten8.

3 Es bieten sich zwei Lésungen fir die Frage nach der Zusammensetzung der Lénder-
kammer an. Mit welcher Mitgliederanzahl jeder Gliedstaat vertreten ist, kann sich ent-
weder nach dem foderalistischen Prinzip, als der gleich starken Vertretung der Lander
orientieren (arithmetisches Prinzip), oder die Bevolkerungsstérke der einzelnen Glied-
staaten als maRgebend ansehen (geomelrisches Prinzip). Auch Mischsysteme der
beiden Idealtypen sind in Bundesstaaten anzutreffen. Vgl Walter/Mayer, Grundril} des
osterreichischen Bundesverfassungsrechts® (1996) 172.

4 Hangartner, Grundzige des schweizerischen Staatsrechts | (1980) 111.

5 Die Frage nach der Entwicklung der Halbkantone durch weitgehende Verselb-
standigung zu ,Vollkantonen" stellt jedoch K. Weber, Kriterien des Bundesstaates
(1980) 133.

6 Siehe Art 80 Z 4 BV.

7 Zur faktischen Totalerneuerung" des Sténderates durch Wahlkoppelung siehe K.
Weber, Kriterien, 135.

8 Zur Frage nach der (fehlenden) Vertretung innerkantonaler Minderheiten siehe Heger,
Deutscher Bundesrat und Schweizer Standerat (1990) 111 ff.



D) Rechtsposition der Mitglieder

Die Mitglieder des Standerates nehmen ihre Aufgaben in der Funktion
von Parlamentariern wahr, woraus sich ein dhnlicher Immunitatsschutz
wie der von Abgeordneten zum @sterreichischen Bundesrat erklart.
Ebenso wie in Osterreich gelten auch fiir die Mitglieder der Schweizer
Landerkammer die Prinzipien des freien Mandats, von einer Entsendung
durch ,ihre" Heimatkantone kann daher nicht gesprochen werden.®

E) Das Verfahren zur Entscheidungsfindung
a) Einleitung

Das sogenannte Quorum, also die zur Beschlussfahigkeit verlangte An-
zahl der Mitglieder einer Versammiung schreibt die Anwesenheit der
absoluten Mehrheit der Ratsmitglieder vor.10

Sowohl bei Abstimmungen (iber Verfassungsgesetze als auch Uber
einfachgesetzliche Regelungen entscheidet die absolute Mehrheit der
Stimmen: der Prasident gibt seine Stimme nur bei Stimmengleichheit ab.

b) Ablauf des Verfahrens

Die Verfassung bestimmt, dass die beiden Parlamentskammern ihre
Sessionen gleichzeitig abzuhalten haben.'! Aufgrund der Gleichrangig-
keit dieser beiden Kammern der Bundesversammlung ist fur Bundesge-
setze und Bundesbeschliisse auch die Zustimmung beider Kammern
erforderlich2. Der Abstimmung gehen vorbereitende Verhandlungen in
den Kommissionen und Parteifraktionen der jeweiligen Kammer voraus.
Da die getrennt durchzufiihrende Behandlung der einzelnen Materien
meist zu unterschiedlichen Ergebnissen in Bundesrat und Nationalrat
fuhren, ist ein Differenzbereinigungsverfahren'3 vorgesehen. Sollte
dennoch kein gemeinsamer Beschluss zustande kommen, sondern auf

9  Siehe dazu Hafelin/Haller, Schweizerisches Bundesstaatsrecht - Ein Grundrii? (1988)

Rz 692.
10 Art 87 BV.
11  Arnt86 BV

12 Vgl K. Weber, Kriterien, 140.

13 Die Vorgangsweise in diesem Verfahren beschreibt K. Weber bildhaft: .Das
betreffende Geschaft wird so lange zwischen den Raten hin- und hergeschoben, bis
entweder eine Einigung erreicht Ist, oder ein Rat seine Beschliisse fir endgiitig erklart
und auch der andere Rat an seinen abweichenden Beschliissen festhalt." K. Weber,
Kriterien, 141.



den unterschiedlichen Beschliissen beharrt werden, werden die Streit-
punkte einer aus gleich vielen Mitgliedern der beiden Kammern be-
stehenden Konferenz vorgelegt. Wird nun ein Einigungsantrag von dieser
Konferenz verabschiedet, ist dieser beiden Ratskammern zur
Beschlussfassung vorzulegen. Im Falle, dass dieser Antrag von auch nur
einer der beiden Kammern abgelehnt wird, ist die Vorlage gescheitert.

F) Die Kompetenzbereiche der ,Zweiten Kammer*

a) Die Mitwirkung an der Gesetzgebung

Die Mitwirkung am Zustandekommen von Schweizer Bundesgesetzen
erfolgt durch den Standerat in folgender Weise:

Das Vorschlagsrecht (die Initiative) des Standerates gibt diesem die
Méglichkeit, der Bundesversammlung'# Beschlussentwiirfe vorzulegen
und zwar mit der Wirkung, dass ein Anspruch auf Entscheidung durch
die Bundesversammlung begriindet wird. Es gilt dieses Recht sowohl flr
den Nationalrat und den Sténderat als Gremium, wie auch fiir jedes ein-
zelne der jeweiligen Ratsmitglieder.1®

Die Einbindung des Stdnderates in den Entstehungsprozess von
Bundesgesetzen und Bundesbeschliissen ist durchgehend in allen
Phasen des Gesetzgebungsprozesses gegeben. Der Gesetzesbefehl
erfolgt im Zusammenwirken mit dem Nationalrat. Ein ,Alleingang“ des
Nationalrates ist nach Schweizer Verfassungsrecht nicht méglich.

b) Die Mitwirkung an der Voliziehung der Gesetze

Die Bundesversammlung, die aus den beiden Abfeilungen des Parla-
mentes, also aus Nationalrat und Stéanderat besteht, hat unter Vorbehalt
der Rechte des Volkes und der Kantone die oberste Gewalt des
Bundes.1® Daraus ergeben sich umfangreiche Kompetenzen des Stande-
rates, da das Parlament als Volksvertretung aufgrund seiner grofieren
demokratischen Legitimation den Verwaltungsbehdrden Ubergeordnet
ist!7. Ein faktisches Ubergewicht der Verwaltungsbehérden stellt in

14 Ausfihrlich wird die Bundesversammlung als Schweizer Parlament in seiner
Gesamtheit dargestellt in: Hafelin/Haller, Bundesstaatsrecht?, Rz 708 ff.

15  Art 93 BV.
16 Art71 BV.
17  Siehe dazu Héfelin/Miller, Grundrifl des Allgemeinen Verwaltungsrechts® (1998) 9 ff.



diesem Zusammenhang zwar keine Schweizer Besonderheit dar, ein
entsprechender Hinweis scheint an dieser Stelle dennoch angebracht18,

Abgesehen von dieser Oberaufsicht iber die eidgenossische Verwal-
tung kommen der Bundesversammlung aulenpolitische und militérische
Kompetenzen zu, als vereinigte Bundesversammlung wéhlen die beiden
Kammern gemeinsam die Mitglieder des Bundesrates und des Bundes-
gerichts, den Bundeskanzler sowie als weitere Bundesorgane den
Armeegeneral und andere durch die Gesetzgebung zu bezeichnende
Organe’9.

Von Interesse fur diese vergleichende Untersuchung ist, dass die
Bundesversammlung und somit auch der Standerat als deren Lander-
kammer mit Kompetenzen der Rechtsprechung ausgestattet ist, wenn-
gleich die historische Bedeutung dieses Bereiches nicht mehr erreicht
wird und heute nur noch einzelne Punkte umfasst20.

Diese sind:

« Beschwerden gegen Entscheidungen des Bundesrates Uber ~Admini-
strativstreitigkeiten“21

o Kompetenzstreitigkeiten zwischen Bundesbehérden?2

o Streitigkeiten gemal Garantiegesetz (Art 15 Abs 1 des Bundesge-
setzes Uber die politischen und polizeilichen Garantien zugunsten der
Eidgenossenschaft vom 26. Marz 1934)

e Ermachtigung zur Strafverfolgung von Mitgliedern der Bundesver-
sammlung.

Betreffs weiterer Einzelkompetenzen23 beider Kammern der Bundes-
versammlung, auf die in diesem Rahmen nicht eingegangen werden
kann, sei auf die umfangreiche Literatur zum Verfassungs- und Verwal-
tungsrecht der Schweiz verwiesen.

18 Vgl Hafelin/Muller, Verwaltungsrecht®, 9 (Rz 26).

19 Art85Z4BV.

20 Vgl Hafelin/Haller, Bundesstaatsrecht?, Rz 750-755. Art 85 Z 12 und Art 113 Abs 2 BV.
21 Art85Z12und Art 113 Abs 2 BV.

22 Art85Z13BV.

23 Beispielsweise MaRregeln fiir die innere Sicherheit, Amnestie und Begnadigung siehe
Art 85 Abs 7 BV.



c) Kontrollrechte der ,,Zweiten’ Kammer

Aufgrund der formell ohnehin starken Stellung des Parlaments sind die
parlamentarischen Kontrollrechte eher schwach ausgestaltet?4,

Als Handlungsinstrumente stehen den Parlamentariern (somit auch
den Stadnderatsabgeordneten) aber immerhin die Interpellation und die
einfache Anfrage an den Bundesrat zur Verfiigung?.

G) Zusammenfassende rechtspolitische Einschatzung

Angelegentlich wird der Schweiz ‘im allgemeinen und ihrem Verfas-
sungssystem im besonderen eine gewisse Mustergiiltigkeit attestiert26,

Aus foderalistischer Sicht finden diese ,Vorschusslorbeeren* ihre
Berechtigung zumindest teilweise in der foderalistischen Kultur des
Schweizer ,Staatsalitages”. Tatsachlich hat sich die Bundesstaatlichkeit
der Schweiz in ihren Grundelementen durchaus bewéhrt und auch das
Modell des Schweizer Standerates findet nicht umsonst weltweit Beach-
tung und vorwiegend Anerkennung?’. Zu bemerken bleibt allerdings,
dass die Funktion des Sténderates als Verteidiger kantonaler Zustandig-
keiten dadurch berlagert ist, dass in den fur Verfassungsanderungen
notwendigen Volksabstimmungen die mehrheitliche Zustimmung der
Mehrheit der Kantone vorliegen muss.

Die Diskussion um die Strukturkrise des klassischen Parlamentaris-
mus wird auch in der Schweiz seit Jahren gefiihrt28 und in diesem Sinne
stellt Schumann unter anderem die anhaltende Entwicklung des Bundes-
rates, weg von der Funktion des ,verlangerten Armes der Bundesver-
sammlung®, hin zu einer ,eigenstandigen Exekutive®, fest2®.

Die Umgestaltung der zweiten Parlamentskammer héatte ein Schwer-
punkt der Totalrevision der Bundesverfassung, die in den sechziger und
siebziger Jahren diskutiet wurde, werden koénnen3%; der bereits
eingangs erwahnte Verfassungsentwurf 1996 stellt hingegen Reform-

24 K. Weber, Kriterien, 153.
25 Dazu Héfelin/Haller, Bundesstaatsrecht?, Rz 780 ff.

26 In vielen Lebensbereichen sieht sich diese oft als vordergriindig erkannte ,schweize-
rische Musterglltigkeit* aber scharfer werdender Kritik ausgesetzt.

27  So ein von George Gallup veréffentlichtes Umfrageergebnis: World leaders say Swiss
are best governed people, International Herald Tribune, 27./28.6.1970.

28  Zur rechtspolitischen Wertung des Standerates siehe K. Weber, Kriterien, 156.
29  Schumann, Regierungssystem, 147.
30 Heger, Sténderat, 245 f.



vorschlage des Bundesrates vor, die eine tatsdchliche, also inhaltliche
Totalrevision weder anstreben, noch dazu geeignet wéren, eine solche
herbeizufuhren.

Das Volk nahm diese neue Verfassung am 18. April 1999 bei geringer
Stimmbeteiligung mit einer Mehrheit von 59 Prozent an, die Sténde ent-
schieden hingegen nur mit knapper Mehrheit (13 von 23 Standen
stimmten mit ,ja*) zu Gunsten der neuen Staatsgrundlage.3!

Die reformierte Verfassung, die am 1. Janner 2000 in Kraft gesetzt
werden soll, trifft bereits jetzt vielfach auf kritische Stimmen und
Kommentare32.

Trotzdem: Das Vorwort des Entwurfes signalisiert Optimismus.

Mit dieser Botschaft3® unterbreitet der Bundesrat eine erneuerte
Verfassung, die den Bediirfnissen des Schweizervolkes entspricht und
ihm dienen soll. Er bestétigt damit seinen Willen, die grundlegenden
Werte unseres Landes zu starken - jene Werte, die der Schweiz eine
Existenz in Freiheit, Wohlstand und Frieden erlauben. Der Bundesrat
driickt damit auch den Glauben an die Zukunft aus, eine Zukunft, die wir
gestalten und nicht einfach erdulden wollen."34

31 Zusammenfassend zur neuen Bundesverfassung der Schweiz: Informationsblatt des
Instituts fiir Foderalismusforschung Nr 4/1999, 1 ff.

32 Siehe dazu Sack, Die Schweiz hat eine neue Bundesverfassung, in Academia-
Wissenschaftsmagazin der Europaischen Akademie Bozen 18/1999, 31, 33.
33 ,Botschaft" ist hier bedeutungsgleich mit ,Entwurf".

34 Aus dem Vorwort des Verfassungsentwurfes zur Reform der Bundesverfassung,
abgedruckt als Broschiire der eidgendssischen Druckschriften- und Materialzentrale.



Deutschland

A) Einleitung

Schon das aktuelle internationale Interesse am deutschen Bundesrat
rechtfertigt dessen Darstellung in einer vergleichenden Arbeit. Ganz
bewusst wurde von mir kein historischer, kein ,deutscher”, nicht einmal
ein europdischer Ausgangspunkt gewahlt. Dieser ist, geographisch weit
entfernt, in der neuen Verfassung der Republik Siidafrika zu finden.

Wenn ein Modell, das deutliche Merkmale des deutschen Bundes-
rates in sich tragt3®, Eingang in die ,brandneue“ Verfassung eines
Staates von der Bedeutung der Siidafrikanischen Republik findet, so
kommt darin wohl die breite, zumindest grundsétzliche Akzeptanz dieser
Einrichtung sehr lebensnah zum Ausdruck.

Die Landerkammer als Teil einer foderalistischen Staatsstruktur wird
demnach als geeignetes ,Teilinstrumentarium” zur Friedensstiftung in
einem Staat der Gegensétize gesehen, eine vom Standpunkt des Fdde-
ralismus aus betrachtet doch sehr erfreuliche Perspektive.

Aber auch innerhalb der Europaischen Union kommt Deutschland die
Funktion eines ,féderalistischen Motors“3® zu, kamen doch die (immerhin
vorhandenen) foderalistisch beeinflussten Strukturen im Rahmen des
Vertrages von Maastricht vorwiegend durch das Engagement des
Bundesstaates Deutschland zustande.

Im Gegensatz dazu erscheint es an dieser Stelle auch angebracht,
darauf hinzuweisen, dass foderalistisches Gedankengut oder gar fédera-
listische Problemlésungsanséatze in Europa ganz und gar nicht feder-
fuhrend vertreten sind, geradezu das Gegenteil ist der Fall.

.Die meisten Staaten Europas sind Einheitsstaaten, fiir die schon das
Wort ‘Féderalismus’ eine Staatsstruktur indiziert, die sie fir verfassungs-
widrig, aber auch politisch fiir schlecht und unannehmbar halten.“37

35 Eine Studie des sldafrikanischen National Democratic Institute (NDI), im Oktober
1996 unter dem Titel ,A Comperative Study of Second Chambers of Parliament in
Selected Countries” vorgestellt, bezieht sich auf den deutschen Bundesrat in
folgender Weise: ,Germany's Bundesrat was one of the primary models considered
when the NCOP (National Council of Provinces) provisions were included in the new
Constitution.*

36  Zur aktuellen Lage des Fdderalismus in Deutschland siehe J. Lang, Zur Struktur des
deutschen Féderalismus, in: Die Offentliche Verwaltung 1999, Heft 12, 507 ff.

37  Zit aus Pernthaler, Allgemeine Staatslehre?, 313.



Dass daher die Standpunkte eines auch nach europdischen Mal3-
stidben bedeutenden foderalistisch organisierten Staatswesens, namlich
des Bundesstaates Deutschland, vor eben diesem Hintergrund als
besonders wichtig erscheint, liegt auf der Hand. Die ,Zweite Kammer*
innerhalb dieses bikameral organisierten Staatsgeftiges soll im Folgen-
den in ihrer Funktion als ,Landerkammer“ und als ,Medium*® féderalisti-
scher Anliegen untersucht werden.38

B) Zusammensetzung

Der deutsche Bundesrat weist in seiner Zusammensetzung ein Misch-
system aus arithmetischen und geometrischen Komponenten auf.

Hierbei kommen jedem Bundesland mindestens drei Stimmen zu.
Lander mit einer Bevolkerungszahl von tber zwei Millionen Einwohnern
verfigen Uber vier Stimmen im Bundesrat, Landern mit mehr als sechs
Millionen Einwohnern kommen fiinf Bundesratsstimmen zu und Lé&nder
mit mehr als sieben Millionen Einwohner haben sechs Stimmen.39

C) Wahl oder Bestellung der Mitglieder

Der Bundesrat besteht aus Mitgliedern der Regierungen der Léander,
dabei bestellen die Landesregierungen nicht nur drei bis sechs Mitglieder
aus ihrem Kreis sondern auch die anderen Regierungsmitglieder als
Ersatzmitglieder.40

Somit ist es méglich, dass neben dem Ministerprasidenten die jeweils
sachlich zustandigen Landesminister an den Sitzungen teilnehmen; die
Ausschusssitzungen werden in der Regel mit den zusténdigen Landes-
beamten beschickt. Die Mitgliedschaft im Bundesrat erfordert zwei Vor-
aussetzungen. Es sind dies das Erfordernis von Sitz und Stimme in der
Landesregierung?! und die Bestellung der Bundesratsmitglieder durch

38 Sehr ausfiihrlich und aktuell setzt sich in diesem Zusammenhang D. Posser mit dem
deutschen Bundesrat auseinander. Posser, Der Bundesrat und seine Bedeutung, in:
Benda/Maihofer/Vogel (Hg), Handbuch des Verfassungsrechts? (1994) 1145 ff.

39 Die Stimmenverteilung im deutschen Bundesrat ist in Art 51 Abs 2 GG festgelegt.
40 Siehe dazu Art 51 Abs 1 GG.

41 Es bleibt den einzelnen Landesverfassungen Uberlassen zu bestimmen, ob nur parla-
mentarisch verantwortlichen Ministern oder auch Staatssekretédren ,Kabinettsrang”
zukommt. Das Land Baden-Wirttemberg und der Freistaat Bayern haben solche
Verfassungsregelungen getroffen; das Land Sachsen bestimmt einen Staalssekretar
zum stellvertretenden Mitglied des Bundesrates. Zur Bestellung der Bundesratsmit-
glieder siehe Evers (Hg), Grundgesetz und Verfassungen der deutschen Bundes-
lander® (1980) 76, 97.



Beschluss der Landesregierung, wodurch die Mitgliedschaft im Bundes-
rat konstitutiv erworben wird.42

Die Mitglieder des deutschen Bundesrates werden ,partiell“43 er-
neuert, da die Regierungsbildung und Berufung der Bundesratsmitglieder
im Anschluss an die einzelnen Landtagswahlen erfolgt.

D) Rechtsposition der Mitglieder

Eine Besonderheit des deutschen Bundesrates liegt darin, dass sich
seine Mitglieder aus der .ersten Garnitur* der Landesexekutiven der
Bundeslander zusammensetzen.

Es ist den Landesregierungen mdglich und durchaus Praxis, die
Tatigkeit ihrer Bundesratsmitglieder durch Weisung zu binden. Es steht
den Landeskabinetten hierbei frei, den Lenkungsmechanismus dadurch
(freiwillig) auler Kraft zu setzen, indem sie ,ihren“ Bundesréaten freie
Hand geben. Diese Vorgangsweise stellt jedoch die Ausnahme dar.

Ein Weisungsrecht der Landesparlamente gegenitber Mitgliedern des
Bundesrates besteht nicht.

Als Trager eines gebundenen Mandates kommen den Mitgliedern des
Bundesrates keine Immunitatsprivilegien zu.

Wie Weber** anmerkt, sind jedoch die meisten Bundesratsmitglieder
als Landesminister zugleich Mitglieder der Landtage und genief3en von
daher die Immunitatsprivilegien.

42 Eine diesbezilgliche Mitteilung an den Prasidenten des Bundesrates, sowie die
Bekanntgabe in der, der Bestellung folgenden, Plenarsitzung des Bundesrates haben
nur deklaratorischen Charakter. Vgl Benda/Maihofer/Vogel (Hg), Handbuch?, 1170.

43 Daraus, dass die Landtagswahlen in den verschiedenen Bundesldndern zu unter-
schiedlichen Zeitpunkten abgehalten werden, erklart sich die Partialerneuerung des
Bundesrates im Unterschied zur Totalerneuerung, wie sie beispielsweise auch im
osterreichischen Nationalrat stattfindet. Vgl Adamovich/Funk, Osterreichisches Ver-
fassungsrecht® (1985) 214,

44 K. Weber, Kriterien, 137 f.
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E) Das Verfahren zur Entscheidungsfindung
a) Einleitung

Beschlussfahig ist der Bundesrat, wenn die Mehrheit seiner Stimmen
vertreten ist45, wobei im Falle der Beschlussunfahigkeit der Prasident die
Sitzung (von sich aus) aufzuheben hat.

Die Praxis zeigt hingegen, dass die ,Stimmen des Bundesrates®
durchgehend ltickenlos vertreten sind.46

Die Stimmen im Bundesrat werden nicht nach der Anzahl der an-
wesenden Mitglieder gezahlt, sondern fiir jedes Land durch einen
Stimmfihrer geleistet, der alle dem Land zukommenden Stimmen ab-
geben kann.47

Die Beratungen staffeln sich in Berichterstattung, Aussprache und
Abstimmung. Jedem Land kommt das Antragsrecht zu*8, die Plenarab-
stimmung erfolgt durch ein Zeichen mit der Hand. Fir die Beschlussfas-
sung genligt die einfache Stimmenmehrheit, die Zustimmung zu verfas-
sungsandernden Gesetzen ist an eine Zweidrittelmehrheit gebunden; die
Beschlussfassung in den Ausschissen erfolgt durch einfache Mehrheit.

b) Ablauf des Verfahrens

Im Verhéaltnis zur ,Ersten Kammer des Parlaments®, dem Bundestag,
steht dem Bundesrat nur ein Kontrollrecht im Anschluss an das Bundes-
tagsverfahren zu. Dabei hat der Bundesrat nur drei Wochen Zeit zu
priifen, ob gegen den Gesetzesbeschluss des Bundestages der Vermitt-
lungsausschuss anzurufen sei.4?

Neben Bundestag und Bundesregierung kommt auch dem Bundesrat
das Recht zur Gesetzesinitiative zu;50 allerdings ist der Bundestag nicht
verpflichtet, Uber Gesetzesvorlagen des Bundesrates zu entscheiden.5?

45 §28 Abs 1 GOBR.
46  So auch Herzog, in: Isensee/Kirchhof (Hg), Handbuch des Staatsrechts Ii (1987) 520.

47  Siehe zur Besonderheit des Stimmfithrers auch Hégler, Der Bundesrat der Republik
Osterreich im Vergleich zum Bundesrat der Bundesrepublik Deutschland, 30.

48 §26 GOBR.
49  Art77 Abs 2 GG.
50 Art76 Abs 1 GG,

51 Diese Bestimmung ist verstandlicherweise massiver Kritik ausgesetzt. Vgl auch
Benda/Maihofer/Vogel (Hg), Handbuch?, 1153.
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Um die Einleitung des Gesetzgebungsverfahrens im Bundesrat zu
ermdglichen, sind alle vom Bundestag beschlossenen Gesetze dem
Bundesrat zuzuleiten®2 und Gesetzesinitiativen der Bundesregierung
sind noch vor ihrer Einbringung beim Bundestag dem Bundesrat
vorzulegen.

Die Position des Bundesrates hangt in dieser Phase des Gesetz-
gebungsverfahrens (Endphase) davon ab, ob es sich um ein zustim-
mungsbediirftiges Bundesgesetz®® handelt. In diesem Fall verfiigt der
Bundesrat (ber ein absolutes Vetorecht; ohne seine Zustimmung
scheitert das Gesetz.

Ist das Zustimmungsrecht des Bundesrates nicht erforderlich, so
kann, allerdings auch erst nach Durchfiihrung eines Vermittiungsver-
fahrens®4, der ,Einspruch” des Bundesrates vom Bundestag liberstimmt
werden.

Die Vorbereitungsarbeiten zur Beschlussfassung im Bundesrat
werden in den Ausschissen getatigt. Herrscht in den Ausschussberatun-
gen Einigkeit Uber die Zustimmung zu einer Vorlage und kommt es auch
nicht zur Korrektur durch eine Landesregierung, werden solche im
,Paket" und ohne Aussprache verabschiedet.%®

Der Bundesrat ist beschlussfahig sobald die Mehrheit seiner Stimmen
vertreten ist. Grundsatzlich genligt dazu die Anwesenheit nur eines
Kabinettsmitgliedes je Bundesland.

Zu dieser Besonderheit des Bundesstaates Deutschland fuhrt K.
Weber aus:

... Das Abstimmungsverfahren ist durch den Grundsatz der Einheit-
lichkeit der Stimmabgabe gekennzeichnet. Alle Stimmen eines Landes
missen gleichen Inhalts sein, es ist weder Stimmenthaltung noch ein von
den (brigen Mitgliedern desselben Lands abweichendes Votum eines
einzelnen Abgeordneten méglich. Eine Aufsplitterung der Stimmen eines
Landes hat deren Ungdltigkeit zur Folge, weshalb unter den Mitgliedern
die Haltung zu einzelnen Punkten vorher abgesprochen werden muss. In

52 Art78 GG.

53 Zur prozentualen Gewichtung an zustimmungsbediirftigen Bundesgesetzen vgi
Reuter, Praxishandbuch Bundesrat (1991) 687. Immerhin betragt der Anteil der mit
Zustimmungsformel im Bundesgesetzblatt verdffentlichten Gesetze tber 50%.

