Sezession im Bundesstaat — Neun Fragen an das Grgedetz

Von Prof. Dr.Carsten Doerfert, Bielefeld*

Im Vereinigten Konigreich von GroRbritannien undréio

land ergab eine Volksabstimmung im Juni 2016 eirdriv
heit fir einen Austritt aus der EU. Als eine delddem wird
nun zum zweiten Mal ein moglicher Austritt von $titdrad
aus dem Vereinigten Konigreich debattiert. In Sparstrebt
Katalonien die Unabhéangigkeit an, so dass es dbrtligdhe
Diskussionen gibt. Der Zerfall der UdSSR, Jugogawiund
der Tschechoslowakei in den 1990er Jahren zeigézaitis,
dass die Grenzen in Europa nicht unveranderlichd siim

ge? In den Blick zu nehmen ist also immer das konkrete
Verfassungsrecht in seiner historischen Entwickluimg
Grundgesetz sind dem allgemeinen Begriff des Bustdates
nur wenige grundsétzliche Festlegungen zu entnehbiese
beschranken sich auf die Gliederung des Bundesiimdér
sowie die Ausstattung von Bund und Landern mittbtdeen
Aufgaben®

Il. Enthalt das Grundgesetz Austrittsklauseln oder Aus-

Kanada kommen aus der Provinz Quebec immer wieder etrittsverbote?
sprechende Forderungen und in den USA brach 1861 dgein. Ausdriicklich findet sich dazu nichts. Art. 285 be-

Birgerkrieg wegen der Abspaltung (Sezession) ddst8é-
ten aus. Auch wenn das in Deutschland derzeit rdaahder
Tagesordnung steht: Wie ist die Position des Gresdtges
zur Abspaltung von Landesteilen?

I. Ergeben sich klare Aussagen bereits aus dem Befjr
des ,Bundesstaates"?

Nein. Zum Teil wird allerdings generalisierend faidiart,
dass die Gliedstaaten im Bundesstaat keine Awsstidttlich-
keit hatten, im Staatenbund dagegen sc¢hBim Verbot der
Sezession ergabe sich dann schon aus dem BeggifBuaie-
desstaates, welcher in Art. 20 Abs. 1 GG als edleesStruk-
turprinzipien des Grundgesetzes verankert ist. dai Be-

trifft lediglich die Neugliederung des Bundesgebset Fir
seine analoge Anwendung auf den rechtlich nicheéggdten
Fall des Austritts fehlt es an einer (planwidrig&egelungs-
licke? Das Schweigen des Grundgesetzes zu Sezessionen is
namlich nicht Ausdruck einer versehentlich nichtegelten
Thematik, sondern eine Folge der Festlegung desdge:
setzes auf einen Staat mit einer unldésbaren Veubipdier
Glieder. Schon die Aufzahlung der Bundeslanderdn Fra-
ambel des Grundgesetzes ist daftr ein Indiz. Hied der
raumliche Geltungsbereich des Grundgesetzes definied
dieser kann solange Geltung beanspruchen, wie dasiGe-
setz in seiner jetzigen Fassung gilt. Besonderdlideust
dieser textliche Befund allerdings nicht. Zu ergémaist die

grindung von Ergebnissen aus dem ,Wesen des BuadessAuslegung des Normtextes durch eine historischegeéti-

tes” ist jedoch Vorsicht geboten. Die Gestaltunden Staa-
tenverbindungen sind zu vielféltig, als dass aeseti Ober-
begriffen allgemeingtltige Folgerungen abgeleitedrden
kénnten. So gewdahrte die bundesstaatliche Verfassian
UdSSR den Unionsrepubliken jedenfalls auf dem Pagiie
Austrittsrecht. Hingegen basierte der Deutsche Bl 5-
1866), der als lockerer Staatenbund konzipiert w&af,dem
Prinzip der Unauflésbarkeit. Auch der Blick in digSA
zeigt, dass pauschale Kategorisierungen nicht vheitien.
Die Sudstaaten, welche 1861 die USA verlassen ewlit
grindeten die ,Konféderierten Staaten“, was belgrfff fir
einen Staatenbund spricht. Die Verfassung, die dielse
Sudstaaten gaben, hatte aber durchaus bundessiaaflii-