54 Dieses Vermittlungsverfahren wird im Vermittlungsausschuss abgehandelt, der seiner-
seits ein politisches Gremium (kein Expertengremium) darstellt und die Ausarbeitung
eines ,Kompromisses" zur Aufgabe hat.

55 Eine solche Vorgangsweise entspricht der Bundesratspraxis, oft wird ein betracht-
licher Anteil an Tagesordnungspunkten in dieser Weise als sogenannte ,Griine Druck-
sache" abgehandelt. Siehe dazu Benda/Maihofer/Vogel (Hg), Handbuch?, 1180.
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der Praxis hat sich die Figur des ‘Stimmfiihrers’ entwickelt, der die
Stimmen seines Landes abgibt. Es ist fiir das Ergebnis irrelevant, ob alle
Mitglieder eines Landes bei der Abstimmung anwesend sind. Es kann
der Stimmfihrer allein giiltig Uber alle, seinem Land zustehenden
Stimmen verfiigen.*

Bei Meinungsverschiedenheiten, die im Gesetzgebungsverfahren
zwischen Bundestag und Bundesrat auftreten, wird ein Ausschuss tatig,
dem Mitglieder beider Gesetzgebungsorgane angehdren®® und der als
,Vermittiungsausschuss* bezeichnet wird. Dieser Ausschuss setzt sich
aus weisungsfreien Mitgliedern zusammen; seine Einberufung erfolgt auf
Verlangen des Bundesrates, bei der Behandlung von ,Zustimmungs-
gesetzen" auch auf Verlangen des Bundestages und der Bundes-
regierung.

Im Falle einer Einigung des Vermittlungsausschusses, die auf eine
Aufhebung oder Abanderung des Bundestagsbeschlusses abzielt,
kommt es zur neuerlichen Abstimmung im Bundestag. Entscheidet sich
der Ausschuss hingegen dafiir, die Beibehaltung zu empfehlen, oder
kommt es zu keiner Einigung, ist das Ergebnis der Beratungen dem
Bundesrat zur Abstimmung vorzulegen.

Angemerkt sei, dass sich der Vermittlungsausschuss als gemeinsame
standige Einrichtung des Bundestages und des Bundesrates grofRer
Akzeptanz erfreut und als effiziente Institution gilt.57

F) Die Kompetenzbereiche der ,Zweiten Kammer*
a) Die Mitwirkung an der Gesetzgebung

Der Bundesrat hat das Recht der Gesetzesinitiative8. Es ist ihm tber
Vermittlung der Bundesregierung maglich, Entwiirfe sowohl fir Bundes-
gesetze als auch fur Bundesverfassungsgesetze beim Bundestag einzu-
bringen. Es wurde bereits darauf hingewiesen, dass eine Frist zur
Behandlung der Vorlagen durch den Bundestag allerdings genauso
wenig gegeben ist, wie seine Entscheidungspflicht.59

56 Art77 Abs 2 GG.
57 Siehe Benda/Maihofer/Vogel (Hg), Handbuch? 1190 f.
58 Art76 Abs 1 GG.

59 Grob dargestellt kann man davon ausgehen, dass etwa ein Drittel der Entwirfe des
Bundesrates zu Bundesgesetzen wird. Besonders im Falle von politisch umstrittenen
Inhalten ist ein Scheitern der Vorlagen am Bundestag festzustellen.
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Das Initiativrecht steht nur dem Bundesrat als (gesamter) Kammer
des Parlaments zu, einzelnen Landern oder Landerdelegierten steht
es nicht zur Verfiigung.

Das Einspruchsrecht stellt ein relativ ,schwaches" Recht des Bundes-
rates dar, es wendet sich gegen Gesetze, die nicht der
ausdricklichen Genehmigung des Bundesrates bedirfen®0. Der
,Einspruch” kann durch einen Beharrungsbeschluss des Bundestages
aufler Kraft gesetzt werden.

Das Zustimmungsrecht des Bundesrates umfasst jene Gesetze, die
zu ihrem Zustandekommen einer ausdriicklichen Zustimmung der
~Zweiten Kammer® bedirfen. Unter diesen zustimmungsbediirftigen
Bundesgesetzen bendtigen einfache Bundesgesetze die einfache
Mehrheit der Bundesratsstimmen, verfassungsandernde Gesetze hin-
gegen eine Zweidrittelmehrheit im Gesetzgebungsverfahren des
Bundesrates.

Die hier starke Position der ,Zweiten Kammer* stellt im Falle der
Zustimmungsgesetzgebung den Bundesrat dem Bundestag im
Ergebnis als gleichwertiges Organ an die Seite.61

Das Grundgesetz82 weist dem Bundesrat auch eine Funktion als
,Legalitatsreserve im Gesetzgebungsnotstand“63 zu, mit deren Hilfe
ein Gesetz sogar ohne Beschluss des Bundestages zustande
kommen kann.

An Stelle eines Notverordnungsrechtes des Bundesprasidenten tritt in

Deutschland ein besonderes Gesetzesverfahren in Kraft, das dem
Bundesrat eine zentrale Rolle zuweist.

Dieses legistische Verfahren tritt ein:

»..Findet ein Antrag des Bundeskanzlers, ihm das Vertrauen auszu-

sprechen, keine Mehrheit im Bundestag, unterbleibt die dann mégliche
Aufiésung des Bundestages aber, weil entweder der Bundeskanzler sie
dem Bundesprésidenten nicht vorschlégt, oder der Bundesprésident sie
trotz des Vorschlages nicht vornimmt (Art 68 Abs 1 GG)."

«In dieser Lage kann der Bundesprésident auf Antrag der Bundes-

regierung fiir eine von ihm als dringlich bezeichnete Gesetzesvorlage,

60
61

62
63
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Es handelt sich dabei um die sog ,Einspruchsgesetze" des Art 77 des Grundgesetzes.

Siehe zur Position des Bundesrates im Falle der ,Zustimmungsgesetzgebung" auch K.
Weber, Kriterien, 146.

Art 81 GG.
Benda/Maihofer/Vogel (Hg), Handbuch?, 1162 f.



wenn der Bundestag sie abgelehnt hat, mit Zustimmung des Bundesrates
den Gesetzgebungsnotstand erkléren. Das gleiche gilt, wenn eine
Gesetzesvorlage abgelehnt worden ist, obwohl der Bundeskanzler mit ihr
die Vertrauensfrage verbunden hat. Lehnt der Bundestag die Gesetzes-
vorlage nach Erkldrung des Gesetzgebungsnotstandes erneut ab oder
nimmt er sie in einer fir die Bundesregierung als unannehmbar be-
zeichneten Fassung an oder verzégert er die Verabschiedung liber vier
Wochen, so gilt das Gesetz als zustande gekommen, soweit der Bundes-
rat ihm zustimmt.

Innerhalb von sechs Monaten nach der Erkldrung des Gesetz-
gebungsnotstandes kann auch jedes andere vom Bundestag abgelehnte
Gesetz nach diesem Verfahren verabschiedet werden.*%*

K. Weber bezeichnet eine so zustandegekommene Norm als ein von
der Bundesregierung erlassenes Gesetz, treffend als verfassungsrecht-
liches Kuriosum aus der Sicht der Gewaltenteilung ,doch macht das Er-
fordernis, dass der Bundesrat sowohl zum Gesetzgebungsnotstand als
auch zu einem in diesem Verfahren erlassenen Gesetz zustimmen muss,
den Bundesrat zum zentralen Organ beim Gesetzgebungsnotstand."%5

Grund genug fiir den Verfasser, die diesbeziigliche Besonderheit des
deutschen Bundesrates hervorzuheben, auch wenn die Praktikabilitat
dieser Verfassungsnorm nicht unumstritten ist.56

o Dem Bundesrat steht das Recht zur Stellungnahme zu Gesetzesvor-
lagen der Bundesregierung zu. In der Praxis erweist sich diese Mit-
wirkung am Gesetzwerdungsprozess als arbeitsintensivste Aufgabe
der ,Zweiten Kammer*, denn jede Gesetzesinitiative der Regierung ist
vor ihrer Einbringung im Bundestag dem Bundesrat zuzuleiten.

Dieses Recht zur Stellungnahme kann nach anderer Systematik auch
als eine Art Recht mit Initiativcharakter betrachtet werden, und wird
vom Bundesrat geflissentlich wahrgenommen, denn hier koénnen
praxisgerechte Weichen fur den Verwaltungsbereich gleich von
Anfang an durch das Tatigwerden des Bundesrates gestellt werden.
....Durch die Stellungnahme sollen Bundesregierung und Bundes-
tag die Auffassung der Lénder kennenlernen, die mit ihren Verwal-
tungen die meisten Bundesgesetze spéter auszufiihren haben, da der

64 Benda/Maihofer/Vogel (Hg), Handbuch?, 1163.
65 K. Weber, Kriterien, 147.

66 Kritisch gegenlber dieser Verfassungsnorm Hesse, Grundziige des Verfassungs-
rechts der Bundesrepublik Deutschland'® (1991) 288.
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Bund nur auf wenigen Gebieten einen eigenen Verwaltungsunterbau
hat.”67

e Fur die Mitwirkung bei der Genehmigung von Staatsvertragen®8, also
fur die Stellung des Bundesrates in Hinblick auf vdlkerrechtliche Ver-
trage, hat sich die folgend zusammengefasste Rechtsmeinung durch-
gesetzteg:

Beziehen sich volkerrechtliche Vertrage auf ,Gegenstdnde der
Bundesgesetzgebung”, ist wie bei einem innerstaatlichen Gesetz zu
prifen, ob einer der Falle fir ein Zustimmungserfordernis des Bundes-
rates vorliegt.”0

Da bereits die Zustimmungsbediirftigkeit einer einzelnen Vorschrift
das Gesetz als ganzes zustimmungsbediirftig macht”1, folgte daraus die
Mitspracheméglichkeit des Bundesrates in einer Reihe von aullen-
politisch relevanten Vertréagen.

b) Mitwirkung an der Voliziehung der Gesetze

e Der Einfluss des Bundesrates auf Rechtsverordnungen der Bundes-
regierung oder eines Bundesministers ist betrachtlich.

Rechtsverordnungen kénnen als allgemein verbindliche Rechts-
normen nur erlassen werden, wenn sie sich auf ein Bundesgesetz
stitzen koénnen, das Inhalt, Zweck und Ausmal der erteilten Ermachti-
gung bestimmt’2. Rechtsverordnungen, die in zustimmungsbediirftigen
Bundesgesetzen griinden, oder auf Grund von Bundesgesetzen erlassen
wurden, die von den Landern im Auftrag des Bundes oder als eigene
Angelegenheiten ausgefuhrt werden, bedirfen der Zustimmung des
Bundesrates.

Der Sinn dieser Regelung ist durchaus lebensnah; es soll die verwal-
tungspraktische Erfahrung der Landesbehérden in die Verordnungs-
praxis des Bundes eingebracht werden; von dieser Kontrolle ausge-
nommen sind nur Verordnungen, die auf Grund von nichtzustimmungs-

67 Benda/Maihofer/Vogel (Hg), Handbuch? 1154. Zum gegensténdlichen Stellungnahme-
recht als Initiativrecht des Bundesrates siehe auch Isensee/Kirchhof (Hg), Handbuch
Staatsrecht, 496.

68 Art 59 Abs 2 GG.

69 Ausfihrlich dazu: Oppermann, Bundesrat und auswartige Gewalt, in: Der Bundesrat
als Verfassungsorgan und politische Kraft (1974), hrsg vom Bundesrat, 301 ff.

70 Diese Félle sind im Grundgesetz enumerativ aufgezahit.
71 Zu dieser Praxis siehe K. Weber, Kriterien, 146.
72 Art80Abs 1 GG.
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bedurftigen Bundesgesetzen erlassen wurden und in bundeseigener
Verwaltung ausgefiihrt werden. Doch auch hier gibt es Ausnahmen zu
Gunsten der Lander betreffend das Eisenbahn-, Post-, und Fernmelde-
wesen.”3

In all diesen Fallen entscheidet der Bundesrat frei und als einziges
Kontrollorgan gegeniber der Bundesregierung, da der Bundestag in der
Regel beim Erlass von Rechtsverordnungen nicht mitwirkt. Bei Unstim-
migkeiten ist die Bundesregierung allein auf die Qualitat ihrer Argumente
angewiesen, ein Vermittlungsverfahren ist nicht vorgesehen’®. Am Ende
entscheidet der Bundesrat; ohne seine Zustimmung kann die betreffende
Verordnung nicht verkiindet werden.

o Ebenso kdnnen Verwaltungsvorschriften der Bundesregierung flr den
inneren Dienstbetrieb in vielen Bereichen auch nur mit Zustimmung
des Bundesrates erlassen werden.”®

s Weiters stellt der Bundesrat ein Organ der Bundesaufsicht und des
Bundeszwanges dar, ebenso treffen ihn Mitwirkungspflichten und
Entscheidungsbefugnisse in Fallen der Bundesaufsicht sowie des
Not- und Ausnahmezustandes wie folgt:

Durch die Einrichtung der Bundesaufsicht kontrolliert die Bundesre-
gierung die Ausfithrung der Bundesgesetze durch die Lander.

Im Falle der Uneinigkeit erkennt der Bundesrat durch Beschluss ent-
weder auf Antrag des Bundes oder eines Landes, ob eine Gesetzesver-
letzung durch das Land vorliegt.”®

Auch der Einsatz des Bundeszwanges als &auferstes Mittel des
Bundes gegen ein Land ist an die Zustimmung des Bundesrates gebun-
den.”?

Stellt die Bundesregierung unter besonderen Voraussetzungen und in
Zeiten besonderer Gefahr die Polizeikrifte eines Landes unter ihre
Weisung, so kann der Bundesrat jederzeit die Aufhebung dieser Inter-
vention verlangen.”8

73 Art 80 Abs 2 GG.

74  Dazu auch Benda/Maihofer/Vogel (Hg), Handbuch?, 1164.
75 Art 84 Abs 2 GG, Art 85 Abs 2 GG, Art 108 Abs 7 GG.

76 Art 84 Abs 3 u Abs 4 GG.

77 Art 37 Abs 1 u Abs 2 GG.

78  Art 91 Abs 2 GG. Ahnliches gilt fur den Einsatz von Streitkraften gem Art 87a Abs 4
GG. und im Falle des Katastropheneinsatzes von Bundesgrenzschutz und Streit-
kraften gem Art 35 Abs 3 GG.
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Erwahnt seien auch die Kompetenzen des Bundesrates im Verteidi-
gungsfall.7®

o Bei Personalentscheidungen des Bundes stehen dem Bundesrat Mit-
spracherechte zu, die in verschiedenen Bundesgesetzen zum Aus-
druck kommen, ebenso kommt es in weiteren Einzelbereichen zu
Mitentscheidungen des Bundes.&0

c) Kontrolirechte der ,, Zweiten Kammer*

¢ Als Antragsteller beim Bundesverfassungsgericht tritt der Bundesrat
bei Organstreitigkeiten Uber den Umfang an Rechten und Pflichten
eines obersten Bundesorganes auf.81

Gleichfalls als Antragsteller im Verfahren auf Parteiverbot,82 (im Sinne
einer Untersagung von Grindung und Téatigkeit politischer Parteien)
sowie als Antragsteller bei der Anklage gegen den Bundesprasidenten
wegen vorsatzlicher Verletzung eines Bundesgesetzes.83

» In ihrer Funktion als Wahlorgane wahlen Bundestag und Bundesrat je
zur Halfte die Mitglieder des Bundesverfassungsgerichtes.84 Ebenso
bedarf ein Vorschlag des Bundesministers fur Justiz fur die Ernen-
nung des Generalbundesanwaltes und der Bundesanwilte der Zu-
stimmung des Bundesrates.85

e Im Vergleich zu seinen ,Gesamtkompetenzen” sind die politischen
Kontrollbefugnisse des Bundesrates schwach angelegt.

Die Bundesregierung trifft gegenliber dem Bundesrat die Informa-
tionspflicht, den Bundesrat lber die Fihrung der Geschafte auf dem
Laufenden zu halten.88

79 Siehe dazu Art 115 c Abs 1 GG. Naher Benda/Maihofer/Vogel (Hg), Handbuch?, 1168.

80 So beispielsweise bei GrundstiicksverauRerungen des Bundes. Zur naheren
Befassung muss hier aus Grinden des vorgegebenen Umfanges dieser Studie auf die
einschlagige Literatur verwiesen werden.

81 Art93 Abs 1 Nr1 GG.
82 Art21 Abs 2 GG.

83 Art61 Abs 1 GG.

84 Art94 Abs 1 GG.

85 §41GVG.

86 Art53 GG.
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AuRerdem haben die Mitglieder der Bundesregierung das Recht und
auf Verlangen des Bundesrates die Pflicht, an den Verhandlungen des
Bundesrates und seiner Ausschiisse teilzunehmen.87

Auf der Grundlage dieser Informationspflicht der Bundesregierung
und des Zitierrechtes des Bundesrates hat jedes Mitglied des Bundes-
rates das Recht in der jeweiligen Sitzung zu den zugelassenen Gegen-
standen der Tagesordnung Fragen an die Bundesregierung oder auch
deren einzelne Mitglieder zu richten. Jedem Land steht es darlber
hinaus frei, der Bundesregierung Fragen zu stellen, die nicht im Katalog
der Tagesordnungspunkte aufscheinen.88

o Im Mittelpunkt der Beziehungen zwischen Bundesrat und Bundestag
steht die Zusammenarbeit bei der Gesetzgebung.

Diese konkretisiert sich im Rederecht der Mitglieder des Bundesrates
im Bundestag. Hierbei gilt, dass Bundesratsmitglieder jederzeit gehort
werden missen; sie erhalten im Falle ihrer Wortmeldung das Wort auch
auRerhalb der Rednerliste und im unmittelbaren Anschluss an den Vor-
redner.

Die Erstellung des jahrlichen Bundeshaushaltes, als einer der zentral-
sten Beratungsgegenstande des Bundestages, ist fur die Lander von
unmittelbarer Bedeutung®®; trotzdem bedarf das Haushaltsgesetz nicht
der Zustimmung des Bundesrates. Einen gewissen Ausgleich schafft
jedoch die Moglichkeit, den Vermittlungsausschuss anzurufen, um die
Vorstellungen des Bundesrates einzubringen; auch steht es dem
Bundesrat offen, Einspruch zu erheben, wenn ihm das Vermittlungser-
gebnis unbefriedigend erscheint.

In der Praxis hat der Bundesrat Zeit seines Bestehen die jeweiligen
Haushaltsgesetze durchwegs passieren lassen.0 In seiner Grundhaltung
Jrespektiert der Bundesrat die Verantwortung des Bundestages und der
Bundesregierung fur den Bundeshaushalt und betrachtet dessen Erstel-

87 Art53GG.
88 Siehe dazu § 19 der Geschéftsordnung des Bundesrates.

89 So finden sich die finanziellen Beitrdge des Bundes zu den Gemeinschaftsaufgaben
und Mitfinanzierungen im Haushaltsplan ausgewiesen.

90 Nurin den Jahren 1963 und 1981 kam es zur Anrufung des Vermittlungsausschusses.
Zum Haushaltsgesetz 1967 gab der Bundesrat (allerdings nur im ersten Durchgang)
eine ablehnende Stellungnahme ab.
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lung ganz Uberwiegend als ,vorziglichstes Recht des deutschen
Bundestages.“91

G) Schwerpunkt ,Bundesrat und Vorlagen der Euro-
paischen Gemeinschaft*

Der Wunsch des Verfassers nach Aktualitat und Verwendbarkeit dieser
vergleichenden Studie im politisch-rechtlichen Geschehen rechtfertigt die
Einfliigung dieses EU-Schwerpunkies sozusagen als Blick Uber die
Staatsgrenze auf die EU-Praxis des deutschen ,Nachbar-Bundesrates®.

Der Umfang der Behandlung von Vorlagen aus der Europaischen
Gemeinschaft ist enorm92, Hauptanliegen des Bundesrates ist dabei eine
rasche und umfassende Information durch die Bundesregierung in allen
Vorhaben der Europaischen Gemeinschaft, da die Lander in vielen Fallen
ebenso durch EU-Richtlinien und Verordnungen berihrt werden wie der
Bund.

Unter Beriicksichtigung dieser Tatsache kam es im Dezember 1987
zu einer ,Vereinbarung Uber die Unterrichtung und Beteiligung des
Bundesrates und der Lander bei Vorhaben im Rahmen der Europaischen
Gemeinschaften.“93

Beabsichtigt die Bundesregierung eine Abweichung von einer
Stellungnahme des Bundesrates zu einer ausschliellichen Gesetz-
gebungsmaterie der Lander, so hat sie dem Bundesrat die dafiur maf}-
geblichen Griinde schriftlich mitzuteilen, wobei nur solche in Frage
kommen, die aus aulen- und integrationspolitischen Gesichtspunkten
~unabweisbar” sind.

Dariber hinaus passte der Bundesrat seine Geschéaftsordnung den
Dringlichkeiten zur Behandlung von EU-Vorlagen an; zentral war hierbei
die Bildung einer eigenen EG-Kammer zur Verhandlung und Beschluss-
fassung (ber eilbedrftige oder vertrauliche Vorlagen der Europaischen
Gemeinschaften. Das Tatigwerden dieser Kammer wird jeweils durch
den Prasidenten des Bundesrates veranlasst, indem er diesem Gremium
Vorlagen zur Beschlussfassung zuweist. Die Beschlisse der EG-
Kammer haben die Wirkung von Beschllissen des Bundesrates.

91 Aus den Protokollen des Bundesrates abgedruckt in Benda/Maihofer/Voge!l (Hg),
Handbuch?, 1185.

92 Bereits Ende 1990 waren es uber 5500 Vorlagen.
93  Abgedruckt in Reuter, Bundesrat, 157 ff,
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H) Zusammenfassende rechtspolitische Einschatzung

Das Ansehen des Bundesrates in der Bevolkerung ist seit seinem Be-
stehen steigend®¥, der deutsche Bundesrat wird prinzipiell als positive
Einrichtung gewertet, auch wenn sein Wirken weder in der Bevolkerung
noch in der ,Fachwelt" je kritiklos hingenommen wurde oder wird.95

Die Hauptkritikpunkte zielen auf einen Mangel an demokratischer
Legitimation und filhren auch zur Frage, ob der Bundesrat eine Inter-
essenvertretung der Lander oder etwa (nur) der Landesregierungen dar-
stelit.

Auch der Bundestag entschloss sich zu einer Reformdebatte ,von
oben® und setzte im Jahre 1973 eine Verfassungsreform - Kommission
ein. Parallel zu dieser ,Enquete - Kommission Verfassungsreform® wurde
von den Landern eine Landerkommission zur Unterstitzung der Tatigkeit
der Bundeskommission eingerichtet, wobei beide Verfassungskommis-
sionen auch den Bundesrat zum Inhalt hatten.

Die Ergebnisse der mehrjahrigen Arbeit nehmen sich in Hinblick auf
eine ,Bundesratsreform* jedoch eher bescheiden aus.

Nach Ansicht der Enquete - Kommission sollte die Struktur des
Bundesrates unverandert bleiben. Lediglich eine Verldngerung der
Beratungsfrist des Bundesrates auf drei Monate bei Grundgesetzande-
rungen wurde mit dem Ziel empfohlen, den Vertretern der Lander aus-
reichend Zeit zur Beratung dieser Angelegenheiten zur Verfligung zu
stellen.

Auch die Landerkommission sah keinen Handlungsbedarf fir struktu-
relle Veranderungen im Bundesrat, festgestellt wurde immerhin, dass die
parlamentarische Verantwortlichkeit der Landesregierung gegeniber
dem Landesparlament sich auch auf das Abstimmungsverhalten im
Bundesrat erstreckt, sich der Landtag daher mit Bundesratsangelegen-
heiten befassen kann und der Landesregierung auch Empfehlungen zum
Abstimmungsverhalten der Bundesratsmitglieder geben kann.

Aus Anlass der Wiedervereinigung Deutschlands kam es zur Bildung
der ,Verfassungskommission zur Anderung und Ergénzung des Grund-
gesetzes" durch die gesetzgebenden Koérperschaften des wiederverein-

94 Diese Bewertung hat ihre Grundiage in den laufenden Pressemitteilungen des
Bundesrates.

95 Vgl W. Weber, Spannungen und Kréafte im westdeutschen Verfassungssystem (1951)
91 ff.
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ten Deutschlands. Im Oktober 1993 schloss diese Kommission ihre
Tatigkeit mit den ,Empfehlungen der gemeinsamen Verfassungskom-
mission zur Anderung und Ergénzung des Grundgesetzes' ab.96 Zwar
waren Teilinhalte der abgegebenen Empfehlungen bereits vorweg als
Gesetz ibernommen worden®7, fiir ein Hauptanliegen der Kommission
wurde jedoch trotz ihres Anratens kein Gesetzgebungsverfahren einge-
leitet. Es handelte sich dabei um die Forderung, dass der Bundestag
Uber eine Gesetzesvorlage des Bundesrates in angemessener Frist zu
beraten und Beschluss zu fassen hat.98

Nach Ansicht des Verfassers bietet sich Deutschland als Staat mit
stark individualistisch ausgerichtetem kulturellen Selbstverstandnis®®
seiner Bevélkerung par excellence an, auf ein ,Akzeptanzdilernma® hin-
zuweisen, das mehr oder weniger ausgepragt alle westlichen Industrie-
staaten betreffen diirfte.

Bei einer sehr hohen Erwartung der Bevélkerung an die Aufgabener-
fullung des Staates und einer grundsatzlichen Akzeptanz des Staates als
Ganzheit, nimmt die Akzeptanz der einzelnen Organe des Gesamt-
systems rapide ab.

Man koénnte sagen, je undifferenzierter, je ,gesamtheitlicher Staat
erfahren wird, desto besser ist sein Image und desto héher der Grad der
Identifikation der Bevoélkerung mit dem Staatsbegriff. Bei Hinterfragung
der einzelnen Einrichtungen zeigt sich hingegen eine zunehmende
Distanzierung des Staatsvolkes vom Staatssystem. Wird der ,Staat* als
anonymes Substitut zur Bewadltigung auch traditioneller (Versor-
gungs-)Aufgaben deutlich gefordert, die ehemals dem Familien- und/
oder Nachbarschaftsverband anvertraut waren, ist die Bereitschaft des
Einzelnen, sich in diese ,Staatsgemeinschaft* aktiv einzubringen,
tendenziell gering.

96 Dieser Kommissionsbericht ist in der Reihe der Bundestagsschrift ,Zur Sache -
Themen parfamentarischer Beratung" in Band 5/93 veréffentlicht.

97 Siehe Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes vom 21. Dezember 1992 (dBGBI |
2086).

98 Bei dieser Forderung handelt es sich auch nicht um eine ,Neuschépfung" der Kommis-
sion, sondern um ein seit langem bestehendes Anliegen des Bundesrates.

99  Siehe zum Begriff der ,Individualistischen Kulturen" Miegel/Wah/, Das Ende des Indivi-
dualismus? (1994) 41 ff.
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Eben diese Schere zwischen hoher Erwartenshaltung an die Gemein-
schaft, bei gleichzeitig immer stirkerer Entwicklung der Einzelperson-
lichkeit und damit verbundener ,Vereinzelung®, also die Verschiebung
von Aufgaben hin zu einem (zumindest teilweise) nur undifferenziert
akzeptierten Staat bei geringer Identifikation mit den konkreten Institu-
tionen des Systems stellt sich als ,Akzeptanzdilemma*“ dar.100

100 Siehe dazu Bundschuh, Die Brandenbergfrage - 540 Jahre Konflikt um b&uerliche
Jagdrechte in Tirol (1999) 123 f.
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Italien

1. Derzeitige Situation

A) Einleitung

Die Griinde fur die konsequente Durchfithrung der Gewaltenteilung im
institutionellen Aufbau des italienischen Staatswesens sind mit Sicherheit
auch in den negativen Erfahrungen Italiens mit der totalitaren Diktatur
des Faschismus gelegen.

Da in dieser Arbeit aber schon aus Griinden des vorgegebenen Um-
fanges eine historische Herleitung?®?! nicht stattfinden kann, bietet sich
der 1. Janner 1948 als Ausgangspunkt an, denn an diesem Tag trat die
republikanische Verfassung Italiens in Kraft.102

Die geltende Verfassung ltaliens Ubernahm das zwei Kammern
System'03 des Albertinischen Statutes mit Abgeordnetenkammer und
Senat.

Da die Kompetenzen beider Kammern génzlich ident sind, spricht die
Literatur wiederholt von einem ,echten Zweikammernsystem®. Dieser
Jparitdtische Bikameralismus* erscheint konsequent, da beide Kammern
demokratisch legitimiert sind.

Ob und auf welche Weise die Senatskammer aber als eine Art
,Landerkammer* oder ,Regionenkammer® in Erscheinung tritt oder treten
kénnte, und ihr foderalistische Qualitat® zukommen oder zukommen
kénnten, soll auf den folgenden Seiten hinterfragt werden.

Es darf vorweggenommen werden, dass in der Gesamtheit der Vor-
schlage fur eine Reform der italienischen Verfassung, die in den letzten
Jahren unterbreitet wurden, die Anderungswiinsche des derzeitigen
paritatischen zwei Kammer Systems eine zentrale Stellung einnehmen.
Bei allen Unterschiedlichkeiten dieser Vorstellungen im Detail lasst sich
ein gemeinsames Anliegen klar ausmachen, namlich das Begehren
nach Umwandlung des Senates in eine Kammer der Regionen.

101 Zur Entstehung europaischer Nationalstaaten im Uberblick siehe auch Hattenhauer,
Europdische Rechtsgeschichte? (1994) 601 ff.

102 Seit dem Albertinischen Statut, von Koénig Karl Albert im Jahre 1848 erlassen, war
genau ein Jahrhundert vergangen; das vorgenannte Statut kann als ,Ubergangs-
l6sung” von der absoluten zur konstitutionellen Monarchie angesehen werden.

103 Art 551 Cost.
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Dieser ,Spezialitat® der italienischen Verfassungsdiskussion soll hier
in der Weise Rechnung getragen werden, als der Darstellung dieser
Reformarbeit breiterer Raum zukommen soll als der Schilderung des
derzeitigen Senato, die gleich im Anschluss uberblicksmaRig erfolgt.

B) Essentielle Gleichstellung der Parlamentskammern

Die zentralste Parlamentsfunktion, die Gesetzgebung, wird von beiden
italienischen Parlamentskammern in gleicher Weise wahrgenommen'04;
dies bedingt, dass die Regierung des Vertrauens beider Kammern in
gleicher Weise bedarf.

C) Zusammensetzung

Die Unterschiede zwischen Camera dei Deputati (Abgeordnetenkammer)
und Senafo (Senat) beschréanken sich im Wesentlichen auf deren
Zusammensetzung.

Die 630 Parlamentarier der Abgeordnetenkammer werden nach dem
Grundsatz des Verhaltniswahlirechtes auf finf Jahre gewahit.

Die Wahl der 315 gewahlten Senatoren erfolgt auf regionaler Basis,
weiters gehdren dem Senat die ehemaligen Prasidenten der Republik
Italien von Rechts wegen und auf Lebenszeit an. Ebenso funf vom
amtierenden Staatsprasidenten auf Lebenszeit zu Senatoren ernannte
verdiente Burger.

D) Wahl oder Bestellung der Mitglieder

Der Wahl der Senatoren liegen ,Einmannwahlkreise” zugrunde. Bei
diesem System wird das Staatsgebiet in so viele Wahlbezirke aufgeteilt
wie sie der Anzahl der gewahiten Senatoren entsprechen, also derzeit in
315 Wahlkreise.

Im Unterschied zur Abgeordnetenkammer gelten fir den Senat die
Prinzipien des Mehrheitswahlrechtes.

Fur Senatoren gilt ein relativ hohes passives Wahlalter; so konnen nur
Wahlberechtigte zu Senatoren gewéhlt werden, die das 40. Lebensjahr

104 Art 70 Cost.
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vollendet haben195. Dies soll eine gewisse ,ausgleichende” Rolle der
Senatoren bei der Gesetzgebung bewirken.106

E) Der,Senat”im Gesetzgebungsverfahren

Das wesentlichste Element eines ,echten” zwei Kammer Systems liegt
darin, dass samtliche Gesetzesentwiirfe ihren Weg in gleicher Weise
sowohl durch die Abgeordnetenkammer als auch den Senat finden
mussen. Die Konsequenz daraus liegt aber-in einer gewissen Schwer-
falligkeit im Gesetzgebungsverfahren, dieser wiederum bestimmte
Verfahrenserleichterungen, besonders in den Geschéftsordnungen der
Kammern, entgegenwirken sollen.

In der Praxis kommt das Gesetzgebungsverfahren meist durch einen
Gesetzesentwurf der Regierung in Gang'07. Dabei bleibt es der Regie-
rung (berlassen, welcher der beiden Parlamentskammern sie den Ent-
wurf zuerst zuleiten will. Im Regelfall beradt nun der sachlich zusténdige
Ausschuss der erstinvolvierten Parlamentskammer den gegensténd-
lichen Entwurf. Im Anschluss an die folgenden Plenarverhandlungen
entscheidet die erstangesprochene Kammer in einer Schlussabstimmung
Uiber die Annahme des Gesetzes als Ganzes.

Geht das Geselz aus dieser Abstimmung als angenommen hervor,
wird es der anderen Kammer zugeleitet; dort wiederholt sich der
beschriebene Vorgang, allerdings ohne vorbereitendes Ausschussver-
fahren.

Die Annahme des Gesetzestextes (in unveranderter Form) durch die
jeweils zweitbeteiligte Kammer fihrt zum Zustandekommen des Geset-
zes.

Die Zustimmung der jeweiligen zweitbeteiligten Kammer zum vorge-
legten Gesetzestext ist keinesfalls regelmalig gegeben. Im Falle ihrer
Ablehnung ist das Gesetz rundweg gescheitert, mit gednderten Ent-
wiirfen wird die jeweils erstbefasste Kammer neuerlich konfrontiert.

Eine ,unendliches Ping-Pong-Spiel’ mit Entwurfstexten zwischen den
beiden Hausern des italienischen Parlaments kann durch das eben
erlauterte System nicht ausgeschlossen werden. In der Praxis wird dies

105 Art 58 1l Cost.
106 Vgl Kindler, Einfllhrung in das italienische Recht (1993) 34.

107 Abgesehen von den Regierungsvorlagen kommt das Vorlagerecht (mit Ausnahmen)
jedem Parlamentarier, den Regionalrdten, dem Nationalen Rat fiir Wirtschaft und
Arbeit und dem Volk mittels Volksbegehrens zu.
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jedoch auf politischer Ebene durch entsprechende Verhandlungen einge-
schrankt.108

Il. Reformvorschlige fiir den Senat der Regionen

A) Vorbemerkung

Ehe auf die vorliegenden Reformmodelle eingegangen wird, sollte nach
meiner Ansicht dem ,neuen Senat" eine allgemein formulierte Richtung
seiner Funktion vorgegeben werden, an der dann seine Entwicklung
durchaus wertend beurteilt werden kann.

Ein solcher MaRstab kénnte darin liegen, inwieweit die gesamt refor-
mierte Senatskammer den Bediirfnissen eines differenzierten Fodera-
lismus'9® entgegenkommt, oder auch deutlicher gesagt als Instrument
zur Durchsetzung féderalistischer Bestrebungen geeignet erscheint.

Die verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen sind hier zwar nicht
im Einzelnen zu besprechen, sind aber so zusagen als Basis des
Gesamtgeschehens von héchster Bedeutung.110

B) Vorgeschlagene Gesetzgebungskompetenzen der
LZweiten Kammer*

Die Anregungen fiir eine Differenzierung der Gesetzgebungskompeten-
zen der ,Zweiten Kammer“ ziehen sich wie ein roter Faden durch die
angestellten Reformuberlegungen.

Auch ist allen Vorschlagen gemeinsam, dass Abgeordnetenkammer
und Senat in gleicher Weise an Anderungen der Bundesverfassung
beteiligt sein sollten. Dies stellt ein ganz klares féderalistisches Moment
dar, denn die Anderung der Bundesverfassung als ein ,Bundnis® kann
guitig nur durch alle ,Biindnispartner” zustande kommen.

Auf der darunter liegenden Ebene der ,einfachen* Gesetzgebung
differieren die Reformvorschlage deutlich, wobei Mischsysteme der der-

108 In diesem Sinne auch Kindler, Italienisches Recht, 41.

109 Zum Begriff des differenzierten oder asymmetrischen Foderalismus siehe Pernthaler,
Modell eines differenzierten Féderalismus, in: Ortino/Pernthaler (Hg), Verfassungs-
reform in Richtung Féderalismus (1996) 21 ff.

110 Siehe dazu Cervati, Formen und Grenzen der Verfassungsanderung in ltalien, in:
Staat - Verfassung - Verwaltung, Koja-FS (1998) 23 (35 ff).
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zeit in ltalien praktizierten bikameralen Ordnung mit dem deutschen und
auch dem ésterreichischen Bundesrat debattiert werden.111

C) Vorschlage zur Zusammensetzung

Hinsichtlich der Zusammensetzung der ,Zweiten Kammer® reichen die
Vorschlage von der Verwirklichung des Gleichgewichtes aller Regio-
nen'12 bis hin zu Mischsystemen in denen die Bevolkerungsanzahl der
Regionen in ahnlicher Weise Beriicksichtigung findet, wie dies etwa fir
die Zusammensetzung des Osterreichischen Bundesrates der Fall ist.

D) Vorschldge zur Wahl oder Bestellung der Mitglieder
und deren Mandatsausiibung

Das Spektrum der Vorstellungen ist in diesem Punkt breit. Mischvarian-
ten aus Direktwahl der Senatoren durch die Bevoélkerung und mittelbarer
Wahl durch die Regionalparlamente, je zur Halfte werden ebenso ver-
treten wie Modelle der Senatsbesetzung durch gewéhite Vertreter der
Exekutivorgane von Regionen, Provinzen und Gemeinden nach einem
bestimmten Aufteilungsschliissel.

Hinsichtlich der Frage nach freiem oder gebundenem Mandat sehen
Zeller-Brugger eine Mandatsbindung nach dem deutschen Modell vor;
Caveri, Guerra, und die Zweikammerkommission projektieren keine
Mandatsbindung.

E) Der Zeller-Brugger-Entwurf

Dieser Entwurf eines italienischen Bundesstaates ist deshalb von beson-
derer Bedeutung, weil er Uber Vorstellungen regionalen Selbstverwaltens
hinaus geht und auf regionales Selbstregieren abzielt und somit inner-
halb der italienischen Staatsreformdiskussion eine ,Kategorie fur sich
selbst* darstelit.

Des weiteren werden die angeregten Verfassungsédnderungen durch-
aus konkret angegangen und schon deshalb hebt sich dieser Entwurf
von allgemein gehaltenen Verdnderungswiinschen an die Adresse
politischer Entscheidungstréger ab.

111 Siehe dazu Palermo, Reformvorschldge und Wesen des Senats der Regionen, in:
Ortino/Pernthaler (Hg), Verfassungsreform in Richtung Féderalismus (1996) 195 ff.

112 Streng arithmetisches Prinzip wie es in der Schweiz verwirklicht ist.
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,Der Entwurf enthélt eine genaue und detaillierte normative Vorstel-
lung eines in einen Bundesstaat umgewandelten italienischen Staates,
geht also tiber bloBe allgemeine féderale Grundsétze oder eine mecha-
nische Ubertragung einzelner, an Fbéderalismusmodellen orientierter,
institutioneller oder verfahrensméBiger Losungen deutlich hinaus.*113

Betreffs der Darstellung des gesamten Entwurfes kann hier nur auf
die weiterfiihrende Literatur (zB Toniatti, Der Zeller-Brugger-Entwurf
eines italienischen Bundesstaates, in: Ortino/Pernthaler (Hg), Verfas-
sungsreform in Richtung Foéderalismus (1996) 129 ff) verwiesen werden,
denn der Zielvorgabe dieser Untersuchung entsprechend, sei das Haupt-
augenmerk auf das Konzept eines neuen Senates der Regionen gerich-
tet:

Nach diesem Entwurf soll das zwei Kammer System des italienischen
Bundesparlamentes erhalten bleiben, die Anzahl der Sitze der Abgeord-
netenkammer soll um 25% reduziert werden und der derzeitige Senat zu
einer Kammer der Regionen umgewandelt werden.

Fur die Zusammensetzung dieser neuen Kammer wird ein Misch-
system aus Vertretern sowohl der Legislative als auch der Exekutive der
Regionen in Vorschlag gebracht. Somit unterscheidet sich dieses Modell
in seiner personellen Besetzung sowohl vom deutschen als auch vom
dsterreichischen Bundesrat.

Hinsichtlich einer Mandatsbindung folgen Zeller-Brugger weitgehend
dem deutsche Bundesratsmodell, das bundeslanderweise ein einheit-
liches Votum vorsieht. Bei aller grundsatzlich positiven Einschatzung des
Zeller-Brugger Entwurfes erscheinen die Vorschldge zur ,Zweiten
Kammer® nicht restlos befriedigend, es werden sowohl Fragen verfas-
sungsrechtlicher Natur, als auch Probleme des faktischen Funktionierens
der zu bildenden Fraktionen und Ausschiisse nicht ganzlich abgeklart.!14

F) Zusammenfassende rechtspolitische Einschatzung

Die Reformbedlirftigkeit des italienischen ,Senato" wird kaum in Abrede
gestellt und dies bei weitem nicht nur aus féderalistischer Sicht.

113 Zit aus Toniatli, Der Zeller-Brugger-Entwurf eines italienischen Bundesstaates, in:
Ortino/Pemthaler (Hg), Verfassungsreform in Richtung Féderalismus (1996) 129 ff.

114 Besonders die Verfassungskonformitét eines gebundenen Mandates von Parlaments-
abgeordneten ist zumindest nicht véllig abgeklart. Siehe dazu auch Palermo, Reform-
vorschlage und Wesen des Senats der Regionen, 197 f.
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Es erscheint daher angesichts des doch sehr breiten Spektrums
unterschiedlicher Reformideen an dieser Stelle eine rechtspolitisch
wertende Betrachtung notwendig, denn Umgestaltung der Senats-
kammer heil’t noch keineswegs Reform in Richtung einer echten Féde-
ralisierung.

Unter der Pramisse, dass es Aufgabe des Senates der Regionen zu
sein hat, die Interessenvertretung der Regionen sicherzustellen und die
Beteiligung der foderal zu organisierenden Gliedstaaten eines bundes-
staatlichen Italiens an den Geschicken des Gesamtstaates zu verfestigen
ergibt sich in Konsequenz die unerlassliche Umwandlung des Senates in
eine ,echte Landerkammer*115,

Die Kompetenzen, durch die sich die Mitwirkung dieser Lander-
kammer manifestieren sollten, kénnten sich dabei an ,typischen Lénder-
kammern“ bundesstaatlich organisierter Staaten inhaltlich orientieren.
Dabei entspricht die Ansicht, dass sich der deutsche Bundesrat, nicht als
mechanisch zu kopierende Vorlage, aber als Rahmenmodell hierfiir
anbieten wirde, nicht nur der Meinung des Verfassers, sondern wird in
der gegenstandlichen Diskussion ernsthaft und Gberzeugend vertreten.

115 Dass die Verwendung ,schillernder Begriffe” wie ,echie Landerkammer* Unklarheiten
schaffen kann, ist dem Verfasser durchaus bewusst; gerade in rechtspolitischen Zu-
sammenhangen ist jedoch von einem gewissen Grundkonsens auszugehen, der fir
die (vorsichtige) Verwendung auch solcher Begriffen ein brauchbares Fundament
darstellt. Eine ,echte Landerkammer” wird sich jedenfalls, unabhingig von ihrer
Ausgestaltung im Einzelnen, dadurch definieren, dass sie die Interessen der
.Gliedstaaten” gegenliber dem Gesamtstaat vertritt und dabei auch das Ziel verfolgt,
die Entscheidungs- und Gestaltungsbeteiligung der Gliedstaaten an der gesamten
staatlichen Willensbildung im weiteren Sinne, in umfassender Weise zu verwirklichen.
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Belgien

A) Einleitung

Die Umgestaltung Belgiens zu einem Bundesstaat bereitete sich zwar
Uber einen langeren Zeitraum vor, blieb jedoch in ihrem Entstehungspro-
zess untypisch. Betrachtet man namlich den Staatenbund als
Jklassische" Vorstufe zum Bundesstaat!1®, so entsteht dieser aus einem
vielschichtigen Annaherungsprozess'1’. Die belgische Bundesstaatlich-
keit resultierte aber, im Gegensatz zu diesem Modell, aus einem
Spannungsverhéltnis seiner Volksgruppen, mehr noch aus einem laten-
ten staatlichen Zerfallsprozess.

Man kénnte daher die Verwirklichung der belgischen Bundesstaatlich-
keit als Ergebnis einer speziell belgischen Ausformung eines ,Konflikt-
I6sungsféderalismus® bezeichnen.

....\Wenn Staaten auseinanderbrechen, wenn Vélker und Volks-
gruppen nach eigensténdiger Staatlichkeit streben, wenn dabei konkur-
rierende und vielfach unvereinbare Positionen aufeinanderprallen, wenn
Uberlegungen zur staatlichen Neuordnung angestellt werden, erscheint
es geboten, auch Uber die Anwendung féderativer Prinzipien nachzu-
denken, die sich anderwérts bewéhrt haben ...“.118

Dem historisch interessierten Osterreicher bietet sich bei der Lektiire
des vorangehenden Absatzes der Vergleich zu féderalistischen Losungs-
ansatzen zur ,Rettung” der zerfallenden Donaumonarchie an, denen
allerdings kein Erfolg beschieden war.11® Weder die Bemuhungen zur

116 Vgl Pernthaler, Allgemeine Staatslehre?, 291 f.

117 Betont Pernthaler auch zu Recht den pragmatischen Charakter der ,Erfindung"
Bundesstaat (Pemthaler, Allgemeine Staatslehre?, 292), so sollte parallel dazu ein
tiber das staatsrechtliche Moment hinausgehender sozialer und kultureller Prozess
stattfinden, der den Ubergang von der allein volkerrechilichen Organisation hin zum
Staat mit einem Gesamtvolk erlebbar zu machen hatte. Betrachtet man nun die
Europaische Union als untypischen Staatenbund mit bereits bundesstaatsahnlichen
Merkmalen (Pernthaler, Allgemeine Staatslehre?, 292) wird auch hier die Notwendig-
keit deutlich, ,Europa-neu” seinen Vélkern erlebbar zu machen und nicht als undurch-
schaubaren birokratischen Moloch gegenuber der eigenen Bevélkerung in Opposition
zu stellen.

118 Hrbek, Vorwort zu Alen, Der Foderalstaat Belgien. Nationalismus - Foderalismus -
Demokratie (1994) 7.

119 In einem Manifest Kaiser Karls vom 16. Oktober 1918 wird die Umgestaltung
Osterreichs in einen Bundesstaat der Nationen vorgeschlagen; die nationalen Klifte
konnten jedoch hierdurch nicht mehr Uberbriickt werden. Vgl Stadler, Die Griindung
der Republik, in: Weinzierl/Skalnik (Hg), Osterreich 1918-1938 Geschichte der Ersten
Republik | (1983) 67.
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Schaffung eines Bundesstaates noch solche nach einem Staatenbund
(freien Volkerbund120) vermochten die ,Vélkerfamilie* des Habsburger-
reiches zusammen zu halten.

Belgiens Weg zur Bundesstaatlichkeit, der 1970 begann und
etappenweise fortgesetzt wurde121, war deutlich erfolgreicher. Obwohl es
mit Sicherheit von Interesse ware, kann die ,Bundesstaatlichkeit’
Belgiens hier nicht gesamtheitlich diskutiert werden, das Interesse gilt
zentral der ,Zweiten Kammer* als Teilbereich und ,Indiz" eines foéderalen
Staatsaufbaues.

Vorweg jedoch noch ein Blick auf die Hauptmotive der Belgischen
Foderalisierung:

Die Ubertragung staatlicher Hoheitsrechte auf dessen Teilstaaten
wurde in Belgien vorwiegend durch gesellschaftliche und politische
Aspekte veranlasst, namentlich durch den flamisch-wallonischen Natio-
nalitatenkonflikt'22. Sprachliche, kulturelle und wirtschaftliche Faktoren
bestimmen den nunmehrigen Artikel 1 der belgischen Verfassung.123

.Belgien ist ein Féderalstaat, der sich aus den Gemeinschaften und den
Regionen124 zusammensetzt."

Nach eigenem Verstandnis definiert sich Belgien also klar als fédera-
ler Staat und tatsachlich geht die Teilsouveranitat der Gliedstaaten tber
bloRe Dezentralisierung hinaus, wenn auch der Vorwurf des Verwal-
tungsféderalismus nicht ganzlich verstummt.

Das belgische Parlament setzt sich aus zwei Kammern zusammen,
der Abgeordnetenkammer und dem Senat. Es ist dabei die Aufgabe des
Senates als ,foderative” Kammer, die Mitwirkungsrechte der Glied-

120 Die Bezeichnung ,freier Volkerbund* verwendet der sozialdemokratische Abgeordne-
tenklub in seiner Resolution vom 3. Oktober 1918. Siehe: Die Tatigkeit der sozial-
demokratischen Abgeordneten in der provisorischen Nationalversammlung der
Republik Osterreich, Heft 11 (1919) 4 f.

121 Siehe fur den Zeitraum 1970 bis Ende Marz 1989 Enthofer, Der reformierte Staat
Belgien: Foderalismus zur Bewaltigung der Kulturgemeinschaftsprobleme, Disser-
tation (1989) 8.

122 Die diesbezugliche historische Fachliteratur ist umfangreich; zu den wirtschaftlichen
Hintergrinden des Volksgruppenkonflikts und der nunmehrigen Bundesstaatlichkeit
Belgiens siehe Kayser, Foderalismus versus Integration am Beispie! Belgiens in der
Europaischen Union, Diplomarbeit (1994) 35 ff.

123 Koordinierte Verfassung vom 17. Februar 1994 (Veroffentlicht im belgischen Staats-
blatt vom 17.02.1994).

124 Zur zweifachen Aufgliederung Belgiens in die Gemeinschaften und die Regionen
sieche Mdrsdorf, Das belgische Bundesstaatsmodell im Vergleich zum deutschen
Bundesstaat des Grundgesetzes (1996) 70 ff.
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staaten, aber genauso der Gemeinschaften und Regionen Belgiens im
Foderalstaat zu verwirklichen.

Die folgenden Gedanken von Christian Koecke betreffend die bel-
gische Bundesstaatsreform scheinen mir geeignet, diese Einleitung zur
,Zweiten Kammer" Belgiens abzuschlieien:

....Ein weit, aber nicht zu weit gehendes MaRR an féderaler Neuord-
nungskompetenz wurde mit einem vorsichtigen Mal} an bundesstaat-
licher Mitwirkung synthetisiert, vor allem die Blockade wurde verhindert,
andererseits dem Substanzverlust der Foderalmacht eine Grenze
gesetzt. Das subsididre Skelett-Fleisch-Modell ist durchaus fein ausge-
kligelt, es zu Uberschreiten, setzt ein erhebliches MafRy an destruktiver
Energie voraus. Man ist weder auf dem einen noch auf dem anderen
Weg zu weit gegangen.

Wie fast alles in Belgien ist auch diese Staatsreform inkonsequent
und daher weise.* 125

B) Zusammensetzung

Hinsichtlich der Zusammensetzung des Senates unterscheidet die bel-
gische Verfassung zwischen drei unterschiedliche Kategorien der insge-
samt 71 Senatoren26. Die detaillierten Regelungen entsprechen den an
sich komplizierten Verhéltnissen der belgischen Staatswirklichkeit und
sind beispielsweise bei Morsdorf nachzulesen'??. Dem dieser Arbeit
vorgegebenen Rahmen entspricht folgender Uberblick:

25 Senatoren werden vom niederlandischen Wahlkollegium gewahilt,
15 Senatsmitglieder wahlt das franzésische Wabhlkollegium.

10 Senatoren werden aus der Mitte des Rates der flamischen
Gemeinschaft und auch durch diesen bestellt, nach diesem Modus
werden auch 10 franzdsische Senatoren und ein Senator der deutsch-
sprachigen Gemeinschaft bestelit. Die restlichen 10 Senatoren durch die
obig aufgezahlten Gruppen als kooptierte Senatoren in den Senat aufge-
nommen.

125 Koecke, Belgien - Ein weiterer Féderalstaat fur ein subsidiares Europa (1994) 25.

126 Siehe zur Zusammensetzung des belgischen Senates auch Mérsdorf, Belgisches
Bundesstaatsmodell, 229 f.

127 Zu diesen Verfassungsregelungen s im Detail Mérsdorf, Belgisches Bundesstaats-
modell, 230 ff.
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C) Wahl oder Bestellung der Mitglieder

Die Ermittlung der Senatsmitglieder erfolgt nach der Verfassung Belgiens
nicht einheitlich, sondern unmittelbare Volkswahl und mittelbares
Reprasentationsprinzip ergénzen sich innerhalb eines Mischsystems128,
mittels dessen die Senatoren, wie im obigen Absatz dargestellt,
ausgewadhlt werden.

D) Rechtsposition der Mitglieder

Die Mitglieder des Senates sind in ihrem Abstimmungsverhalten frei,
Mitgliedschaft und Stimmrecht sind in jeweils derselben Person vereint.
Es existiert keinerlei Weisungsgebundenheit und auch nicht das Erfor-
dernis einheitlicher Stimmabgabe. Ein Doppelmandat, wie es vor der
belgischen Verfassungsreform bestanden hatte, ist nun nicht mehr még-
lich.

E) Die Kompetenzbereiche der ,Zweiten Kammer*
a) Die Mitwirkung an der Gesetzgebung

Der Senat ist an der Gesetzgebung des Foderalstaates beteiligt, nAmlich
in der Weise, als dass die féderale Gesetzgebung von Konig, Abgeord-
netenkammer und Senat gemeinsam ausge(ibt wird, wobei jeder dieser
drei politischen Einrichtungen das Initiativrecht zukommt.129

Von wesentlicher Bedeutung scheint mir jedoch der Ausschluss des
Senates in vier grundlegenden Gesetzesbereichen, der eine ganz klare
Schwachung der ,Zweiten Kammer* in diesem System mit sich bringt. In
diesen Bereichen ist der Senat nicht Teil der gesetzgebenden Gewalt,
dem entsprechend entfallt hier auch sein Recht zur Gesetzesinitiative.

Betroffen sind:

Die Verleihung der Einburgerungen.
Die Gesetze uber die zivil- und strafrechtliche Verantwortlichkeit der
Minister des Kénigs.

¢ Die Haushaltspldne und Rechnungen des Staates.

o Die Festlegung des Armeekontingents.

128 Dieses differenzierende Nebeneinander der Bestimmungen trift Art 67 GGW
(Gecoordineerd Grondwet, belgische Verfassung in der aktuellen Fassung vom 17.
Februar 1994).

129 Siehe dazu die Bestimmung des Art 75 GGW erster Satz.
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Dariiber hinaus wird fiir die Beteiligung des Senates am Gesetz-
gebungsverfahren nochmals unterschieden. Gleichberechtigt sind Abge-
ordnetenkammer und Senat in ihrer gesetzgebenden Zusténdigkeit nur
fur die zehn nachfolgend aufgelisteten Bereiche, in denen ein Gesetz nur
dann zustande kommt, wenn beide Kammern den gleichlautenden
Gesetzestext angenommen haben:130

1. Revision der Verfassung.
. Von der Verfassung ausdriicklich bezeichnete Materien.
. Fur Bestimmungen im Sinne des Art 77 Satz 1 Nr 3 GGW.131

2
3
4. Fiir mit bestimmten Mehrheiten anzunehmende Gesetze. 132
5. Fir Art 34 GGW-Gesetze. 133

6. Bestimmte Gesetze die Zustimmung zu Vertragen betreffend.
7

. Gesetze betreffend die Gewahrleistung zur Einhaltung Ubernationaler
Verpflichtungen.

Gesetze (ber den Staatsrat.

o0

9. Organisation der Gerichte.

10. Gesetze betreffend die Zustimmung zu Abkommen Uber die Zusam-
menarbeit von Fdderalstaat, Gemeinschaften und Regionen.

(Diese Aufzahlung kann, durch mit qualifizierter Mehrheit angenom-
menen Gesetzen, erweitert werden.)!34

In allen anderen Gesetzgebungsbereichen bleibt das alleinige Recht
zur definitiven Beschlussfassung der Abgeordnetenkammer vorbehalten
(das Initiativrecht des Senates bleibt allerdings auch in diesem Bereich
unangetastet). Die abschlieBende Entscheidung Uber Inhalt und Form
eines solchen Foderalgesetzes fallt also allein  die Abgeordneten-
kammer, dem Senat kommt dabei die Funktion einer ,Untersuchungs-
kammer*135 zy,136

130 Diese Angelegenheiten nennt die Verfassung Belgiens in ihrem Artikel 77.

131 Betroffen sind die fundamentalen Grundsatze des belgischen Staatswesens.
132 Diese Gesetze sind genannt in Art 4 Satz 3 GGW.

133 Ubertragung bestimmter Gewalten auf vélkerrechtliche Einrichtungen.

134 Die diesbeziigliche Regelung findet sich in Art 77 Satz 2 GGW.

135 Diese Bezeichnung verwendet Mérsdorf, Belgisches Bundesstaatsmodell, 236.
136 Siehe auch Art 78 bis 81 GGW.

35



b) Weitere Kompetenzbereiche der ,,Zweiten Kammer*

Generell sei angemerkt, dass weitere Mitwirkungsrechte des Senates am
Geschehen des Foderalstaates nur in recht engen Schranken bestehen.

Senat und Abgeordnetenkammer sind vorschlagsberechtigt fiir die
Besetzung der Richterstellen am Kassationshof, dhnliches gilt auch hin-
sichtlich des Staatsrates und des Schiedshofes. Neben diesen Mitwir-
kungsrechten bei der Besetzung der drei héchsten Organe der belgi-
schen Rechtsprechung steht dem Senat auch ein Mitspracherecht in
Angelegenheiten zu, die den Konig in seiner Position als Staatsober-
haupt'37 betreffen.

F) Zusammenfassende rechtspolitische Einschatzung

Man koénnte den belgischen Senat als ,unvollstdndiges Foderalorgan®
bezeichnen.

Im Ergebnis ist der Senat Belgiens wohl nicht als echte Lander-
kammer, nicht als klar Gberwiegend foderales Organ nach foderalisti-
schem Verstadndnis anzusehen, da schon seine Zusammensetzung den
Erfordernissen einer ,Teilstaatenkammer’ kaum entspricht.

Viel eher als die Regionen finden sich die drei Gemeinschaften ver-
treten, so dass der Senat auch treffend als ,Haus der Gemeinschaften”
beschrieben werden kann.138 (In dieser Funktion soll die Qualitat des
belgischen Senates hier auch gar nicht angezweifelt werden.139)

Interessant ist in diesem Zusammenhang auch, dass nach der belgi-
schen Verfassung die Mitglieder beider Parlamentskammern, somit auch
der Senat, die gesamte Nation vertreten’40. Daher reprasentiert der
Senat ausdriicklich nicht die einzelnen Lander! Uberhaupt stellt sich der
belgische Fdderalismus als ein héchst komplexes System auf einem sehr
eng begrenzten Territorium dar, das sich in einer Form doppelter
Gliedstaatlichkeit, namlich auf der Ebene der Gemeinschaft sowie auf der

137 So hat der Konig vor Besteigung des Thrones vor den vereinigten Kammern des belgi-
schen Parlaments seinen Eid zu leisten. Siehe Art 91 Satz 2 GGW.

138 So Deschouwer, Can the Belgian solution be a mode! for a federal Europe? (1992)
107.

139 Immerhin muss die ,Zweite Kammer* Belgiens jener typisch belgischen ,doppelten
Regionalstruktur® gerecht werden, die Hermann-Josef Blanke in Féderalismus und
Integrationsgewalt. Die Bundesrepublik Deutschland, Spanien, Italien und Belgien als
dezentralisierte Staaten in der EG (1991) 152 ff bespricht.

140 Zu beachten die diesbezigliche Verfassungsbestimmung des Art 42 GGW.
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Ebene der Region, prasentiert. Dieser Problematik wendet sich Volker
Schlette in ausfuhrlicher und hochst aktueller Weise zu. 141

Hinsichtlich der Mitwirkungsrechte des Senates steht die Beteiligung
am Gesetzgebungsverfahren des Gesamtstaates weit im Vordergrund
und deutlich vor den weiteren Mitwirkungsrechten dieser ,Zweiten
Kammer“. Eben dieses Mitentscheidungsrecht ist in Fragen des verfas-
sungsrechtlich gewahrleisteten bundesstaatlichen Verhéltnisses der
Gewalten zueinander ein echtes und genau darin zeigt sich die Bedeu-
tung des belgischen Senates.

Dass sich neben anderen Zugehorigkeitsiiberlegungen auch partei-
politische Standpunkte im Abstimmungsverhalten der Senatoren wider-
spiegeln, bestatigt auch Mdrsdorf, der seinerseits auf belgisches
Quellenmaterial142 zuriickgreift.

G) Belgien ein weiterer Foderalstaat in einem subsidia-
ren Europa?

Ich betrachte die Verdnderungen im belgischen Parlament und speziell
die nunmehr reformierte ,Zweite Kammer* des ,neo Bundesstaates”
Belgien als durchaus notwendigen Teil der durchgefuhrten Gesamt-
staatsreform.

Die Schaffung des Foéderalstaates Belgien lasst sich aber auf die
Verwirklichung einer Vielzahl anderer, wohl noch bedeutenderer féderali-
stischer Grundsétze zurtckfihren.

Dazu Klaus Weigellt:

Nach mehreren Zwischenstufen ist in Belgien in den Jahren 1992
und 1993 eine umgreifende Reform von Staat und Verfassung vorge-
nommen worden. Aus dem ehemals zentralistischen, verfassungsrecht-
lich nach franzésischem Vorbild organisierten Land, das nur die Amts-
sprache Franzésisch kannte, ist ein Féderalstaat eigener Pragung
geworden, in dem der seit Jahrzehnten im Land schwelende Sprachen-
und Kulturstreit zwischen den beiden groBen Gemeinschaften einer um-
fassenden Lésung zugefiihrt wurde. Damit weist die erweiterte Euro-

141 Vergleiche Schiette, Das foderalistische System Belgiens, ZOR 1999, 295 (327).
142 Siehe Berx, zit in Mérsdorf, Belgisches Bundesstaatsmodell, 234.
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paische Union nun den neben Deutschland und Osterreich einen dritten
Féderalstaat auf.“143

H) Die Européische Dimension

Mit den (potentiellen) EU-Blndnispartnern in Sachen Subsidiaritat
Deutschland und Osterreich hat sich mit dem neuen Bundesstaat Belgien
ein mit Sicherheit wichtiger Mitstreiter eingefunden.

Europa verlangt auf Grund seiner Differenziertheit nach der Schaffung
differenzierter  Strukturen der Willensbildung nach einem vom
Subsidiaritétsprinzip geleiteten Supranationalismus.144

Der féderale Ansatz zur Beantwortung auch gesamteuropaischer
Fragen erfuhr durch den Schritt Belgiens hin zum Bundesstaat sicher
eine gewisse Dynamisierung. Wenngleich auch vor jeglichen Uberbe-
wertungen gewarnt sein soll, denn die Ablehnung féderaler Strukturen
wird in der politischen Wirklichkeit von Europas zenfralistisch ausge-
richteten Staaten doch deutlich manifest.145

143 Klaus Weigelt (Leiter des Europabiros Briissel der Konrad-Adenauer-Stiftung), im
Vorwort zu: Koecke, Belgien - Ein weiterer Féderalstaat fiir ein subsididres Europa
(1994) 3.

144 Dieser Diktion bedient sich Koecke in Koecke, Belgien - Ein weiterer Féderalstaat, 33.

145 Ein politisch spurbarer ,Foéderalisierungsschub” und (oder) verstarkte, auch tages-
politisch erfahrbare Bemiihungen um die Vertiefung des Subsidiaritatsprinzips inner-
halb der Europaischen Union wurde durch die Bundesstaatlichkeit Belgiens jedenfalls
nicht ausgelost.
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Spanien

A) Einleitung

Spanien konstituiert sich als sozialer und demokratischer Rechtsstaat in
der Form der parlamentarischen Monarchie, beruhend auf der unteil-
baren Einheit der spanischen Nation bei Anerkennung des Rechts seiner
Nationalitaten und Regionen auf Autonomie und gegenseitige Solidaritat.
Territorial gliedert sich der Staat in Gemeinden, Provinzen und die Auto-
nomen Gemeinschaften.148

Spanien begab sich mit der Verfassung'#7 aus 1978148 auf den Weg
in Richtung Demokratie und Dezentralisierung; die ,Ara Franco“149 solite
der Vergangenheit angehdéren.

Gerade die Ersetzung der zentralistischen Staatsausrichtung durch
neue politische Zielvorstellungen, mit dem Anspruch auf Selbstregierung
und Selbstverwaltung, besonders von Landesteilen in Randlage', galt
und gilt dabei immer noch, als besondere Herausforderung.

Soweit es die Volksvertretung im Reino Espana®? betrifft kann lapi-
dar festgestellt werden, dass Spanien Uber ein aus zwei Kammern, dem
Kongress und dem Senat bestehendes Parlament verfugt?52,

Obwohl dem Senat die Vertretung der Regionen obliegt und er eine
Art ,Landerkammer* darstellt, kann Spanien nicht als Bundesstaat nach
dsterreichischem Verfassungsverstandnis angesprochen werden, es
handelt sich vielmehr um eine Dezentralisierungsform, die als ,Auto-
nomiestaat*153 bezeichnet werden konnte. Dieser nach Franco be-
ginnende Systemwandel in Richtung eines Staates autonomer Gemein-

146 Aus den Grundsatzartikeln der spanischen Verfassung des Jahres 1978.

147 Der Verfassungstext findet sich auszugsweise in deutscher Ubersetzung in Pina (Hg),
Spanisches Verfassungsrecht (1993) 555 ff.

148 Zur Verfassung vom 11. Juni 1875 als Grundlage zur Konsolidierung der parlamentari-
schen Demokratie vgl B. Spengler, Systemwande! in Griechenland und Spanien. Ein
Vergleich (1995) 131 ff.

149 Zur Regierung unter Franco aus féderalistischer Sicht s zusammenfassend Wendland,
Spanien auf dem Weg zum Bundesstaat (1998) 65.

150 In besonderer Weise ist hier das Baskenland zu nennen. Vgl Revolti, Die autonomi-
stische und regionalistische Entwicklung in Italien und in Spanien am Beispiel von
Sudtirol, Katalonien und dem Baskenland, Diplomarbeit (1998) 57 ff.

151 Kaénigreich Spanien - Spanien ist eine parlamentarische Monarchie.
152 Siehe Furtak (Hg), Politisches Lexikon Europa Il (1981) 185.

153 Zum Begriff des ,Autonomiestaates” siehe T. Wiedmann, Die politische Erfindung des
Autonomiestaates in Spanien, ZAORV 57/1997, 363.
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schaften’® und deren konkrete Ausformung’S5 steht im Zentrum
féderalistischen Forschungsinteresses. Obwohl es von groRem Reiz
ware, sich auch mit den spanischen ,Landesparlamenten® zu befas-
sen'6, sollen nun die Cortes Generales, genauer deren ,Zweite
Kammer" beleuchtet werden.

Beide Kammern zusammen haben in Vertretung des Volkes die
Gesetze zu erlassen und Uben gegeniiber der Regierung eine Kontroll-
funktion aus. Die Stellung des Abgeordnetenhauses ist gegentiber der
des Senates ,um ein Vielfaches stdrker'157, eine Tatsache die nicht nur
faktisch wahrzunehmen ist, sondern auch verfassungsmaRig festge-
schrieben wurde158,

Jedenfalls soll die Mitwirkung der autonomen Gemeinschaften an der
gesamtstaatlichen Willensbildung vor allem durch die Vertretung im
Senat erfolgen. AuRerdem verfligt der Senado auch Uber bestimmte
Mitwirkungsbefugnisse an der gesamtstaatlichen Exekutive und Judika-
tive.

B) Zusammensetzung

Der Senat soll die Kammer der territorialen Vertretung darstellen?59. Zu
seinem Zustandekommen werden alle vier Jahre in jeder Provinz durch
allgemeine, freie, gleiche, unmittelbare und geheime Wahl je vier
Senatoren ermittelt.

Darlber hinaus wird in jeder Autonomen Gemeinschaft jeweils ein
Senator ernannt und flir jede Bevolkerungsmillion ein zusétzlicher
Senator bestimmt. Die Auswahl der autonomen Senatoren hat den

154 Siehe dazu R. Schultze, Féderalismus als Alternative? Uberlegungen zur territorialen
Reorganisation politischer Herrschaft, in: Nohlen/Encinar (Hg), Der Staat der
autonomen Gemeinschaften in Spanien (1992) 199.

165 Vgl Encinar, Ein asymmetrischer Bundesstaat, in: Nohlen/Encinar (Hg), Der Staat der
autonomen Gemeinschaften (1992) 217.

156 Von Interesse auch im Vergleich zu den Landtagen der &sterreichischen Bundes-
l&nder. Siehe hierzu Ferrer, Los parlamentos de las comunidades autonomas en el
sistema constitucional espanol, in: Merten (Hg), Die Stellung der Landesparlamente
aus deulscher, osterreichischer und spanischer Sicht (1995) 91. (In deutscher
Sprache auf den Seiten 100 - 104 zusammengefasst.)

157 Zit aus Teindl, Der staatsrechtliche Begriff der Autonomie am Beispiel des spanischen
Regionalismus, Diplomarbeit (1997) 35 f.

158 Art 99, 112, 113 und 114 der spanischen Verfassung.

159 Art 69 der spanischen Verfassung.
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Mehrheitsverhaltnissen der Parteien in der gesetzgebenden Korperschaft
der Autonomen Gemeinschaft zu entsprechen60.

In der Landerkammer Spaniens stehen 208 direkt gewéhlten Mit-
gliedern 47 von den Autonomen Gemeinschaften bestimmte Abgeord-
nete gegentiber. Aus diesem Verhaitnis wird deutlich, dass der Senat nur

sehr bedingt als Kammer der Autonomen Gemeinschaften anzusehen
ist161,

C) Wahl oder Bestellung der Mitglieder

Die Ermittiung der durch Volkswahl bestimmten Senatoren ist ihrem
System nach unkompliziert. Die 47 ,autonomen® Senatoren missen im
Regelfall Abgeordnete ,ihres* autonomen Parlamentes sein, zwingend ist
dies jedoch nicht vorgesehen.

D) Rechtsposition der Mitglieder

Die Méglichkeit einer (institutionalisierten) Einflussnahme der Autonomen
Gemeinschaften auf ,ihre* Senatoren besteht nicht. Vor allem ist ein
imperatives Mandat fiir Abgeordnete beider Kammern in der Verfassung
nicht vorgesehen162,

E) Das Verfahren zur Entscheidungsfindung

Das wohl wesentlichste Recht des Senates besteht in der Notwendigkeit
der Dreifunftelmehrheit seiner Abgeordneten fiir jede Anderung der
spanischen Verfassung; deshalb soll das Entscheidungsfindungsver-
fahren zwischen den Kammern der Cortes Generales an diesem Beispiel
erlautert werden:

Bei Uneinigkeit der Kammern wird ein aus beiden Hausern paritétisch
zusammengesetzter Schlichtungsausschuss gebildet, dessen Aufgabe
darin besteht, beiden Kammern einen neuen Vorschlag zur Abstimmung
vorzulegen. Fir den Fall, dass auch dieser Vorschlag scheitert, setzt ein
verhaltnismaRig kompliziertes Verfahren ein, das Wendland in folgender
Weise zusammenfassend wiedergibt:

160 Art 65 der spanischen Verfassung.
161 Dazu ausfuhrlich Wendland, Spanien auf dem Weg zum Bundesstaat? (1998) 183 f.
162 Art 67 der spanischen Verfassung.
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.- Wird auch hierbei (also im Schlichtungsausschuss) kein Konsens
erzielt, so kann, wenn der Senat die Verfassungsédnderung mit absoluter
Mehrheit gebilligt hat, das Abgeordnetenhaus die gegensténdliche Ande-
rung mit einer Zweidrittelmehrheit beschlieen. Hiernach kann auf Antrag
eines Zehntels der Mitglieder von jeder der beiden Kammern die Verfas-
sungsénderung einem Referendum unterworfen werden. Artikel 168, der
ein Sonderverfahren fiir die Anderung von Kerninhalten der Verfassung
vorsieht, setzt eine Zweidrittelmehrheit beider Kammern voraus.“

F) Die Kompetenzbereiche der ,Zweiten Kammer*

e Der Senado ist am Gesetzgebungsverfahren des spanischen
Gesamtstaates beteiligt. So verflgt die ,Zweite Kammer“ neben dem
Abgeordnetenhaus und der Regierung (iber das Recht zur Gesetzes-
initiative.

Ebenso ist es dem Senat mdglich, mit absoluter Mehrheit gegen
Gesetzesvorschlage der ,Ersten Kammer" sein Veto einzulegen und
Abanderungsvorschidge einzubringen. Dieses Veto ist jedoch vom
Abgeordnetenhaus mit absoluter Mehrheit, nach einer Zweimonatsfrist
sogar mit einfacher Mehrheit, aufhebbar. Besonders in dieser Konstruk-
tion zeigt sich die untergeordnete Stellung des Senates gegeniber der
Abgeordnetenkammer deutlich.

e Ir Hinblick auf Verfassungsanderungen steht dem Senat ebenso das
Initiativrecht zu. Uberhaupt ist neben der Dreifiinftelmehrheit des Ab-
geordnetenhauses seine Dreifunftelmehrheit fir jede Anderung der
Verfassung Voraussetzung.

e Die Anwendung des Staatszwanges gegeniber den Autonomen
Gemeinschaften muss vom Senat mit absoluter Mehrheit gebilligt
werden. Diese Kompetenz kommt allein der ,Zweiten Kammer* zu,
das Abgeordnetenhaus hatte in diesem (wohl eher unwahrschein-
lichen Fall) kein Mitspracherecht.

= Nicht allein, sondern als Teil der Cortes Generales, also in Zu-
sammenarbeit mit dem Abgeordnetenhaus, erfillt der Senat Aufgaben
der Rahmengesetzgebung zur gesetzgeberischen Erméchtigung der
Autonomen Gemeinschaften'63. Ebenso werden beide Parlaments-

163 Art 150 Abs 1 der spanischen Verfassung.
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kammern bei der Billigung von Kooperationsvertragen zwischen
Autonomen Gemeinschaften tatig164.

e Im gemeinsamen Kompetenzbereich beider Kammern liegt auch die
Genehmigung internationaler Vertrage politischer-, finanzieller- oder
militarischer Natur165.

G) Zusammenfassende rechtspolitische Einschatzung

Auch in Bezug auf Spanien attestiert die Fachliteratur der ,Zweiten
Kammer® ein klares Bedeutungsdefizit gegeniiber dem Abgeordneten-
haus. Beispielsweise spricht Francisco Rubio Llorente%8 von einer ,sehr
unausgewogenen zwei Kammer Strukiur und beklagt, dass der Senat
nicht in der Lage ist, seine verfassungsmaRig zuerkannte Funktion'6?
einer Kammer der territorialen Représentation zu erfillen.

Herbe Kritik findet auch die Zusammensetzung des spanischen
Senates'68 wenn Villalon meint: ,Seine Zusammensetzung macht den
Senat zu einem seltsam hybriden Gebilde, das ihn zu dem millungen-
sten unter den spanischen Verfassungsorganen werden lie3*169.

Gewisse Moglichkeiten zur Mitwirkung an der zentralstaatlichen
Willensbildung sind dem Senado eroffnet, bleiben im Ergebnis aber
schwach?70 und werden in der Praxis nicht ausgeschopft, so gehen die
allermeisten Gesetzesentwirfe auch in Spanien auf Initiativen der Regie-
rung zurick.

Die verfassungsrechtliche Ausgestaltung der ,Zweiten Kammer® bleibt
diirftig obwohl die Ausiibung der gesetzgebenden Gewalt den Cortes
Generales, also Kongress und Senat Uibertragen ist!71,

164 Wendland, Spanien auf dem Weg zum Bundesstaat? (1998) 185.

165 Zur inhaltlichen Bestimmung solcher Vertrage siehe Art 94 der spanischen
Verfassung.

166 Llorente, Die Gesetzgebungsfunktionen, in: Pina (Hg), Spanisches Verfassungsrecht
(1993) 395.

167 Art 69 Abs 1 der spanischen Verfassung.
168 Geregelt in Art 69 Abs 2 bis 5 der spanischen Verfassung.

169 Villalon, Die Neugliederung des Spanischen Staates durch die ,Autonomen Gemein-
schaften”, J6R N F 34 (1985) 232.

170 Vgl Teindl, Der staatsrechtliche Begriff der Autonomie, Diplomarbeit (1997) 35 f.
171 Art 66 Abs 2 der spanischen Verfassung.
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Schwéchen in der Kontrolifunktion des Senates zeigen sich vor allem
darin, dass der Kongress allein den Ministerprasidenten einsetzt und
auch die Regierung nur vom Vertrauen des Abgeordnetenhauses abhan-
gig ist!72. Unter Berufung auf Villalon bezieht auch Blanke eine dufRerst
kritische Position, wenn er sich in folgender Form zur ,Zweiten Kammer*
des Kénigreiches Spanien auflert:

-..Der einzige Grund, weshalb der Senat in seiner Struktur seit 1978
unverdndert geblieben ist und nicht zu einer Vertretung der Autonomen
Gemeinschaften umgebaut wurde, wird in .dem ‘Horror' des Gesetz-
gebers vor einer Verfassungsreform gesehen.“173

172 Siehe zu den Mitwirkungsmdglichkeiten des Senates auch Pfeifer, Probleme des
spanischen Féderalismus (1998) 115 f.

173 Zit aus Blanke, Foderalismus und Integrationsgewalt (1991) 74.
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Osterreich

A) Einleitung

Als osterreichischer Autor den so zusagen ,eigenen“ Bundesrat zu
besprechen, erscheint nur auf den ersten Blick einfach. Zwar ist das ent-
sprechende Schrifttum umfassend und die Tatigkeit des Bundesrates
selbst im Detail erfasst,174 die objektive Bewertung dieser Einrichtung hat
jedoch eine gewisse Distanz zur Voraussetzung, die bei der Be-
sprechung auslandischer Einrichtungen von Anfang an leichter zu halten
ist.

Auf den ,Punkt gebracht®:

Das Image des &sterreichischen Bundesrates ist in seiner Gesamtheit
nicht unbelastet'”5, seine Tatigkeit wird in der Offentlichkeit meist nur
peripher wahrgenommen und eine, nur in den seltensten Fallen klar
begriindet, aber dennoch latent ablehnende Haltung gegenUber dem
Bundesrat ist geradezu eine ,politische Modeerscheinung®.

Um so erfreulicher ist es, dass dem Grundmodell des Osterreichi-
schen Bundesrates, trotz aller Reformbediirftigkeit’®, Interesse!’” und
Anerkennung!78 im Ausland nicht versagt bleibt, wie auch die Debatte
um eine Staatsreform ltaliens zeigt.

174 Siehe dazu die jahrlich erscheinenden Berichte zur Lage des Foderalismus in
Osterreich, Institut fir Féderalismusforschung (Hg).

175 Auf diesbeziigliche ,Quellennachweise” verzichte ich bewusst, denn ich stelle hier ein
.Stimmungsbild” in den Raum, das in erster Linie zur Diskussion anregen soll und
dessen Bestatigung oder Widerlegung eben diesem Diskussionsprozess anheim
gestellt werden soll.

176 Zur Notwendigkeit einer umfassenden Reform des Bundesrates vgl Pernthaler/
Bundschuh, Hat die sterreichische Bundesstaatsreform noch eine Zukunfi? (1998);
Sozialwissenschaftiiche Arbeitsgemeinschaft (Hg), Studienarbeit Nr 114, 18 ff; weiters
Bundschuh, Le mancate riforme del federalismo austriaco, Le Regioni 2/1998, 245 ff.

177 Pancheri, Il Bundesrat Austriaco (1998), Dissertation an der Universitét Florenz (ein
Exemplar im IFO aufliegend).

178 Eine sehr interessierte und anerkennende Hallung gegeniber dem Osterreichischen
Bundesrat nahmen beispielsweise italienische Experten im Rahmen des Expertenge-
spraches ,Foderalismus im deutschen Sprachraum” ein. (Abgehalten am 12.02.199¢9
in Bozen, veranstaltet von der Européischen Akademie Bozen).
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Auf die geschichtliche Herleitung des Bundesrates in seiner heutigen
Form kann an dieser Stelle unter Hinweis auf die reichhaltige historische
Literatur im Allgemeinen7® und die diesbeziigliche Arbeit von Irmgard
Kathrein180 im Besonderen verzichtet werden.

Um zum Abschluss des Vergleiches der ,Zweiten Kammern® auf
europaischen Boden auch die ,Zweite Kammer” des Osterreichischen
Parlaments mdglichst (bersichtlich in den Kreis der besprochenen
Bundesstaaten einbeziehen zu kénnen, soll auch dessen Darstellung in
der bisher gewahlten Systematik erfolgen.

B) Zusammensetzung

Die Zusammensetzung des &sterreichischen Bundesrates entspricht
einem Mischtypus aus arithmetischen und geometrischen Komponenten.
Das arithmetische Prinzip kommt hauptséachlich dadurch zum Ausdruck,
dass eine Mindestanzahl von drei Bundesratssitzen pro Bundesland
verfassungsmafig garantiert ist und der Vorsitz im Bundesrat halbjéhrlich
bundeslanderweise wechselt, ansonsten Uberwiegen die geometrischen
Systembestandteile.81

C) Wahl oder Bestellung der Mitglieder

Die Entscheidungsbefugnis lber die Auswahl der Bundesratsmitglieder
liegt in Osterreich bei den Landtagen’82 als den Landesparlamenten, die
ihrerseits aus einer Volkswah! hervorgehen. Somit erfolgt die Bestellung
der Bundesréte auf einem mittelbar demokratischen’83 Weg.

Die Amtszeit der Bundesratsmitglieder richtet sich nach der Legisla-
turperiode der einzelnen Landtage; diese Vorgangsweise verwirklicht den
Grundsatz der Partialerneuerung des Bundesrates.

Die passive Wahlberechtigung zum Bundesrat kommt jenen zu, die
auch zum entsendenden Landtag wahlberechtigt sind; das aktive Wahl-
recht iben die Mitglieder der Landtage nach dem Grundsatz der Ver-

179 Im Uberblick Baltl/Kocher, Osterreichische Rechtsgeschichte? (1993) 246 ff.

180 Zur Geschichte des Osterreichischen Bundesrates ausfihrlich: /. Kathrein, Der
Bundesrat in der Ersten Republik (1983), Schriftenreihe des Instituts fir Féderalis-
musforschung Bd 38; dieselbe, Der Bundesrat, in: Schambeck (Hg), Osterreichs
Parlamentarismus (1986) 337 ff.

181 Siehe dazu die Artikel 34 ff des B-VG in denen auch die Zusammensetzung des
Bundesrates geregelt wird.

182 Zu dieser Regelung vg! Art 35 B-VG.
183 Siehe K. Weber, Kriterien, 137.
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haltniswahl aus, wobei der zweitstarksten Landtagsfraktion von verfas-
sungswegen ein Bundesratssitz zukommt. Die Bundesréte werden durch
die Landtage, aber keineswegs zwingend aus dem Kreis der Landtags-
abgeordneten gewahit.184

D) Rechtsposition der Mitglieder

Die Frage nach der Rechtsstellung der Osterreichischen Bundesrate
beantwortet sich aus deren Stellung als Parlamentarier einer der beiden
Parlamentskammern, im gegenstandlichen Fall eben der Landerkammer.

Es gilt das Prinzip des freien Mandats, die Privilegien der Immunitét,
sowie Regelungen iber Unvereinbarkeiten mit der Austbung bestimm-
ter Tatigkeiten in wirtschaftlichen Unternehmungen.

Die Mitglieder des Bundesrates sind wahrend der Dauer ihrer Amts-
zeit von den Landtagen nicht abwahlbar185, In dem Falle, dass das
Mandat eines ordentlichen Abgeordneten erlischt, treten die Regelungen
betreffend die Ersatzmitglieder in Kraft.186

E) Das Verfahren zur Entscheidungsfindung
a) Einleitung

Fur die Gltigkeit eines Beschlusses ist die Anwesenheit von mindestens
einem Drittel der Bundesratsmitglieder notwendig, wobei fiir verschie-
dene Materien aber auch erhéhte Prasenzquoren erforderlich sind.

Bundesratsbeschliisse kommen grundsatzlich mit einfacher Mehrheit
zustande, es gelten aber auch hier fiir eine Reihe von Ausnahmen quali-
fizierte Mehrheitserfordernisse. 187

b)  Ablauf des Verfahrens

Der Bundesrat ist im Gesetzgebungsverfahren dem Nationalrat zeitlich
nachgestellt. Diese Schlechterstellung wird in der Praxis aber dadurch

184 Tatsachlich ist es so, dass die politische Praxis Doppelfunktionen von Landtags- und
Bundesratsmandaten im Regelfall vermeidet.

185 Siehe auch Aicher, Wesen, Struktur und Kompetenzen des deutschen und des
dsterreichischen Bundesrates aus rechtsvergleichender Sicht, Dissertation 1989, 43.

186 §1 Abs 2 GO-BR.

187 Zu diesen qualifizierten Prasenz- bzw Abstimmungserfordernissen ausfuhrlich K.
Weber, Kriterien, 139.
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ausgeglichen, dass dem Bundesrat nicht nur alle Begutachtungsentwdrfe
und Stellungnahmen, sondern auch alle Regierungsvorlagen und selb-
stéandigen Antrige als Vorausinformation zukommen. In der Bundes-
ratspraxis ergibt sich daraus eine durchaus wirksame Vorab-Rick-
koppelung, um Einspriche oder gar Zustimmungsversagungen durch
entsprechende Anderungen in Vorlagen beziehungsweise deren Riick-
stellung zu vermeiden.

Jiirgen Weiss meint dazu, dass die Mitwirkungsrechte des Bundes-
rates im Entscheidungsprozess zwar zu spét einsetzten, die durchaus
gegebenen Mitwirkungsméglichkeiten jedoch genutzt wiirden188.

Der 6sterreichische Bundesrat ist kein standig tagendes Organ,
sondern wird vom Bundesratsvorsitzenden an den Sitz des Nationalrates
einberufen.189

Der Bundesrat tagt in Plenarsitzungen, deren mogliche Verhand-
lungsgegenstinde in der Geschaftsordnung abschlieBend aufgelistet
sind.190

Die ,Zweite Kammer“ kann zur Vorbereitung ihrer Beschlisse Aus-
schisse einsetzen, die nach dem Verhaltniswahlrecht zusammengesetzt
sind. Der jeweils mit der Sache!9! befasste Ausschuss beschlieit nach
Abschiluss seiner Beratungen eine Empfehlung, die dem Plenum als
Vorlage zugeleitet wird. Die Ausschiisse haben insofern ein eigenes
Initiativrecht, als dass es ihnen zukommt, selbstédndig Antrdge (im
Rahmen des zu behandelnden Gegenstandes) an das Plenum zu
stellen.192

Plenarsitzungen beginnen generell mit einer ,Fragestunde*193, der
grundsatzlich ,Berichterstattung", ,Debatte” und ,Abstimmung" folgen.194

188 Aus einer Stellungnahme des Présidenten des Bundesrates Jirgen Weiss zur
vorliegenden Arbeit.

189 Geregeltin § 7 Abs 2 und § 35 GO-BR.

190 Siehe § 16 Abs 1 GO-BR.

191 Dabei handelt es sich Uberwiegend um Gesetzesbeschlisse des Nationalrates.
192 Siehe § 23 GO-BR.

193 Siehe § 42 GO-BR.

194 Siehe § 44 GO-BR.
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F) Die Kompetenzbereiche der ,,Zweiten Kammer*
a) Die Mitwirkung an der Gesetzgebung

Die Tendenz, dass der konkrete Gesetzwerdungsvorgang vom Parla-
ment und somit auch von dessen ,Zweiter Kammer® hin zu anderen
Institutionen abriickt, ist bekannt. Ihre Hintergriinde kdnnen aber in deren
weit Uber staatsrechtliche Gesichtspunkte hinaus reichenden und in
gesellschaftspolitische Bereiche fiihrenden Vielschichtigkeit hier nicht
besprochen werden.195 Im Resultat zeigt sich jedenfalls seit geraumer
Zeit die in der Praxis steigende Bedeutung der Kontrollfunktion des
Parlaments gegentliber der Regierung.1%6

Des weiteren sei gleich hier ganz klar auf ein wesentliches Defizit an
Mitwirkungsméglichkeiten des Bundesrates im Gesetzgebungsverfahren
hingewiesen:

Der Bundesrat bleibt vom Verlauf des politischen Gesetzwerdungs-
prozesses ausgeschlossen und seine Mitwirkungsrechte setzen zu spat
ein, er hat somit keinen Anteil an der ,Gesetzwerdungsdynamik®,
sondern befindet sich sozusagen in der Lage eines ,demokratie-
politischen Zaungastes®, oder wie Weber es formuliert:

....eine effektivere Kompetenzzuteilung an die Zweite Kammer misste
den tatséchlichen Verlauf des politischen Geschehens beriicksichtigen.*

Immerhin konkretisiert sich die Mitwirkung der ,Zweiten Kammer* an
der Gesetzgebung im Initiativrecht, im Einspruchsrecht, im Zustim-
mungsrecht und im Recht, in bestimmten Fallen eine Volksabstimmung
zu verlangen.

e Dem Bundesrat steht das Recht zur Gesetzesinitiative an den Natio-
nalrat als ,Initiativrecht" zu, wobei dieses nicht nur durch Beschluss
des Bundesrates ausgeiibt werden kann, sondern auch bereits durch
ein Drittel seiner Mitglieder wahrgenommen werden kann!%7. Die

195 Die umfangreiche Literatur zu solchen diffizilen und komplexen Fragestellungen des
bundesstaatlichen Gesamtzusammenhanges findet sich in hochst aktueller
Zusammenstellung in: Pernthaler/Bucher/Gamper, Bibliographie zum &sterreichischen
Bundesstaat und Foderalismus (1998).

196 Zum Parlament als Ort der Begegnung von Regierungspartei und Opposition und der
durch das Parlament auszulbenden palitischen Kontrolle siehe Pernthaler, Raumord-
nung und Verfassung Il (1978) 191 und die ihrerseits aaO weiterflhrenden Quellen-
nachweise.

197 Diese Materie regelt das B-VG in Art 41 Abs 1.
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internen Regelungen, dber die Einbringung von Gesetzesinitiativen
werden in der Geschéftsordnung des Bundesrates 98 getroffen.

Der vom Bundesrat beschlossene Gesetzesantrag ist von der
Bundesregierung dem Nationalrat zuzuleiten.

e Das ,Einspruchsrecht* gibt dem Bundesrat die Mdoglichkeit, gegen
Gesetzesbeschliisse des Nationalrates sein Vefo einzulegen. In den
meisten Fallen handelt es sich dabei um ein nur suspensiv!9® wirken-
des Vefo, das vom Nationalrat mittels eines so genannten Behar-
rungsbeschlusses, allerdings unter Auflage eines erhéhten Prasenz-
quorums, endgiiltig zuriickgewiesen werden kann.200

¢ Dem Bundesrat steht in folgenden Féllen ein absolutes Veto zu,
woraus das ,Zustimmungsrecht” des Bundesrates resultiert:

Art 15 Abs 6 B-VG sieht das Zustimmungsrecht im Bereich der
Grundsatzgesetzgebung des Bundes vor, wenn das Bundesgesetz fiir
den Erlass der Ausfiihrungsgesetze durch die Lénder eine Frist
bestimmt, die kirzer als sechs Monate oder I1&dnger als ein Jahr betragt.

Art 35 Abs 4 B-VG gibt dem Bundesrat das Zustimmungsrecht fiir den
Fall, dass bei Anderung von Verfassungsbestimmungen die Bestellung
oder die Zusammensetzung des Bundesrates selbst betroffen wére.

Art 44 Abs 2 B-VG nennt das Zustimmungsrecht des Bundesrates fiir
Verfassungsgesetze oder fur Verfassungsbestimmungen in einfachen
Gesetzen, durch die die Zustandigkeit der Lander in Gesetzgebung oder
Volliziehung eingeschrankt werden soll. Bei dem nach Art 44 Abs 2 B-VG
gegebenen Zustimmungsrecht resultiert aus der erforderlichen Zwei-
drittelmehrheit eine ein Drittel Sperrminoritat, wodurch eine Benachteili-
gung kleinerer Lander indirekt ausgeglichen wird.

Art 50 Abs 1 B-VG betrifft die Genehmigung von Staatsvertragen;
diese bedlrfen, soweit sie Angelegenheiten des selbstandigen
Wirkungsbereiches der Lander regein, der Zustimmung des Bundes-
rates.

Art 23e Abs 6 B-VG geht auf die Verfassungsnovelle 1994 zuriick,
das Zustimmungsrecht des Bundesrates betrifft aber auch hier Ange-
legenheiten des Art 44 Abs 2 B-VG allerdings in Verbindung mit inner-
staatlicher Umsetzung von Richtlinien der Européischen Union.

198 § 21 Abs 1 uns § 23 Abs 1 GO-BR.
199 Vgl Art 42 Abs 4 B-VG.
200 Geregelt in Art 42 Abs 4 erster Satz B-VG.
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Aus dem Gesetzestext:

Liegt dem zustandigen Mitglied der Bundesregierung eine Stellung-
nahme des Bundesrates zu einem Vorhaben im Rahmen der Européi-
schen Union vor, das zwingend durch ein Bundesverfassungsgesetz
umzusetzen ist, welches nach Art 44 Abs 2 der Zustimmung des Bundes-
rates bedirfte, so ist es bei Verhandlungen und Abstimmungen in der
Europaischen Union an diese Stellungnahme gebunden. Es darf davon
nur aus zwingenden auflen- und innenpolitischen Griinden abweichen.

Fur die foderalistischen Anliegen in der 6sterreichischen Bundes-
staatsstruktur haben gerade die Zustimmungsrechte des Bundesrates
durchaus Bedeutung, kénnen doch Kompetenzverschiebungen zu
Lasten der Lander nicht mehr allein mittels Beharrungsbeschluss des
Nationalrates durchgesetzt werden.

e Das ,Verlangen auf Abhaltung einer Volksabstimmung“?0! steht
dem Bundesrat bei beabsichtigten Teilanderungen der Bundesverfas-
sung zu und kann bereits durch ein Drittel der Abgeordneten gestellt
werden.202

e Art 140 Abs 1 B-VG gibt ebenso bereits einem Drittel der Bundesrate
das Recht, Bundesgesetze vor dem Verfassungsgerichtshof
anzufechten.

Uber keinerlei Mitwirkungsrechte verfligt der Bundesrat in ,Art 42
Abs 5 Angelegenheiten”, was besonders in Hinblick auf Bundesfinanzge-
seize und andere wichtige Finanzentscheidungen einen besonderen
Schwachpunkt der ,Zweiten Kammer* darstellt?3. Das Fehlen von Mit-
wirkungsrechten in Angelegenheiten des Finanzausgleiches, bei denen
der Bundesrat lediglich Uber ein Einspruchsrecht, nicht aber Uber ein
Zustimmungsrecht verfigt, kénnte als ,Achillesferse der Bundesstaat-
lichkeit'204 bezeichnet werden.

b) Die Mitwirkung an der Voliziehung der Gesetze

Der Bundesrat verfligt Uber ein bindendes Vorschlagsrecht fur drei Mit-
glieder und ein Ersatzmitglied des Verfassungsgerichtshofes.205

201 Eine auf diese Weise beanspruchte Volksabstimmung ist nach den Bestimmungen
des Volksabstimmungsgesetzes (BGBI 1973/79) durchzufihren.

202 So nachzulesen in Art 44 Abs 3 B-VG.
203 Siehe dazu die Ausfihrungen des Art 42 Abs 5 B-VG.

204 Zit aus einer Stellungnahme des Prasidenten des Bundesrates Jurgen Weiss zur
vorliegenden Arbeit.

205 Art 147 Abs 2 B-VG.
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Weiters hatte der Bundesrat an der Aufldsung eines Landtages durch
den Bundesprasidenten mitzuwirken; ohne Zustimmung des Bundesrates
ware eine solche Landtagsaufldsung nicht méglich208,

c) Kontrollrechte der ,,Zweiten Kammer*

Da dem Bundesrat bei der Wahrnehmung seiner parlamentarischen
Kontrollrechte keine Sanktionsmdglichkeiten zur Verfigung stehen,
bleiben diese im Vergleich zum Nationalrat schwach an Bedeutung.

Ein Mitwirkungsrecht kommt dem Bundesrat bei der Verfolgung des
Bundesprasidenten wegen Verletzung der Bundesverfassung zu. An-
klageerhebung vor dem Verfassungsgerichtshof und Einleitung einer
Volksabstimmung zur Absetzung des Bundesprasidenten sind hingegen
Angelegenheit der Bundesversammiung in der die ,Zweite Kammer"
neben dem Nationalrat vertreten ist.

Die politische Kontrolle durch den Bundesrat beinhaltet ein
sInterpellationsrecht” der Gestalt, als dass der Bundesrat berechtigt ist,
die Mitglieder der Bundesregierung Uber alle Gegenstande der Vollzie-
hung zu befragen und entsprechende Auskiinfte einzuholen.207

Ebenso verfiigt der Bundesrat Uber das ,Resolutionsrecht’ als das
Recht zur MeinungsauBerung mittels EntschlieBung?%®, dieses Recht
entfaltet aber keine rechtliche Verbindlichkeit und besteht nur hinsichtlich
AuBerungen liber die Ausiibung der Vollziehung.

Das ,Petitionsrecht®, also das Recht, Antrage und Anregungen an die
Vollziehung zu richten, steht jedermann zu und findet auch auf den
Bundesrat Anwendung?209.

Das ,Zitationsrecht" gibt dem Bundesrat und einzelnen seiner Aus-
schiisse die Mdglichkeit, die Anwesenheit der Mitglieder der Bundesre-
gierung zu verlangen und diese um die Einleitung von Erhebungen zu
ersuchen?10; es stellt somit eine Art ,Untersuchungsrecht-light211 dar.

206 Diese an sich starke Stellung des Bundesrates nach Art 100 Abs 1 B-VG ist in der
Praxis allerdings bedeutungslos.

207 Interpellationsrecht’ und ,Fragestunde” zu Gunsten des Bundesrates regelt Art 52
B-VG.

208 Siehe Art 52 Abs 1 B-VG.

209 Vgl dazu Art 11 Abs 1 und Abs 2 StGG.

210 Siehe Art 75 letzter Satz B-VG.

211 Zu unterscheiden vom Untersuchungsrecht des Nationalrates; s Art 53 Abs 1 B-VG.
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Es steht dem Bundesrat auch frei, zu seiner Information Uber Angele-
genheiten seines Zustandigkeitsbereiches inhaltlich nicht naher einge-
grenzte parlamentarische Enqueten abzuhalten?12.

Die Verfassungsreform des Jahres 1994 brachte dem Bundesrat auch
das Recht Uber Vorhaben im Rahmen der Européischen Union unter-
richtet zu werden und Gelegenheit zur Stellungnahme zu erhalten®3.

G) Zusammenfassende rechtspolitische Einschéatzung

Ich betrachte es als meine vorrangige Aufgabe, im Rahmen dieser
vergleichenden Arbeit rechtspolitische Einschatzungen vorwiegend dort
zu treffen, wo schon die Erfassung des Quellenmaterials einen deut-
lichen Rechercheaufwand erfordert und allein schon dadurch eine
gewisse ,Vermittlerrolle” angebracht und zweckmabig erscheint; das ist
verstarkt bei der Bearbeitung ausléndischer ,Zweiter Kammern* der Fall.

Hingegen misste ein ernsthafter neuer Beurteilungsbeitrag zu den
heimatlichen Verhaltnissen, schon wegen der hohen Publikationsdichte
den Bundesrat betreffend, in so umfassender, wohl auch interdisziplina-
rer Weise (eventuell unter Einbeziehung politik- und sozialwissenschaft-
licher Disziplinen) erfolgen, dass dies seriés nur in einer eigens darauf
abzielenden, recht breit angelegte Arbeit geschehen kénnte. Hier geht es
hingegen darum, den Bundesrat Osterreichs vergleichbaren Einrichtun-
gen anderer Bundesstaaten gegeniiberzustellen und ihn auch in ahn-
lichem Umfang wie diese zu behandeln.

Deshalb sollen nun nur einige personliche Einschatzungen und Hin-
weise auf das Schrifttum folgen. Soweit es das Schrifttum zum Osterrei-
chischen Bundesstaat betrifft, ist dieses in umfassender Art und Weise
und auf aktuellem Stand der Pernthaler ,Bibliographie zum &sterreichi-
schen Bundesstaat und Foderalismus“214 zu entnehmen.

Wie den obigen Landerkapiteln zu entnehmen ist, préasentieren sich
die ,Zweiten Kammern* im internationalen Vergleich sehr unterschiedlich,
besonders sobald man sie hinsichtlich ihrer Tauglichkeit als Lander-
kammer und als foderale Einrichtungen untersucht; dem &sterreichischen
Bundesrat kann hierbei kein entsprechendes Wirken bescheinigt werden.

212 Zum Beschluss auf Abhaltung einer Enquete s § 66 GO-BR.
213 Siehe Art 23e Abs 1 B-VG.
214 Siehe Literaturhinweise im Literaturverzeichnis.

53



Aus den bisherigen Ausfihrungen wird die schwache Stellung der
~Zweiten Kammer* innerhalb des &sterreichischen Parlamentarismus aus
rein institutioneller Sicht deutlich, ihre Handlungsfreiraume und Ein-
griffsméglichkeiten sind von vornherein bescheiden und selbst diese
werden nicht vollstdndig im Interesse der Teilstaaten ausgeschopft,
sondern eher parteipolitisch genutzt, wie Karl Weber in seiner rechtspoli-
tischen Wertung zum Bundesrat deutlich macht.215

Generell zeichnen die Aussagen anerkannter Autoren ein disteres
Bild216 des Bundesrates, optimistische Ansatze?17 bilden eher die Aus-
nahme.

Wenn nun die Schwachen des Bundesrates so deutlich erkennbar
sind und ganz offensichtlich auch erkannt werden, stellt sich als nachster
Schritt die Frage nach einer Starkung der so genannten Landerkammer
etwa im Rahmen einer Bundesstaatsreform; anzumerken bleibt allein,
dass trotz zahlreicher und inhaltlich unterschiedlichster Reformvor-
schlage?!8 ein ,Bundesrat-neu” realistisch betrachtet derzeit in keiner
Weise absehbar erscheint.

Um nun meine Betrachtungen doch mit einem etwas optimistischeren
Ausklang zu versehen, sollen sie mit einigen dieser Reformvorschlage
abgeschlossen werden.

Auffallen wird, dass manche &hnliche Ideen in der einen oder anderen
Ausgestaltung in anderen Bundesstaaten bereits umgesetzt wurden.
Auch hier 6ffnet sich also ein Feld fir internationalen Erfahrungsaus-
tausch und ubernationale Zusammenschau.

215 Im Werk ,Kriterien des Bundesstaates" vergleicht K. Weber die ,Zweiten Kammern*
Deutschlands der Schweiz und Osterreichs und belegt seine Ansichten mit einer
Reihe weiterfihrender Literaturhinweise und Angaben zu Quellen.

216 In diese Richtung weist auch die ,Zitatensammlung (iber den Bundesrat" nach Ester-
bauer, Ermacora, Koja, Melichar, Ohlinger und Walter zusammengestellt von Aicher,
Wesen, Struktur und Kompetenz des deulschen und des dsterreichischen
Bundesrates, 119 bei FN 406.

217 Immerhin bemerkt Kathrein, dass der Bundesrat eine Scharfung des féderalistischen
Bewusstseins in den politischen Parteien bewirkt, was sicher seine Richtigkeit hat.

218 Solche Reformvorschlage wurden und werden nicht nur von Seiten der Staatswissen-
schaft im weiteren Sinne eingebracht, sondern auch von politischen Parteien, Bundes-
landern und einzelner Abgeordneter zum Bundesrat.
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H)

Eine Auswahl an Reformvorschlédgen

Personelle Aufwertung durch Entsendung der Landeshauptleute oder
von Mitgliedern der Landesregierungen in den Bundesrat219. Ein
gewisser Aufwertungseffekt konnte auch durch die Wahl der Bundes-
rate direkt durch das Volk eintreten, wobei die hier angesprochene
Volkswahl fiir die Lander wohl von Nachteil wére220,

Einbeziehung des Bundesrates in den staatlichen Willensbildungspro-
zess parallel zum Nationalrat und nicht erst im nachhinein; damit zu
verkniipfen wére eine engere Bindung zwischen beiden Parlaments-
kammern etwa durch gemeinsame Ausschiisse.

Eine Anzahl von Anderungsvorschlagen betrifft auch das beziiglich
Einspriichen recht ,zahnlose” Vetorecht des Bundesrates. Diese
reichen von verschiedenen Madifizierungen und Verscharfungen des
suspensiven Vetos bis hin zur EinfUhrung eines absoluten Ein-
spruchsrechtes bei allen Verfassungsgesetzen.221

Die Bindung an Auftrdge der L&ander durch ein Weisungsrecht der
Landtage oder der Landesregierungen gegeniber den Bundes-
raten?22, Dies wiirde deren Stellung im politischen System radikal
andern, wird aber trotz dieser Radikalitdt ebenso diskutiert wie die

Beschickung des Bundesrates nach dem Prinzip strenger Paritat, was
bedeuten wirde, dass - so wie in der Schweiz oder den USA - jedes
Bundesland mit der selben Anzahl von Abgeordneten vertreten
ware,223

Auch der Ausbau seiner Kontrollrechte wirde zur Aufwertung des
Bundesrates beitragen. So sollte fur die Bereiche der finanziellen
Kontrolle der Rechnungshof als Organ des Bundesrates tatig werden

219

220

221

222

223

Eine Entsendung von Landesregierungsmitgliedern in den Bundesrat ware auch
derzeit durch die Bundesverfassung nicht ausgeschlossen.

Der Begriff der ,Reform", so auch einer Bundesratsreform, beschreibt eine
Veranderung von einer bestimmten Wesentlichkeit; das heift noch lange nicht, dass
jede diesbeziigliche Verdnderung auch aus foderalistischer Sicht von vornherein
winschenswert erscheint. Die Schaffung von Diskussionsgrundlagen ist aber jeden-
falls ein Schritt in die richtige Richtung.

Das Zustimmungsrecht zu spezifischen Verfassungsénderungen, das eine doch deut-
liche Kompetenzerweiterung des Bundesrates darstellt, bildete den Kernbereich der
Verfassungsnovelle 1984, BGBI 1984/490, vgl dazu Art 44 Abs 2 B-VG.

Vgl Pernthaler/Rath-Kathrein, Bindung von Mitgliedern des Bundesrates an Auftridge
der sie entsendenden Landtage, in: Griller/Korinek/Potacs (Hg), Rill-FS, (1995) 197 ff.

Die geltende Regelung nach Art 34 B-VG sieht eine je nach Land differierende
Abgeordnetenzahl vor, wobei dem Land mit der gréRten Birgerzahl 12 Sitze zustehen
und andererseits eine Mindestanzahl von 3 Abgeordneten jedem Bundesland
zugesagt ist.
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konnen. Des weiteren kénnten folgende Befugnisse den Bundesrat
als wirksames Kontrollorgan etablieren:

Moglichkeit zur Einsetzung von Untersuchungsausschissen, Recht
zur Anfechtung von Bundesgesetzen beim Verfassungsgerichtshof
und das Anklagerecht gegen oberste Bundesorgane.

Konkrete Schritte zur Realisierung irgendeiner dieser Uberlegungen
wurden aber bislang nicht gesetzt.

Die oftmals durchaus konstruktive aber auch recht herbe Kritik an den
Maglichkeiten des Bundesrates soll seitens des Verfassers eine gewisse
Relativierung erfahren, namlich in der Weise, dass an dieser Stelle
nochmals ausdriicklich auf Verfassungsénderungen, die dem Artikel 44
Absatz 2 der Bundesverfassung unterliegen, hingewiesen wird; solche
konnen bereits von einem Drittel der Bundesrate verhindert werden.
Dieses absolute Veto stérkt die Verhandlungsposition der Bundeslénder
betrachtlich und wird als durchaus wirksames ,Vorab-Verhinderungsin-
strument'?24 anzusehen sein.

224 Zit aus einer Stellungnahme des Prasidenten des Bundesrates Jirgen Weiss zur
vorliegenden Arbeit.
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USA

A) Einleitung

Die Verwirklichung der Bundesstaatsidee?2® geht wohl in erster Linie auf
die Schaffenskraft der amerikanischen ,Verfassungsvéter® zurlck.
Bereits diesem Grundmodell aller Bundesstaatlichkeit war die Einrichtung
der ,Zweiten Kammer" als Landerkammer immanent.

Zwar ist ein Bundesstaat (in den Minimalanforderungen an seine
,Grundelemente*) auch ohne diese ,Zweite Kammer* denkbar, die Aus-
gestaltung der Bundesstaatlichkeit bedient sich jedoch regelmanig
dieses Instrumentes einer (mehr oder weniger gegliickten) Landerver-
tretung. Mag die ,Zweite Kammer" nun auch fir einen foderalistischen
Staatsaufbau nicht a priori unverzichtbar sein, ihre Funktion als ,Saule”
eines solchen Staatsgebaudes ist im Allgemeinen jedoch gegeben und
war auch im Rahmen des ,Amerikanischen Verfassungskonvents*226
bereits vorgesehen.

So Pernthaler zur Funktion der ,Zweiten Kammer* der Vereinigten
Staaten:

....Auf der anderen Seite sollten aber auch die Staaten in ihrem
Wirkungskreis ‘souverdn’ bleiben und insofern weder von der Zentralge-
wall abhangig noch ihr libergeordnet sein. AuBerdem sollten die Staaten
an der Willensbildung des Bundes gleichberechtigt mitwirken, was orga-
nisatorisch durch das zwei Kammer System (Volksvertretung - Staaten-
vertretung) verwirklicht wurde."227

225 Ausfuhrlich zum ,Federalism" Loewenstein, Political Power and the Governmental
Process (1957) 285 ff.

226 Verfassungskonvent von Philadelphia 28. Mai bis 19. September 1787.
227 Pernthaler, Allgemeine Staatslehre?, 292.
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B) Abbildung ,,Reprasentantenhaus und Senat”228

Reprasentantenhaus Senat
Zahi der Mitglieder 435 100
Zusammensetzung nach der BevdlkerungsgroBe jeweils 2 Senatoren pro
der Bundesstaaten Bundesstaat
Amtszeit 2 Jahre 6 Jahre
Wahl im Zweijahresrhythmus alle 2 Jahre jeweils ein

Austibung des
aktiven Wahlrechts

Passives Wahlrecht

Vorsitz

Funktion
Rechtliche Grundlagen

Geschéftsordnung

Arbeltsstil

Personal

Qualifikation der Abgeordneten
Parteigebundenheit

Otfentlichkeitswirkung

Bekanntheitsgrad

durch die Bevélkerung des
jeweiligen Wahlbezirkes

fir alle Einwohner des jewsiligen
Bundesstaates, die zumindest
25 Jahre alt und seit sieben
Jahren US-Blrger sind

durch den Speaker der
Mehrheitspartei

.Direktorium*
enger Vertassungsrahmen

mehr prozedurale
Beschrankungen

primar AusschuBarbeit, kirzere
Debatten im Plenum,
ungleiche Machtverteilung

weniger enge Zusammenarbeit
mit Mitarbeitern

Spezialisten
hohere Fraktionsdisziplin

weniger medienwirksam
und prestigetrachtig

hoher Bekanntsheitsgrad vor
allem auf lokaler Ebene

Drittel der Senatoren

durch die Bevdlkerung
des Bundesstaates

fir alle Einwohner des jeweiligen
Bundesstaates, die zumindest
30 Jahre alt und seit neun
Jahren US-Biirger sind

durch den Vizeprasidenten

JAufsichtsrat”
weiter Verfassungsrahmen

weniger prozedurale
Beschrénkungen

oft langere Grundsatzdebatten
im Plenum,
gleiche Machtverteilung

auf enge Zusammenarbeit
mit Mitarbeitemn vertrauend

Generalisten
mehr Individualismus

medienwirksamer
und prestigetrachtiger

héherer Bekanntheitsgrad auf
einzelstaatlicher und
nationaler Ebene

228 Oleszek, Congressional Procedures and the Policy Process* (1996) 26.
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C) Zusammensetzung

Der Senat der Vereinigten Staaten, The Senate, verwirklicht in seiner
Zusammensetzung streng das arithmetische Prinzip?2°. Ganzlich unab-
hangig von Flachenausdehnung oder Anzahl der Einwohner stehen
jedem Bundesstaat zwei Senatssitze zu230. Seit der Aufnahme von
Hawaii als den fiinfzigsten Bundesstaat der USA im Jahre 1959 gehdren
dem Senat insgesamt einhundert Mitglieder an.

D) Wahl oder Bestellung der Mitglieder

Seit der Verfassungsdnderung des Jahres 191323' werden die
Senatoren direkt durch die Bevélkerung der Bundesstaaten gewahlt. Ein
vorzeitig frei werdender Senatssitz kann vom Gouverneur des betref-
fenden Staates bis zum Ende der Legislaturperiode durch eine Person
seines Vertrauen interimistisch besetzt werden.

Seit 1866 ist die Senatorenwahl bundesweit einheitlichen Regelungen
unterworfen, bis dahin war sie alleinige Sache der Einzelstaaten. Die
Amtszeit der Senatoren betragt sechs Jahre, wobei im zwei Jahres-
rhythmus jeweils ein Drittel der Senatoren gewéhlt wird.

E) Rechtsposition der Mitglieder

In Auslibung ihrer Téatigkeit verfiigen die Abgeordneten beider Hauser
Uber parlamentarische Immunit&t232,

Somit kdnnen die Senatoren fiir Handlungen als Parlamentarier
weder in Haft genommen noch unter Anklage gestellt werden; die
Verfassung nimmt jedoch die Begehung schwerer Verbrechen von der
Immunitatsregelung aus. Dariliber hinaus wird die Immunitat der Parla-
mentarier vom Supreme Court restriktiv aufgefasst und nur in direktem
Zusammenhang mit der Gesetzgebungstatigkeit der Senatoren als
bestehend angesehen.233

229 Vgl auch die Zusammensetzung des Schweizer Sténderates, die sich am amerikani-
schen Modell orientiert.

230 Siehe Filzmaier/Plasser, Die amerikanische Demokratie. Regierungssystem und politi-
scher Wettbewerb in den USA (1997) 42.

231 17. Amendment der Verfassung der Vereinigten Staaten im Jahre 1913.
232 Bezeichnet als ,speech or debate clause”.
233 Vgl Filzmaier/Plasser, Die amerikanische Demokratie, 46.
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F) Die Kompetenzbereiche der ,Zweiten Kammer”
a) Allgemeine Prinzipien

JAlle gesetzgebenden Gewalten, die hierin gewéhrt sind, liegen bei
einem Kongrel3 der Vereinigten Staaten, der aus einem Senat und einem
Repréasentantenhaus bestehen soll.“234

Dieser Artikel 1 des ersten Abschnittes der Verfassung der Vereinig-
ten Staaten darf in Beziehung auf die ,Landerkammer® getrost wortlich
genommen werden.

Im Gesetzgebungsprozess sind Reprasentantenhaus und Senat
gleichberechtigt. Von besonderer praktischer Bedeutung ist dabei der
Finanzbereich, in dem der Senat als (de facto23%) gleichberechtigter
Partner dem Reprasentantenhaus begegnet. Es steht der Landerkammer
namlich frei, auch Vorlagen der ,Ersten Kammer" zu Abgabegesetzen
anzunehmen, abzulehnen, zu erganzen oder abzuandern. , The power of
the purse" geht also tatsachlich von beiden Kammern des Parlaments in
anndhernd gleichgestellter Weise aus.

Das Recht des Kongresses, den Prasidenten der Vereinigten Staaten
sowie alle tibrigen beamteten Funktionére der Zivilverwaltung ihrer Amter
wegen Verfassungs- oder Gesetzesverletzung zu entheben, ist zwischen
den beiden Kammern aufgeteilt; Das Reprasentantenhaus ist dabei
klageberechtigt, wahrend der Senat Uber die Klage zu entscheiden
hat.236

b) Die Mitwirkung an der Gesetzgebung

In parlamentarischen Systemen nimmt die Regierung als ,Substrat® der
parlamentarischen Mehrheit die Mdoglichkeit zur Gesetzesinitiative in
groem Ausmaf wahr, die Parlamentsmehrheit bt sich in der Praxis
ihrer Kritik eher in Zuriickhaltung. Diese ,Selbstbeschrankung und die
.Lenkung" des Gesetzgebungsprozesses durch die Regierung fuhrt unter

234 Artikel 1 des ersten Abschnittes der Verfassung der Vereinigten Staaten von Amerika
vom 17. September 1787. Zit nach der Ubersetzung in Heller, USA-Verfassung und
Politik (1987) 32.

235 Die Vorschrift, dass alle Abgabengesetze vom Représentantenhaus auszugehen
haben (Art 1 Abschn 7 Verf der USA) ist nicht von besonderer Bedeutung. Siehe dazu
Fraenkel, Das amerikanische Regierungssystem* (1981) 288.

236 Dieses Verfahren, das so genannte .Jjmpeachment”, ist Inhalt der Verfassung der Ver-
einigten Staaten. Eine Ubersetzung der betreffenden Artikel in die deutsche Sprache
findet sich im Rahmen der Gesamtubersetzung der Verfassung in Fraenkel, Das
amerikanische-Regierungssystem®, 349 ff.
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anderem zu Beschreibungen des Parlamentes als ,Resonanzboden des
politisch Zumutbaren"237,

In présidentiellen Systemen wie eben in den USA geht die Anregung
zur Gesetzgebung (de facto als Gesetzesinitiative) zwar auch Uberwie-
gend von der Regierung (dem Prasidenten) aus, die ,Steuerung” des
Gesetzgebungsprozesses kommt hingegen in erster Linie dem Kongress
oder besser seinen politischen ,Fiihrungskraften® zu.

Der Gesetzgebungsprozess ldsst drei Phasen erkennen, die hier
unterschieden werden sollen: Vorbereitungsphase, Beratungsphase und
Beschluss, Phase der Stellungnahme durch den Présidenten der USA.

e Vorbereitungsphase

Gesetzesvorlagen konnen formal nur durch Mitglieder einer der beiden
Kammern des Kongresses eingebracht werden; es ist dem Présidenten
jedoch méglich, im Rahmen seiner ,messages® Gesetzesanregungen
zuzuleiten, wobei diese Vorgangsweise in der heutigen Verfassungswirk-
lichkeit der USA Ublich ist und ihre Verankerung in der politischen Kultur
der Vereinigten Staaten findet.

Auch die Zuleitung mehr oder weniger ausformulierter Gesetzesent-
wirfe durch Vertreter (privater) Interessensgruppen an Kongressmitglie-
der ist usuell.238

s Beratungsphase und Beschluss

Im Senat konnen Gesetzesvorlagen auch von mehreren Senatoren
unterschrieben eingebracht werden und sind dann von der Leitung des
Senates dem zustandigen Ausschuss zu Ubermitteln, auch die Befas-
sung mehrerer standiger Ausschitsse mit der eingebrachten Materie ist
ablich.

Die Geschéaftsordnung des Senates ist auf Grund der durchaus lber-
blickbaren Zahl seiner Mitglieder dabei weniger streng in ihren Bestim-
mungen wie die des Reprasentantenhauses.

Behandelt der mafRlgebende Ausschuss nach einem einleitenden
Jhearing” den Antrag nicht weiter, gilt er regelmaRig als gescheitert.
Sollte der Entwurf nach Abstimmung im Ausschuss in das Plenum

237 Jdger/Welz, Regierungssystem der USA (1995) 184.

238 Es handelt sich hierbei um eine Spielart des sog ,Lobbyismus”;, siehe zB Fraenkel,
Das amerikanische Regierungssystem?, 81 ff.
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gelangen, wird dieser abschliefend ausformuliert und unter Beilage
eines Berichtes weitergeleitet.

Hat eine Gesetzesvorlage also ihre ,Ausschussphase“ passiert239,
schlieRt die Debatte im Plenum an. Dabei ist es Aufgabe des Mehr-
heitsfiihrers, flr ein konstruktives Verhandlungsklima und eine aligemein
akzeptierte Redezeitregelung240 zu sorgen.

Wird die Vorlage durch den Senat beschlossen?4!, folgt die Uber-
mittlung an das Reprasentantenhaus, wo sich das Verfahren im Wesent-
lichen wiederholt. Kommt es zu einem anders lautenden Beschluss des
Reprasentantenhauses?42, ist ein Verstandigungsverfahren durch einen
Vermittlungsausschuss, dem Mitglieder beider Hauser angehoren, vor-
gesehen. Kommt es nun zu einer einheitlichen Auffassung, wird diese
Version wiederum beiden Parlamentskammern zur Abstimmung vorge-
legt.

e Phase der Stellungnahme durch den Priasidenten der USA

Erst nach der Zustimmung beider Hauser gelangt die Vorlage zur
Stellungnahme an den Prasidenten. Sowohl durch Unterschrift als auch
durch stillschweigende Hinnahme erlangt die Vorlage Gesetzeskraft,
nicht jedoch im Falle eines ,Vetos*243,

Bekundet der Prasident sein Missfallen durch Einlegen des Vetos,
kann dieses nur durch Zweidrittelbeschluss der Mitglieder beider Parla-
mentskammern {berwunden werden. In der Praxis fuhrt das
.Prasidentenveto” meist zum Scheitern des Gesetzes, zumindest in der
vorliegend verabschiedeten Form.

239 Die Quote der Ausfalle durch Ablehnung in den Ausschissen ist betréachtlich, sie um-
fasst die weitaus Uberwiegende Mehrheit der Antrége.

240 Zu Redezeitregelung und filibuster-Strategie siehe Jdger/Welz, Regierungssystem der
USA, 190.

241 Die Beschlussféhigkeit ist bei einer Anwesenheit von (derzeit) zumindest 51
Senatoren gegeben.

242 Divergierende Beschlisse der beiden H&user sind dabei an der Tagesordnung. Vgl
Jéager/Welz, Regierungssystem der USA, 190 f.

243 Das Veto des Présidenten ist zu begriinden und kann sich nur gegen den gesamten
Gesetzestext, nicht aber gegen einzelne Passagen wenden.
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c) Senat und auBBenpolitische Angelegenheiten

Die Art der Mitwirkungsrechte des Senates in Bezug auf aullenpolitische
Vertrage244 |asst sich am besten historisch erklaren, denn sie wurzeln in
der urspringlichen Berechtigung der Einzelstaaten der Confederation,
die Fuhrung der AuBenpolitik spurbar mitzubestimmen.

Die Fuhrung der AuBenpolitik liegt zwar bei der Exekutive, dem Senat
steht aber das Recht zu, die vom Prasidenten in seiner Funktion als Chef
der Exekutive abgeschlossenen Vertrdge zu genehmigen. Wie auch
Fraenkel meint, erwies sich diese Regelung im Laufe der Geschichte
immer wieder als durchaus erheblich, jedoch durch den Umstand relati-
viert, dass jeder internationale Vertrag, der finanzielle Lasten fur die USA
mit sich bringt, nur zustande kommt, wenn beide Hauser des Kongresses
(also auch das Reprasentantenhaus) die notwendigen Mittel bewilligen.

d) Senat und Personalhoheit (Postenbesetzung)

Die Zahl der Beamtenposten, die der formellen Bestatigung durch den
Senat bedrfen, liegt weit jenseits der Hunderttausend. Von historischen
Konfliktsituationen zwischen Senat und Prasident abgesehen, hat der
Prasident im Allgemeinen mit keiner oppositionellen Haltung des Senates
zu rechnen, wenn er Vorschidge zur Besetzung seines Kabinetts
unterbreitet. Die urspriingliche Intention der gegenstandlichen Verfas-
sungsregelung lag darin, Gefalligkeitsvergaben von Dienstposten durch
den Prasidenten zu verhindern.

G) Zusammenfassende rechtspolitische Einschatzung

Das amerikanische Regierungssystem ist zweifelsfrei ,geschaffen”,
weniger ,geworden“?45 und steht bei seinen Kritikern im Ruf ,fédera-
listisch-pluralistischer Polykratie*.246

Fraenkel weist in seinem ,Klassiker* Das amerikanische Regierungs-
system jedoch darauf hin, dass die Wahl eines ,bewusst komplizierten
Regierungssystems® zum Schutze des freiheitlichen Rechtsstaates
erfolgte und setzt dieses System diametral einem ,tyrannisch-simplen
Fuhrerprinzip®.

244 Die Abgrenzung zwischen genehmigungspflichtigen Vertragen und nicht genehmi-
gungspflichtigen Vertragen ist verfassungsmafig nicht klar geregelt, was wiederholt
zu Spannungen zwischen Legislative und Exekutive fiihrte.

245 Vgl Pernthaler, Allgemeine Staatslehre?, 292.
246 Siehe Fraenkel, Das amerikanische Regierungssystem?, 346.
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Aus foderalistischer Sicht sei die nach wie vor bedeutende Kompe-
tenzdichte der einzelnen Bundesstaaten und deren innovative Vor-
gangsweise in einer Reihe gesellschaftlich wichtiger Belange positiv
vermerkt.247

Diese Dynamik und Eigenstandigkeit der Bundesstaaten kommt auch
zum Ausdruck, wenn Heller das ,eigene politische Leben und die eigene
politische Kraft“248 der Gliedstaaten konstatiert.

In Hinblick auf den Senat sei zusammengefasst:

Seit 1866 ist die Wahl der Senatoren, die vorher Sache der Einzel-
staaten war, bundeseinheitlich geregelt, wobei die Senatoren bis 1913
durch die Regierungen der Gliedstaaten gewahlt wurden und erst seit
diesem Zeitpunkt durch Volkswahl ermittelt werden.

Eine Beschrankung der Wiederwahl (term limits) kennt weder das
Reprasentantenhaus noch der Senat, eine Praxis, die in der Tendenz
den ,Karierismus" (Senator auf Lebzeiten) fordert und vielerorts kritisiert
wird.

Senatswahlen werden von der Offentlichkeit mit sehr hohem Interesse
verfolgt, auch deshalb, weil Kandidaturen zum Senat hdherer Wett-
bewerbscharakter zugemessen wird als Wahlen zum Reprasentanten-
haus.249

Fur manche Autoren sind die Zeiten ,traditioneller Diskriminierungen”
und die daraus folgende Unterreprasentierung von weiblichen Abgeord-
neten und Mitgliedern ethnischer Minderheiten in beiden Kammern des
Kongresses noch nicht abgeschlossen, eine Ansicht, die unterstitzt
durch entsprechendes statistisches Material2°? durchaus vertretbar
erscheint.

247 Dazu Glunlicks, ,Wiederaufstieg" der Staaten, in: Jager/Welz (Hg) Regierungssystem
der USA (1995) 480.

248 Heller, USA Verfassung und Politik, 115.
249 Siehe Filzmaier/Passer, Die amerikanische Demokratie, 45 f.

250 Vergleichende absolute und prozentuale Zahlenwerte sind beispielsweise abgedruckt
in lizmaier/Passer, Die amerikanische Demokratie, 46.

64



USSIPMIBA 2JOPUN BIP LI JOWILIGY UBUIO JOP WNUBLL W) Bunpe|yIsqeiaA udeu 19po iy L] Bnyazyaneld M UIPIIQ Ul JIPIMILA UBDIIM BY Jesen ()
aseydgn|yasqy aseydgnjyossag pun -sBunjesag aseydsBunjiasaqiop
o) | (] oy [T K s | oo
spnmjug sap ! uw Bunyepauepa
Bunieusibay | ‘GO UoA

S
| ?:zuﬂ:a.ﬂcﬁm

pun BunBuugquig

| {

_ gusssny |

ano !
_ Bunuesmap |

Bunbiwysus

, USTUSTIS eI 590
wiwweiboig uw

nexiequiIen,
e Bunnig <=

65

_ m:::...u.eha_::_ — ano _ pnyossne AWO ue abezpos
| -sBunpunen -
A v - {
v e BT 3 Jo1eURG _ | uayeyss = 5 PR
_ 73599 * | ) -ediofsiage | ..o>woz un
_ v_/ y 1ajauploabqy ; } yw Bunwwinsqy ﬂ,”lu.._ pung
_ 0l9A ,.. j
| \ LY usyeYyoS
| \! /\ -sedioNsieqen)
< .._F / uslyauIeun
( wuewer | ooneddey ) | cporaon
VW O}BA UBWIWIS H | sy y e
-18QnN SNeYUsjuBUeS _ __,, * I sap Buniauisibay 1
-eidey pun jeusg | wnueid | - %&U pun Bunbupqui3 | | —mt:x&:wdwmau saula mc::wﬁnwmu

Abbildung ,,Der Gesetzgebungsprozess*25

H)

251 Nach einer zu der im Text gewahiten Systematik im Wesentlichen parallelen
graphischen Darstellung aus J&ger/Weiz, Regierungssystem der USA.




Mexiko

Die politische Bedeutung und ,Sonderstellung” Mexikos fir den gesam-
ten zentralamerikanischen Raum und dariber hinaus auch fiir andere
Lander der Dritten Welt252 wurde dem Verfasser persénlich im Rahmen
mehrerer Studienaufenthalte in Lateinamerika unmittelbar bewusst. Im
Vergleich zu den meisten Staaten Zentralamerikas2%3 kommt Mexiko die
Stellung eines vergleichsweise organisierten und stabilen?54 Staatsge-
figes zu.

Als Erfolg des revolutiondren Mexiko255 ist auch seine Verfassung
anzusehen, die bereits am 1. Mai 1917 von der verfassunggebenden
Versammlung verabschiedet wurde und trotz mehrfacher Novellierung in
ihrem Kern bis heute erhalten blieb.256

Von besonderem, nicht nur rechtshistorischen Interesse ist die soziale
Komponente, die der mexikanischen Verfassung innewohnt.

Zur Zeit ihrer Verabschiedung stellte die mexikanische Verfassung
eine der modernsten Verfassungswerke der Welt dar257 und begriindete
einen rechtsstaatlichen Sozialstaat.

Cravioto, ein Mitglied der verfassunggebenden Versammiung, drtickt
dies in folgender Weise aus:

.S0 wie Frankreich die hohe Ehre hatte, nach seiner Revolution in der
ersten seiner Verfassungen die unsterblichen Rechte des Menschen
feierlich zu verankern, so soll die Mexikanische Revolution den berech-

252 Zur vorherrschenden Einstellung gegeniiber der mexikanischen Revolution und der
nachrevolutiondren Entwicklung vgl Mols/Tobler, Einleitung, in: Mols/Tobler (Hg),
Mexiko. Die Institutionalisierte Revolution (1976) 1 f.

253 Siehe dazu zusammenfassend Deutsche Bischofskonferenz (Hg), Unentwegter Kampf
um Frieden und Demokratie (1995) 3 ff.

254 Dies allerdings mit Einschrankungen wie sich deutlich am Beispiel Chiapas zeigt.
Informativ dazu: Zimmermann/Kruip, Der Indianeraufstand in Chiapas — Schock und
Hoffnung fir ein kiinftiges Mexiko, in: Biesemeister/Zimmermann (Hg), Mexiko. Politik-
Wirtschaft-Kuitur® (1996) 101 ,

255 Zur politischen Geschichte der mexikanischen Revolution siehe Tobler, Zur Historio-
graphie der Mexikanischen Revolution 1910 - 1940, in: Mols/Tobler (Hg), Mexiko. Die
Institutionalisierte Revolution (1976) 4 ff.

256 Zur Verfassungsgeschichte Mexikos siehe Horn, 75 Jahre Mexikanische Bundesver-
fassung, in: Biesemeister/Zimmermann (Hg), Mexiko. Politik-Wirtschaft-Kultur? (1996)
31ff.

257 Vgl Valdes, Rechtsphilosophische Uberlegungen tiber Verfassungsreformen in Latein-
amerika, in: Ahrens/Nolte (Hg), Rechtsreformen und Demokratieentwicklung in Latein-
amerika (1999) 110 ff.
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tigten Stolz haben, der Welt zu zeigen, dass sie die erste ist, die in einer
Verfassung die heiligen Rechte des Arbeitnehmers verankert ...".258

Grundsatzlich setzt sich in Mexiko zusehends die Uberzeugung
durch, dass regionale Probleme nicht allein von der Hauptstadt der
Republik aus gelost werden kénnen. Einige Zeichen in Politik und Ver-
waltung weisen also in Richtung Dezentralisierung?5®, die enorm starke
und im Ergebnis zentralismusfreundliche Stellung des Présidenten der
Republik260 bleibt aber nach wie vor fiir das Geschehen bestimmend.

Diese in der Fachliteratur ganz liberwiegend vertretene Ansicht von
der de facto Vormachtstellung des Prasidenten gegeniber dem Parla-
ment wird von Jorge Carpizo besonders ausfiihrlich dargestellt und
konsequent vertreten.261

Die Exekutivgewalt (vertreten durch den Prasidenten) befasst sich
iber Verwaltungsaufgaben hinaus intensiv mit politischen Aufgaben und
erfillt wirtschaftliche und soziale Funktionen.

Die relativ schwache Stellung beider Parlamentskammern hat in
Mexiko Tradition und lasst sich bis zu einem gewissen Grad mit einem
parteilichen Naheverhaltnis262 der meisten Abgeordneten zum Prasi-
denten?83 in Verbindung bringen.

Die Stellung des mexikanischen Parlamentarismus beschreibt
Carpizo:

,Im Verlauf dieses Jahrhunderts gab es in Mexiko bereits mehrfach
Ansétze in Richtung auf ein parlamentarisches System, vielleicht in der
naiven Annahme, dies kénnte dazu beitragen, das politische Spiel etwas
mehr einer demokratischen Vorstellung anzundhern. Selbst in der verfas-
sunggebenden Versammiung von 1916-1917 gab es Initiativen in diesem

258 Zit aus Horn, 75 Jahre Mexikanische Bundesverfassung, in: Biesemeister/Zimmer-
mann (Hg), Mexiko Politik-Wirtschaft-Kultur? (1996) 33.

259 Zu regionalistischen Tendenzen in Lateinamerika siehe Mols, Zur Genese und Be-
griindungslogik des modernen, internationalen Regionalismus in Lateinamerika und
Sudostasien, in: Mols/Wolff/Gutierrez (Hg), Regionalismus und Kooperation in
Lateinamerika und Stidostasien (1993) 1 ff.

260 Kritisch zur Stellung des Prasidenten in Organisation und Reprasentation lateinameri-
kanischer Staatswesen Thibaul, Prasidentialismus und Demokratie in Lateinamerika
(1996) 45 ff.

261 Siehe Carpizo, Das mexikanische Prasidialsystem (1987), zusammenfassend 125 ff.

262 Der Prasident ist regelmaRig auch Fuhrer der Partido Revolutionario Institucional
(PRI). Die Instilutionelle Revolutionspartei ist mit ihren beiden Vorlduferparteien seit
dem Ende der zwanziger Jahre Regierungspartei in Mexiko.

263 Die Uberwiegende Mehrheit der Kongressmitglieder gehért der PRI an, an deren
Spitze der Prasident steht. Aus Griinden der Parteidisziplin beugen sich die Abge-
ordneten meist den Winschen ,ihres" Prasidenten.
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Sinne und zu einem spéteren Zeitpunkt wurde die Idee erneut aufgegrif-
fen. Es hat den Anschein, als habe man vom Funktionieren des Parla-
mentarismus einen breiteren Raum fiir politische Betatigung und womdég-
lich eine gewisse Abschwéchung der Rolle der Exekutive innerhalb des
politischen Systems erwartel, ohne dabei zu bedenken, dass die Stellung
der Exekutive innerhalb dieses Systems auf politische, wirtschaftliche
und soziale Ursachen zuriickgeht, die den rechtlichen Mechanismus der
Beziehung zwischen den Gewalten iiberspielen kénnte. 264

Regierungsvorlagen des Prasidenten werden von Senat und Abge-
ordnetenkammer regeimaRig gebilligt, die Abgeordneten sind Uberwie-
gend sogar darum bemiiht, der vom Prasidenten vorgegebenen ,Marsch-
richtung* zu folgen.265

Wie bereits anklang, Gbt das Bundesparlament eher Funktionen
formaler Legitimation aus, dies gilt fur beide Parlamentskammern,
Deputiertenkammer und Senat in ahnlicher Weise.

Im Senat des mexikanischen Bundesstaates sind die Bundesstaaten
und der Bundesdistrikt durch je zwei Senatoren vertreten. Gesetzesent-
wiurfe bedurfen zu ihrer Gesetzwerdung der Zustimmung beider Hauser,
ein Vorgang der bis in die siebziger Jahre vorwiegend symbolische
Bedeutung hatte. Durch ein gewisses Erstarken der politischen Opposi-
tion kommt dem parlamentarischen Geschehen nunmehr tendenziell
groeres Gewicht zu. Von einem ,lebendigen* Parlamentarismus sind
jedoch beide Kammern weit entfernt.

264 Zit aus Carpizo, Prasidialsystem, 25.
265 Vgl zum Verhalten der mexikanischen Parlamentarier gegeniiber dem Prasidenten der
Republik: Carpizo, Prasidialsystem, 113 f.
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Siudafrika

A) Einleitung

Geschichte286 und Rechtshistorik?67 Afrikas lehrt, dass der Europ&er den
afrikanischen Kontinent mit einer gewissen Zurlickhaltung betreten sollte;
dies gilt nicht nur fiir den Reisenden, sondern auch fir den Grofteil der
Importe aus der ,Ersten Welt“. Kulturelle und politische kénnen dabei
nicht generell ausgenommen werden.

Aber um so erfreulicher ist es, wenn eine Einladung dazu erfolgt,
europaische Bundesstaatsmodelle in das Reformgeschehen eines
afrikanischen Staates einzubringen.

Eine solche Einladung der Republik Sudafrika erging nun an ver-
schiedene europaische und aufereuropaische Staaten, wobei das Inter-
esse der sudafrikanischen Entscheidungstrager besonders durch die
deutsche Landerkammer268, aber auch durch den 6sterreichischen
Bundesrat geweckt wurde269.

Offensichtlich erwartet man sich von der neu einzurichtenden fodera-
listisch ausgestalteten ,Zweiten Kammer“ in Form des National Councils
of Provinces?7% auch ein Instrumentarium zur Stabilisierung des Gesamt-
staates.27"

Die foderalistische OptionZ72 der demokratischen Konsolidierung
einer fragmentierten Gesellschaft, wie sie sich gerade in Stdafrika dar-

266 Als straffe geschichtliche Zusammenfassung mit rechtsgeschichtlicher Schwerpunkt-
selzung siehe zB Schépi-Grasstein, Verfassungsrechtliche Perspekliven der Republik
Siidafrika (1992), Diplormarbeit an der Universitat Innsbruck, 1 ff.

267 Zur jungeren politischen Geschichte Afrikas siehe auch Ansprenger, Politische Ge-
schichte Afrikas im 20. Jahrhundert? (1997) 176 ff.

268 Der sudafrikanische Verfassungsgerichtshof vertritt sogar den Standpunkt, dass die
siidafrikanische Landerkammer nach dem Vorbild des Bundesrat der Bundesrepublik
Deutschiand geschaffen wurde, dieser Sichtweise wird allerdings nur teilweise beizu-
pflichten sein. Siehe dazu Grupp, Siidafrikas neue Verfassung (1999) 97.

269 Das Modell des osterreichischen Bundesstaates und speziell des Bundesrates wurde
von Dr. Ginther Schefbeck (Parlamentsdirektion) und von Univ.Prof. Dr. Peter
Pernthaler (Institut fur Féderalismusforschung) in Stdafrika vorgestellt.

270 Die endgiiltige Verfassung Sidafrikas sieht an Stelle des Senates nunmehr den
National Council of Provinces (NCOP) als ,Zweite Kammer" vor.

271 Zur Notwendigkeit des Spannungsabbaues in der Kompetenzverteilung von Zentral-
system und Subsystemen siehe Schumacher, Politische Formen fir fragmentierte
Geselischaften - das Beispiel Stdafrika (1994) 281.

272 Zur konkreten siidafrikanischen ,Féderalismusvariante” siehe Kaltefleiter, Politische
Kultur und Verfassung, in: Schumacher (Hg) Das Neue Siidafrika - das Ende einer
llusion? (1997) 18 f.
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stellt, ist fur die Foderalismusforschung von héchstem Interesse. Die
Rolle der ,Zweiten Kammer® nimmt sich dabei gegeniliber dem gesamt-
foderalistischen Programm des ,neuen” Sudafrika eher bescheiden aus
und kann sinnvoll nur als ,Radchen’ im Gesamtzusammenhang des
Erneuerungsprozesses angesehen werden.273

Die Grundlage fir die folgenden Ausfiihrungen bildet die ,Endgliltige
Verfassung der Republik Siidafrika*274, die sich von der Ubergangsver-
fassung nur punktuell unterscheidet. Die Stellung der ,Zweiten Kammer*
wurde jedoch gegeniiber der Ubergangsverfassung abgeandert.275

B) Zusammensetzung

Dem National Council of Provinces gehoéren zehn Delegierte jeder
Provinz an, unabhangig von Flachenausmal} oder Bevolkerungszaht der
einzelnen Gliedstaaten. Diese strenge Verwirklichung des arithmetischen
Prinzips erinnert an das foderalistische Modell wie es in typischer Weise
in der Verfassung der USA und der Schweiz verankert ist.

C) Wahl oder Bestellung der Mitglieder

Die Zusammensetzung der Landerabgeordneten nach politischen
Parteien ist proportional zum Kréfteverhaltnis der in den einzelnen
Landerregierungen vertretenen politischen Parteien. Diese verfassungs-
manig festgeschriebene Parteiabhangigkeit der Mitglieder des Council of
Provinces birgt die Gefahr einer mangelnden Bindung der Abgeordneten
an die Bevolkerung in sich und auch ein innerparteilicher Pluralismus
kann unter den gegebenen Bedingungen wohi nur schwer zustande
kommen.276

.Weder das Wahlirecht noch die in der Ubergangsverfassung?’’ ver-
briefte Stellung des Senates sind dazu angetan, die Interessen der

273 Ausfihrlich und aktuell zur Féderalismusentwicklung in Sudafrika: Lange, Sudafrika
auf dem Weg zur Demokratie (1998).

274 Constitution of the Republic of South Afrika 1996 as approved by the Constitutional
Assembly on 8 May 1996. Nach einem Einspruch des Verfassungsgerichtshofes
{Consutuuonal Court) und daran anschlieBender Abanderungen trat die endgiiltige
Verfassung im Februar 1997 in Krafl,

275 Hinsichtlich foderalistischer Einrichtungen unterscheidet sich die endglltige Ver-
fassung von ihrer Vorgéngerin in den Bereichen: Kompetenzen der Provinzen,
Stellung der ,Zweiten Kammer“, Kompetenzen und Funktionen der dritten Regierungs-
ebene, Bestandsschutz der foderativen Mechanismen.

276 Kritisch auch die Anmerkung von Bertus de Villiers in: Lange, Siidafrika, 223.

277 Daran hat sich auch in der endguitigen Verfassung nichts Essentielles ge&ndert
(Anmerkung des Verfassers).
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Bevélkerung in parlamentarischen Gremien angemessen zu vertre-
ten. 278

Das Wahlrecht beruht auf dem Verhaltniswahlrecht, der sudafrika-
nische Wahlmodus sieht die Zusammensetzung der beiden Parlaments-
kammern nach dem Listenwahlrecht vor. Eine ,direkte Verbindung"
zwischen Wahler und Mandatar besteht nicht; ein Umstand der regel-
maRig auf Kritik stoRt.279

D) Rechtsposition der Mitglieder

Die Mitglieder des Council of Provinces nehmen ihre Aufgabe in der
Funktion von Parlamentariern wahr. Irgendeine verbindliche Form der
Verantwortung der Senatoren gegenuber ,ihrer" Landeslegislative ist
nicht vorgesehen, wodurch sich die Verbundenheit zwischen Land und
Mandatar nur schwach ausgepragt darstellt.

E) Das Verfahren zur Entscheidungsfindung

Jede Delegation verfigt iiber eine Stimme, diese wird vom Vertreter der
jeweiligen Mehrheitspartei abgegeben.280 Zur Herbeifiihrung einer Ent-
scheidung bedarf es der Zustimmung von mindestens funf Léanderdele-
gationen.

Der National Council of Provinces hat das Recht, bestimmte Geset-
zesentwlrfe der Nationalversammlung zur Génze abzulehnen oder
Abinderungen zu beantragen.

Tritt der Fall ein, dass zwischen beiden Parlamentskammern keine
Einigung erzielt werden kann, kommt es zur Einsetzung eines paritatisch
besetzten Vermittlungsausschusses; dieser Ausschuss ist entschei-
dungsfahig, wenn mehr als die Halfte der Abgeordneten beider Hauser
einem Einbringen zustimmen.

Hierbei ist eine Frist von 30 Tagen zur Entscheidungsfindung vorge-
sehen. Kommt es zu keiner Einigung innerhalb des Ausschusses, wird
der Entwurf an die Nationalversammlung zurtickgestellt. Diese entschei-
det in einem solchen Fall mit Zweidrittelmehrheit Uber das gegensténd-
liche Gesetz.

278 Zit aus Lange, Stdafrika, 222.
279 Hier im konkreten Zusammenhang s Lange, Stdafrika, 222.
280 Constitution of the Republik of South Africa Section 65.
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Bei Gesetzesentwiirfen, die Kompetenzen der Lénder betreffen, ist
dariiber hinaus die Zustimmung von mindestens sechs der neun im
National Council of Provinces vertretenen Landerdelegationen erforder-
lich.281

F) Die Kompetenzbereiche der ,Zweiten Kammer*

Die insgesamt zehn Delegierten, die jeder Provinz im nationalen
Provinzrat zustehen, setzen sich jeweils aus vier special delegates und
sechs permanent delegates zusammen.

Ahnlich wie in der Ubergangsverfassung spiegelt sich das Kréftever-
haltnis zwischen-den Parteien auch in der neuen ,Zweiten Kammer* des
siidafrikanischen Parlamentes wider. Wie oben dargestelit, steht jedem
Gliedstaat eine Abstimmungsstimme zu, die von dem Delegationsmit-
glied abgegeben wird, das die Mehrheitspartei der Provinzlegislative
vertritt.282

Das aktuelle nationale Gesetzgebungsverfahren sieht fir die
Janderkammer* vor, dass ihr in Angelegenheiten, deren legislative Aus-
formung sowohl auf nationaler Ebene wie auch auf Landerebene erfolgt,
ein Mitspracherecht zukommt. Die Nationalversammlung kann jedoch
(nach vorheriger Beratung im Vermittlungsausschuss, der aus je neun
Mitgliedern der beiden Parlamentskammern zusammengesetzt ist) mit
Zweidrittelmehrheit endgliltig entscheiden.

BeschlieRt die Nationalversammlung Gesetze auflerhalb des oben
dargestellten Rahmens, missen diese ebenfalls an die ,Zweite Kammer*
weitergeleitet werden, wobei die Nationalversammlung aber nicht an
Anderungsvorschlage des Council of Provinces283 gebunden ist und das
Gesetz in seiner urspriinglichen Vorlage erneut beschliefien kann.

In Bezug auf die Erlassung von Finanzgesetzen?84 steht der Lander-
kammer weder ein Einbringungsrecht und schon gar kein Beschlussrecht
Zu.

Anders verhilt es sich bei verfassungsandernden Gesetzesvorlagen,
durch welche die Provinzen oder das Council of Provinces selbst
betroffen werden. Diese bendtigen zu ihrer Gesetzwerdung zwei Drittel

281 Constitution of the Republik of South Africa Sections 73 - 75.
282 Vgl Constitution of the Republik of South Africa Schedule 3, Part B.

283 In diesem Verfahren des NCPO kommt ausnahmsweise jedem Delegationsmitglied
eine Stimme zu.

284 Als ,money bills" bezeichnet.
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der Stimmen in der Nationalversammlung und mindestens die Stimmen
von sechs Provinzen im Provinzrat.285

Am Verfahren zur Absetzung des Prasidenten ist nach der nunmehri-
gen Verfassung die Kammer der Provinzen nicht mehr beteiligt.286

G) Zusammenfassende rechtspolitische Einschatzung

,Wir wollen ein Land schaffen, in dem Schwarze und Weille ohne Furcht
leben kénnen. Wir wollen eine Nation schaffen, ein Volk wie ein Regen-

bogen mit allen Schattierungen.”
Nelson Mandela

Das Prinzip ,Hoffnung“ scheint dem Verfasser in Hinblick auf die
Gesamtentwicklung Sudafrikas durchaus vertretbar, zu Euphorie ist hin-
gegen kein Anlass gegeben.287

Eine substantielle Neuregelung im Vergleich zur Ubergangsverfas-
sung Siidafrikas stellt die Einrichtung des Cooperative Governments288
dar. Demnach sind die drei Regierungsebenen289 dazu verpflichtet, in
einvernehmlicher Weise miteinander zu kooperieren290, Effektivitat und
Auswirkungen dieses in der Verfassung verankerten ,Appells® in der
Verfassungswirklichkeit Sudafrikas bleibt nach Ansicht des Verfassers
allerdings zu hinterfragen.29*

285 Ist eine bestimmte Provinz betroffen, bedarf es dariber hinaus auch der Zustimmung
der Landerlegislative.

286 Bei schwerwiegenden VerstdBen gegen Gesetze und Missachtung der Verfassung
entscheidet die Nationalversammlung mit Zweidrittelmehrheit Gber die Amtsenthebung
des Préasidenten.

287 Dies betrift auch die Wahrung foderalistischer Interessen, deren Zukunfts-
perspektiven teilweise mit deutlich pessimistischen Kommentaren unterlegt werden.
So auch Drechsel/ Schmidt Stidafrika - Chancen fir eine pluralistische Gesellschafts-
ordnung - Geschichte und Perspektiven (1995) 192.

288 Zum Begriff des Cooperative Governments siehe Lange, Sldafrika, 230.

289 Die hier angesprochenen drei Regierungsebenen umfassen neben der Zentral-
regierung und den Provinzen auch die focal governments. Zur lokalen Regierungs-
ebene siehe Villiers, Local-Provincial Intergovernmental Relations: A Comparative
Analysis (1997) 19.

290 Constitution of the Republik of South Africa, Chapter 3.

291 Kiritisch auch Born, Die sidafrikanische Verfassung. Grundlagen fir eine pluralistische
Demokratie? in: KAS-Auslands-Informationen, 12. Jg, Juli 1996, 84, 86.
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Der ,Zweiten Kammer* bleibt ein Vetorecht in Kernbereichen der
Gesetzgebung versagt, ihr streckenweise nur geringer Wirkungsgrad
wird nach Ansicht der einschldgigen Fachliteratur besonders aus dieser
Tatsache abgeleitet.292

292 Vgl Philippsen, Perspektiven der Verfassungsentwicklung, in: Schumacher (Hg), Das
neue Siidafrika - das Ende einer Illusion? (1997) 47.
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Die Bundesstaaten des ,,Commonwealth

In drei, an Flachenausmall sehr groflen Staaten der ehemaligen und
teilweise noch bestehenden britischen Sphare, kam es zur Ausbildung
bundesstaatlicher Strukturen, die typischerweise ,Zweite Kammern* als
mehr oder minder foderale Institute ihres Staatssystems einrichteten.

Das Spannungsverhaltnis zwischen parlamentarischer Souveranitat
und foderativen Prinzip in Staaten des ,Commonwealth“293 kann im
folgenden Abschnitt dieser Arbeit nicht erdrtert werden. Hingegen sollen
die jeweiligen Landerkammern und deren Einbindung in foderalistische
Grundstrukturen Gberblicksmafig Bertcksichtigung finden.

293 Ausfihrlich zu parliamentary government und federal principle siehe Doeker,
Parlamentarische Bundesstaaten im Commonwealth of Nations: Kanada, Australien,
Indien (1980) 195 ff.
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Indien

A) Einleitung

Wenn hier die Besprechung Indiens an Sudafrika anschliet, dann ist
diese Reihenfolge nicht ganzlich zufallig, vielmehr legen einige Parallelen
dieser Bundesstaaten in ihren politischen und sozialen Gegebenheiten
die gewahlte Vorgangsweise nahe.

Beide Staaten weisen eine multiethnische Gesellschaftsstruktur mit
einer Vielzahl von Sprachgruppen auf, wobei die Sprachbricke des Eng-
lischen in beiden Staaten nur den ,gebildeten Eliten* offenstent.294

Wie in Sudafrika kam es auch in Indien wiederholt zu gewalttatigen
ZusammenstoBen zwischen den Angehd&rigen der unterschiedlichen
Religions- und Sprachgruppen?95.

Hier stellt sich nun wiederum die Frage nach den Md&glichkeiten des
Foderalismus, aus seinen theoretischen Grundlagen tatsachlich gesell-
schaftlich erlebbare Mechanismen im Sinne eines Interessenausgleiches
zu schaffen.

Bei dieser Beurteilung wird eine konstruktiv - kritische Haltung einzu-
nehmen sein, denn der Foderalgedanke wie er derzeit in Indien umge-
setzt wird, ist als Hoffnungstrager fir dieses Land nur von beschrénkter
Tauglichkeit296,

Speziell in Hinblick auf die Lage in Indien duRert sich Lange?®’
dennoch positiv:

....S0 bieten bundesstaatliche Systeme mehr Méglichkeiten der Parti-
zipation und Einflussnahme als unitarische Systeme. Aufgrund der
Existenz mehrerer Regierungsebenen bieten sie mehr Levels fiir demo-
kratischen Input und Blirgerbeteiligung, sei es durch Wahlen, Kandida-

294 Zu dieser doch radikalen Formulierung vgl Elazar, Federal Systems of the World?
(1994) 110.

295 Darliber hinaus auch zu Konflikten zwischen Zentralregierung und politischen Bewe-
gungen siehe Maaf, politische Bewegungen versus Zentralregierung, in: Draguhn
(Hg), Indien in den 90er Jahren (1989) 60 ff. :

296 Kritisch gegeniiber dem indischen Bundesstaatswesen auch Dietmar Rothermund
wenn er meint: ,Der indische Foderalismus ist ‘Féderalismus von oben’, eine durch
Delegation von Machtbefugnissen der Zentralregierung geschaffene und davon bis
heute gepragte Institution.” Zit aus Rothermund, Staat und Gesellschaft in Indien
(1993) 40 ff.

297 Zit aus Lange, Sudafrika, 169.
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turen, Petitionen oder sonstige Formen der Einflussnahme. Machttei-
lungs- und Mitbestimmungsmechanismen ergeben sich insbesondere
aus einer institutionalisierten Kooperation der Regierungsebenen. Im
Rahmen von Zwei-Kammer-Parlamenten und konkurrierenden Gesetz-
gebungsverfahren kénnen dabei Reprédsentanten der Gliedstaaten Ein-
fluss auf sie betreffende politische Entscheidungen der Zentralebene
nehmen.*

Das foderative System Indiens tragt auch dem Minderheitenschutz (in
begrenztem AusmaB) Rechnung, indem Abgeordnete kleiner Sub-
systeme in der Rajya Sabha gut représentiert sind.

Von Interesse ist, dass in der indischen ,Foderalismusspielart* neben
dem Territorialprinzip auch ein korporatives Prinzip besteht. Beziiglich
verschiedener gesellschaftlich - religioser Umstdnde wie zum Beispiel
EheschlieRungen und Scheidungen existieren unterschiedliche Rechts-
normen fiir die unterschiedlichen Bevélkerungsgruppen298,

Es sei noch auf die Verschrankungen von Fdderalismus und wirt-
schaftlicher Entwicklungsfahigkeit hingewiesen, ein Bereich, der fir den
indischen Bundesstaat in vergleichender Weise von Lange2%® behandelt
wird.

Zu beachten ist auch, dass die Lokalpolitik indischer Kommunen sich
nicht isoliert, sondern sich in vielfaltiger Weise zum Regionalismus in
Beziehung setzt300,

Fur das Verstandnis der Komplexitat der indischen Bundesstaatlich-
keit ist es unerlasslich, die Differenziertheit des Profils der einzelnen
Landerstrukturen zu bedenken; eine wirtschaftliche ,Rangordnungsskala“
macht dies deutlich301,

Die Grundliage des aktuellen indischen Staatssystems basiert auf der
JVerfassunggebenden Versammlung®; diese erstellte die Verfassung

298 Diese Gesetze kommen durch parlamentarische Mehrheiten zustande und werden
durch diese legitimiert. Zur Herstellung gleicher Rechte durch unterschiedliche
Behandlung einzelner Bevolkerungssegmente siehe Sprinivasavaradan, Pluralistic
Problems in the Federal System, in: Arora/Mukarji (Hg), Federalism in India (1992)
128.

299 Lange, Sudafrika, 175 ff.

300 Zu urban local self-government in foderalen politischen Strukturen siehe Rifand,
Politik und Verwaltung in indischen Stadten (1978) 24 ff.

301 Zum Bundeslanderprofii nach o©konomischer Rangordnung siehe Rothermund,
Regionale Disparitaten in Indien, in: Draguhn (Hg), Indien in den 90er Jahren (1989)
31 ff.

77



unter Zugrundelegung jener Elemente, die auch fir demokratische Ver-
fassungen westlichen Musters malRgebend sind302.

Die indische Verfassung bekennt sich zu einem féderativen parla-
mentarischen System, jedoch unter deutlichen exekutiven Machtbefug-
nissen des Prasidenten, die in der Regel vom Premierminister wahrge-
nommen werden; eine Berufung des Prasidenten auf seine Befugnisse
wire im Falle einer schweren Krise jedoch denkbar303,

B) Die ,Zweite Kammer“ im Uberblick

s Die ,Zweite Kammer" des indischen Parlamentes, die Rajya Shaba,
stellt ein von den Landern und dem Prasidenten ernanntes ,Ober-
haus" dar.

Die Zahl der Delegierten der Lander darf 250 nicht Ubersteigen,
zusatzlich werden zwolf Vertreter aus den Bereichen Kunst, Wissen-
schaft und Geistesleben vom Prasident zu Mitgliedern der L&nder-
kammer ernannt.

e Die Anzah! der, den einzelnen Gliedstaaten zugebilligten Sitze orien-
tiert sich an der Bevélkerungszah! der jeweiligen Gliedstaaten. Die
Zuteilungsformel begtinstigt dabei jedoch kleinere und bevdikerungs-
armere Staaten304,

Abgesehen von den oben erwdhnten vom Préasident ernannten Mit-
gliedern erfolgt die Beschickung der ,Léndervertreter® durch die Glied-
staaten, eine Wahl durch das Volk ist fir die Abgeordneten der Rajya
Shaba nicht vorgesehen. Diese werden vielmehr durch die Abgeordneten
der ,Legislative Assemblies*305 der Mitgliedstaaten auf sechs Jahre
gewahlt308, Im grundsétzlich unauflésbaren ,Staatenhaus” ist jeweils ein
Drittel der Mitglieder nach zwei Jahren durch andere zu ersetzen397.

o Die indische Verfassung kennt keine ausdriickliche Garantie von
Gliedstaatenrechten, eine besondere Verantwortung der ,Zweiten
Kammer” fir Indiens Teilstaaten besteht aber doch unzweifelhaft. So
bedarf es einer Zweidrittelmehrheit der Rajya Shaba um die ,Erste

302 So findet sich in der indischen Verfassung ein Gleichheitssatz, die Verankerung des
Rechtes auf Eigentum und Diskriminierungsverbote.

303 Dieser Meinung auch Béttger, 700 Millionen ohne Zukunft? Faschismus oder
Revolution in Indien und Bangladesh (1975) 141 (Anmerkung 2).

304 Siehe zu dieser Aufteilungssystematik Doeker, Parlamentarische Bundesstaaten, 193.
305 Den Parlamenten der Bundesstaaten.

306 Das Verfahren regelt der ,Representation of the People Act" aus dem Jahre 1953.
307 Eine Regelung die dem Vorbild der Vereinigten Staaten nachempfunden wurde.
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Kammer* zu Gesetzgebungsakten zu ermachtigen, die in Bereiche
gliedstaatlicher Kompetenzen eingreifen.

Der Mitwirkungsgrad bei der gesamistaatlichen Gesetzgebung ist
(theoretisch) bei beiden Kammern gleich hoch.

o Daruber hinaus ist das ,Staatenhaus” auch an der Wahl des Prasi-
denten der indischen Union beteiligt; die Mitglieder dieser Parla-
mentskammer sind gleichzeitig Mitglieder des Wahlkollegiums fiir die
Wahl des Préasidenten und des Vizeprasidenten.

C) Zusammenfassende rechtspolitische Einschatzung

Die Rajya Shaba, die ,Zweite Kammer" Indiens, agiert in Hinblick auf die
Lok Shaba, die ,Erste Kammer“ relativ erfolgreich398. Malhotrad®® be-
scheinigt den beiden Kammern sogar etwa gleiches politisches Gewicht,
wobei diese Ansicht nicht unumstritten ist310. Doeker billigt dem
indischen ,Staatenhaus” sogar eine nur dem amerikanischen Senat ver-
gleichbare politische Stellung und Funktion zu3'!. Von anderen Autoren
wird wiederum die verfassungsmalfig stérkere Stellung der Zentralgewalt
gegentiber den Landern hervorgehoben.312,

Der dominierende Einfluss parteipolitischer Ausrichtungen wird auch
im ,Council of States” der indischen Union klar nachweisbar. Bei oft
schwacher Vertretung von Teilstaateninteressen wird ahnlich wie im
.Unterhaus” nationale Politik betrieben. In grundlegenden politischen
Fragestellungen gab die ,Zweite Kammer® des indischen Parlamentes
bislang nicht den Ausschlag, gleichwohi soll ihre Rolle im politischen
Willensbildungsprozess hier keineswegs bestritten werden3'3. Durch ihre
Struktur und Funktion sind der Rajya Shaba &hnliche Grenzen gezogen
wie den meisten ,Zweiten Kammern® in unterschiedlichsten Bundes-
staaten. Die letztlich dominierende Rolle kommt auch in Indien dem
,Unterhaus", der Lok Shaba, zu314.

308 ,Relativ" ist hier als zu den Ubrigen in dieser Studie untersuchten Bundesstaaten in
Relation stehend zu verstehen.

309 Vgl Malhotra, Indien: Wirtschaft, Verfassung, Politik. Entwicklungstendenzen bis zur
Gegenwart (1990) 208 ff.

310 Anderer Meinung Schumacher, Politische Formen fur fragmentierte Gesellschaften
(1994) Vergleichende Tabelle Nr 13 (Ausformungen von Foderalismus), 260.

311 Siehe Doeker, Parlamentarische Bundesstaaten, 193.
312 So bereits Bettetheim, L Independent (1971).
313 Siehe auch Doeker, Parlamentarische Bundesstaaten, 195.

314 Zur neueren Entwicklung der /ok sabha siehe A. Brugge, Indien im Umbruch (1997)
23 ff (Diplomarbeit an der Universitat Innsbruck).
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Angemerkt sei, dass auch Gesprache betreffend die jeweiligen féde-
ralen Staatskomponenten von Indien und Osterreich in den Dialogkon-
gress 1983 des Osterreichischen College in Alpbach Aufnahme
fanden315,

315 Molden (Hg), Dialog Westeuropa Indien (1983). Um leichter Uberblick iiber die
indische Gesamitsituation zu erhalten, sei auf das aktuelle Werk Kulke/Rothermund,
Geschichte Indiens (1998) hingewiesen. Zur politischen Entwicklung in der nach-
kolonialen Zeit sehr kritisch E. Schmitt, Indien Politik Okonomie Gesellschaft? (1984)
141 ff.
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Kanada

A) Einleitung

Charakteristisch fir das Regierungssystem britischer Pragung, dessen
Grundmuster von Kanada bernommen wurde316, ist die bedeutende
Stellung des Premierministers und des Kabinetts im politischen Tages-
geschehen, eine Tatsache, die sich im Begriff .Kabinettsregierung*
widerspiegelt317.

Neben dem Kabinett bilden die beiden Kammern des Parlaments, das
Unter- und das Oberhaus, die wichtigsten Elemente des Regierungs-
systems.

Der kanadischen Bundesparlamentskammer steht eine ,Zweite
Kammer" gegeniiber: der ,Senat". Dieser Senat ist die ernannte Vertre-
tungskérperschaft der einzelnen Provinzen®'8 und verkorpert somit eine
wichtige Einrichtung des kanadischen Féderalismus3'®. Die gesetz-
gebenden Korperschaften der einzelnen Provinzen sind als Einkammer-
parlamente ausgestaltet.

B) Die ,Zweite Kammer“ im Uberblick

e Die Vertreter der Einzelstaaten erhalten ihre Berufung in den Senat
auf Vorschlag des Prime Ministers und nach Ernennung durch den
Gouvernor General320, wobei aber auch die Vorstellungen der
Provinzregierungen Berlcksichtigung finden. Die Senatoren sind bis
zu ihrem 75. Lebensjahr ernannt, erst dann scheiden sie aus dem
Senatsgremium aus.

316 Die geschah durch den British North America Act (BNA Act).

317 Siehe dazu K.-H. Namacher, Bundesweite Grundlagen kanadischer Politik, in NaB3-
macher/Uppendahl (Hg), Kanada Wirtschaft Geselischaft Politik in den Provinzen
(1989) 5 f.

318 Ausfiihrlich und mit treffenden Beispielen zu Kanada als Bundesstaat siehe
Kempf/Klee/Michelmann, Strukturvergleiche der kanadischen Provinzen, in: Kempf/
Michelmann/Schiller (Hg), Politik und Palitikstile im kanadischen Bundesstaat (1991)
53 ff.

319 Zum kanadischen Féderalismus und Regionalismus siehe R.-O. Schultze , Das
politische System Kanadas im Strukturvergleich (1985) 11 ft.

320 Zur Praxis dieser Ernennungen siehe Campbell, The Canadian Senate: A Lobby from
Whithin (1978) 53.
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o Die Anzahl der Senatssitze orientiert sich an der Bevélkerungszahl
der Regionen32', In seinem Zustandekommen nimmt der kanadische
Senat eine Art ,Zwitterstellung” zwischen einem Oberhaus britischen
Zuschnitts und einer Landerkammer ein.

o In Verwirklichung des Senatsprinzips sind die einzelnen Delegierten
nicht an Weisungen aus den Gliedstaaten gebunden.

¢ Die Gesetzgebungsbefugnisse des Senates sind denen der ,Ersten
Kammer” formal sehr &hnlich, eine Mitwirkung an der Budgetgesetz-
gebung bleibt der ,Zweiten Kammer® aber verwehrt. Die Gesetz-
gebungsfunktion der Parlamentskammern in Kanada hélt sich, ge-
messen an vielen europdischen Staaten, eher im Hintergrund;
dominiert wird das Gesetzgebungsverfahren von der Regierung.

Auch bei Verfassungsdnderungen kommt dem Senat lediglich ein
aufschiebendes Veto zu322, Trotz gewisser Parallelen mit dem Oberhaus
in Grof3britannien weist seine grundsatzliche Funktion als Landerkammer
den kanadischen Senat als Instrument des foderalistischen Staats-
systems aus.

C) Zusammenfassende rechtspolitische Einschitzung

Die Provinzen bestanden bereits vor der gesamtstaatlichen Einigung
Kanadas und stellen nach wie vor einen bedeutenden Faktor in der
kanadischen Politik dar. Deutlich wird dies, wenn beispielsweise Karl-
Heinz NaBmacher schreibt:

....das Verhéltnis zwischen Bund und Provinzen orientiert sich vielfach
am Prinzip der diplomatischen Beziehungen zwischen souverdnen
Staaten.*323

Es gelingt also den kanadischen Gliedstaaten durchaus, sich im
Gesamtstaat einzubringen. Die ,Zweite Kammer* als ,Medium* spielt in
diesem Prozess aber nur eine untergeordnete Rolle.

Mit den Worten ,...im Bund ist als wesentliche Institution des politi-
schen Prozesses nur das ‘House of Commons’ anzusehen ..."324 wird
gegenulber der ,Zweiten Kammer* eine Aussage getatigt, die in Variatio-

321 Diese Anzahl differiert zwischen 24 Senatssitzen (zB Ontario 24 Abgeordnete) und
einem Senatssitz (zB Yukon Territory).

322 Inder Praxis macht der Senat von dieser Mdglichkeit nur selten Gebrauch.
323 K.-H. NaBBmacher, Bundesweite Grundlagen, 11.
324 K.-H. NaBmacher, Bundesweite Grundlagen, 8.
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nen immer wieder in Bundesstaaten, so auch in Osterreich, getroffen
wird und daher nicht erstaunt. Dasselbe gilt fir Anmerkungen gegeniiber
dem kanadischen Senat in Beziehung zur erste Kammer wie: ,...zwar
rechtlich gleichgestellt, aber faktisch ohne Einflu3.“325

Wie bereits angesprochen, behindert die hier zum Ausdruck
kommende ,Schwache” der Landerkammer die kanadischen Bundes-
staaten aber nicht wesentlich bei der Wahrnehmung ihrer féderalen
Interessen gegenliber dem Gesamtstaat. Diese werden auf verschiede-
nen Ebenen in formeller und informeller Art und Weise an den ,Bund“
herangetragen.326

325 Zit aus Schultze, Das politische System Kanadas (1985) Tabelle 3, 113.

326 Zur Interessenkoordinierung der kanadischen Bundesstaaten siche Simeon, Federal-
Provincial Relations, in: The Canadian Encyclopedia | (1985) 619 f.
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Australien

A) Einleitung

Australien ist ein Bundesstaat327 der aus sechs Gliedstaaten mit eigenen
Parlamenten besteht; dazu kommen Territorien, die von der Bundesre-
gierung verwaltet werden.328

Die ,Kolonien®, aus denen sich die australischen Bundesstaaten
formierten, erhielten in den Jahren 1850-1860 das Recht zur eigenstan-
digen Verfassungsgebung und zur Wahl von Selbstregierungsorganen.
Der Einfluss der Bundesregierung blieb aber auch noch nach Errichtung
der Konfoderation im Jahre 1901 vorerst auf wenige Bereiche
beschrankt.329 Das ,Commonwealth Parliament’ ging aus allgemeinen
Wahlen hervor und bestand von Anfang an aus zwei Kammern, dem
Reprasentantenhaus und dem Senat330, dazu kam ein Generalgouver-
neur als Vertreter der britischen Krone.331

Die australische Verfassung aus 1900 hat ihre Giiltigkeit in den Kern-
bereichen bis heute behalten. Die Legislative umfasste von Anfang an
das Staatsoberhaupt332 (vertreten durch den Generalgouverneur) und
die beiden Parlamentskammern, die exekutive Machtaustbung fallt
formal dem Generalgouverneur zu, der diese Aufgabe zusammen mit
den Kabinettsministern wahrnimmt. Bemerkenswert ist, dass die Minister
Mitglieder des Parlaments sein mussen.

B) Die,Zweite Kammer* im Uberblick

e Das ,Oberhaus” des australischen Bundesparlaments ist zur Verwirk-
lichung des foderalistischen Prinzips eingerichtet und wird als
JLanderkammer® betrachtet.

327 Dieser wird als ,Commonwealth of Australia® oder auch als ,Australischer Bund*
bezeichnet.

328 Diese Territorien befinden sich zum gréReren Teil auBerhalb des geschlossenen
Staatsgebietes und bestehen beispielsweise auch aus Inselgruppen. Siehe dazu
Buchholz (Hg), Australien - Neuseeland - Stidpazifik (1984) 22.

329 So auf Kompetenzen der Verteidigung, auswartige Angelegenheiten und Immigration.

330 Speziell zur politischen Geschichte des australischen Senats ausfiihrlich Crisp,
Australian National Government (1978) 324 ff.

331 Zusammenfassend zur politischen Geschichte Australiens siehe Jaschke/Verellen,
Australien, in: Draguhn/Hofmeier/Schénborn (Hg), Politisches Lexikon Asien,
Australien, Pazifik? (1989) 11 ff.

332 Zum Zeitpunkt der Abfassung der Studie Kénigin Elisabeth 1.
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.... The federal upper house is called the Senate and was intended by
the founders to be an embodyment of the federal principle.*333

Das Muster des auf Bundesebene eingefiihrten zwei Kammern
Parlaments wurde auch auf ,Ldnderebene” in fast allen Teilstaaten ver-
wirklicht.

Der Senat auf Bundesebene wird durch je 12 Senatsmitglieder jedes
Bundesstaates gebildet, dazu entsenden zwei Territorien noch je zwei
Senatoren. Jeder Gliedstaat verflgt also unabhangig von seinem Anteil
an der Gesamtbevolkerung tber dieselbe Anzahl von Vertretern in der
Landerkammer.

o Die Senatoren werden auf sechs Jahre gewahlt, wobei flr eine
Teilerneuerung des Senates dadurch gesorgt ist, dass je eine Halfte
des Hauses nach drei Jahren neu zu besetzen ist. In Australien erfolgt
die Wahl der Senatoren nicht durch Ernennung, sondern durch direkte
Volkswahl, also in gleicher Weise wie die Wahl der Mitglieder des
Unterhauses.334

Die Direktwahl der Senatoren ist Verfassungsbestandteil, dies um:

....einerseits das Mandat der Staatenkammer so stark wie moglich zu
machen, andererseits aber, um der staatlichen Hoheitsgewalt der Mit-
glieder des Bundes durch die Gleichheit in der Vertretung im Senat ver-
fassungsrechtliche Garantien zu geben, die nur mit Zustimmung der
Mitgliedsstaaten geandert werden kénnen.*335

Die australischen Senatoren treten nicht als instruierte Vertreter
Jhrer* Landerregierungen auf, sie sind an keine Auftrage gebunden und
handeln weisungsfrei. Hingegen lasst sich eine deutliche parteipolitische
,Fraktionsdisziplin“ beim Abstimmungsverhalten des ,Oberhauses” fest-
stellen.336

e Von verfahrensmafiger Bedeutung ist die institutionalisierte Lésung
eines ,deadlock® zwischen beiden Kammern.337 Dabei wird eine
gegenseitige Blockade in der Frage, ob eine Entscheidung im
Rahmen der Gesetzgebung der ,Ersten Kammer* oder der ,Zweiten

333 Zit aus Sawer, Australian Government Today (1977) 54.

334 Bemerkenswert ist, dass die Volkswahl der Senatoren bereits zum Zeitpunkt der
Verabschiedung der Verfassung eingefiihrt wurde. (In den USA kam es erst 1913 zur
Volkswahi der Senatsmitglieder.)

335 Zit aus Doeker, Parlamentarische Bundesstaaten, 190.

336 Diese Tendenz wird auch von Doeker festgestellt: Doeker, Parlamentarische Bundes-
staaten, 193.

337 Section 57 der Verfassung Australiens.
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Kammer* zusteht, also eine Form des Kompetenzkonfliktes, nach
einer bestimmten Zeit durch Neuwahlen zu beiden Kammern, die vom
Prime Minister ausgeschrieben werden kénnen, beendet. Es handelt
sich bei diesem Modell um eine ungewohnliche und durchaus
interessante Kombination aus Referendum und Neuwahl.

Wird hingegen eine strittige Vorfrage des Gesetzgebungsverfahrens
zwischen beiden Kammern keiner Losung zugefihrt, kommt es letztlich
zu einer Beschlussfassung in gemeinsamer Sitzung beider Parlaments-
héuser, wobei der Mehrheit der abgegebenen Stimmen die Entscheidung
zukommt. Bedenkt man die zahlenmaRige Uberlegenheit der Unterhaus-
abgeordneten338, fiihrt dieses Prozedere zu einer Benachteiligung der
Landerkammer. Existieren im Unterhaus allerdings nur knappe Mehr-
heiten, wird die angesprochene Benachteiligung des Senates relativiert.

e I[m Bereich der Gesetzgebungsbefugnis wurden beide Kammern mit

dem gleichen Mafl an Kompetenzen bedacht, die Finanzgesetz-
gebung bildet hier wieder die satisam bekannte Ausnahme zu Un-
gunsten der Landerkammer.
Fiur eine Verfassungsénderung ist die absolute Mehrheit beider
H&user des Parlaments erforderlich. Parallel dazu spielt in einem
solchen Fall das Referendum eine bedeutende Rolle, denn sowohl die
Mehrheit der Wahler in der Mehrheit der Bundesstaaten als auch die
Mehrheit der Gesamtzah! der abgegebenen Stimmen muss die Ver-
fassungsénderung beflirworten.

Verfassungsmafige Bindungen zwischen GroRbritannien und Austra-
lien existieren heute nicht mehr.339

C) Zusammenfassende rechtspolitische Einschitzung

Das britische zwei Kammer System spiegelt sich im australischen
Parlament nicht wieder, hingegen sind Parallelen zum System der Ver-
einigten Staaten feststellbar.

Die doch betrachtliche Gewichtung des Senats im australischen
Staatsgeflige zeigte sich besonders deutlich in einer Reihe von Féllen zu
einem Zeitpunkt da unterschiedliche politische Mehrheiten in Unterhaus
und Oberhaus herrschten.

338 Die Anzahl der Unterhausabgeordneten betrégt knapp das Doppelte der Senatssitze.

339 Die letzten noch bestehenden Verfassungsbindungen wurden durch den Australien
Act von 1986 geldst.
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Anders als in den meisten anderen Bundesstaaten beobachtet
werden kann, stand dabei eine Linksgruppenmehrheit im ,Oberhaus”
einer eher konservativen Unterhausmehrheit gegeniiber;340 im Normfall
tiberwiegt in ,Zweiten Kammern“ regelmafig ein gewisses ,bewahren-
des" Element.

Der Einfluss der politischen Parteien ist auch in der australischen
,Landerkammer“ untibersehbar und wiegt oft deutlich mehr als die féde-
rale Gesinnung der Senatoren; daher kommt es auch im Senat Austra-
liens zu parteipolitischen Entscheidungen, die sich nicht an einzelstaat-
lichen Anliegen orientieren, sondern sich in ahnlicher Weise artikulieren
und durchsetzen wie im ,Unterhaus®.

Bezogen auf seine ,Zweite Kammer* wird dem australischen Staats-
system in Relation zu anderen Bundesstaaten Ausgewogenheit beschei-
nigt werden kénnen; eine Stellung, wie sie dem Senate der Vereinigten
Staaten im Parlamentssystem zukommt, erreicht die Landerkammer des
YAuslralischen Bundes" aber nicht.

Dennoch haben die Vorstellungen, wie sie W. Harrison Moore im
Jahre 1901 zueigen waren, in ihrem Kern bis in die Gegenwart Giltigkeit
behalten:

,As the Courts are the guardians of the rights of the States in matters
which lie outside the federal power, so the Senate is the guardian of the
interests of the States in matter which are within the federal power."341

340 Dies auch als Ergebnis der unterschiedlichen Wahlkreisaufteilung bei Unter- bzw
Oberhauswahlen.

341 W. Harrison Moore, zit in Crisp, Australian National Government, 324.
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