ve. Bei allen Neuanfangen, die das Bonner Grundgd$9
machen musste: Beim Bekenntnis zur bundesstaatliche
Ordnung konnte man auf Bewéhrtes zurtickgreifen. \Dexrs
standnis als dauerhaft konstituierter Bundesstagtpeacht
den Grundgedanken des deutschen Staatsdenkensstaimgle
seit der Reichsgriindung von 187die Irrwege des NS-Ein-
heitsstaates und des DDR-Zentralismus stehen aalBerh
dieser Kontinuitat. Die heutige Verfassungsreclespung
musste sich mit der Frage einer Sezession noch méstthaf-
tigen. Die Verneinung eines einseitigen Austritttscder

2 Otto Mayerhat das so formuliert: ,Die Siidstaaten waren
einfach eine Union, die sich von der alten nur deldwnter-

* Der Verf. unterrichtet 6ffentliches Recht und Europarechdcheiden sollte, dass der souverdne Wille diesasabge-

an der FH Bielefeld.
! Huster/Rux in: Epping/Hillgruber, Beclscher Online-

grenzten Gesamtvolkes die Sklaverei zuliess”, iBRAL8
(1903), 337 (355 f.).

Kommentar GG, 2016, Art. 20 Rn. 5. Zur Abgrenzurey d ° Grzeszickin: Maunz/Diirig, GG-Kommentar, 2015, Art. 20

beiden Typen dient die Frage nach der ,Kompetenmyse
tenz"; Hat die Zentralebene die Befugnis, ihre Zndtgkei-

Rn. 14.
* Die ,Bayernpartei“ tritt fir eine Losung des Bustindes

ten (Kompetenzen) auch gegen den Widerspruch eezel Bayern aus der Bundesrepublik ein und nennt une. @nalo-

Glieder zu erweitern? Wird diese Frage bejaht, dzammdelt
es sich um einen Bundesstaat (so im Falle Deutsdlavo
der Bund den Katalog seiner Zustéandigkeiten in AR, 74
GG durch Verfassungsanderung auch gegen den Veilhes
einzelnen Bundeslandes erweitern kann), anderentath
einen Staatenbund/Staatenverbund (wie im FalleEdemit
ihrem Prinzip der begrenzen Einzelermachtigung m A
EUV).

ge Anwendung des Art. 29 GG als moglichen jurisigsc
Weg zu diesem Ziel,
http://landesverband.bayernpartei.de/unabhaendiphétis
che-wege-zur-eigenstaatlichkegit/8.10.2016).

®> Nach h.M. war bereits der Norddeutsche Bund vav1in
Bundesstaat, der eine Sezession nicht zulie3. Zssew-
schaftsgeschichtlichen Einordnurgfolleis Geschichte des
offentlichen Rechts II, 1992, S. 365 ff.
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Bundeslander ist aber einhellige Meinung in deaStachts-
lehre®

[ll. Was ist mit vertraglichen Kiindigungsrechten?

Nein, die gibt es hier nicht. Im Volkerrecht ex@stizwar ein
Vorbehalt, dass Vertrage bei unvorhergesehenenréingen
ihrer Grundlagen angepasst oder gekiindigt werdeme
(clausula rebus sic stantibus). Aber Kiindigunggeeplassen
nur fiir vertragliche BeziehungérDie Griindung der Bun-

der nationalen Einheit des deutschen Volkesau®elbst
wenn man bei der Bestimmung des maf3geblichen ,\86lke
die Existenz einer hinreichend homogenen und alegetgn
Teil-Gruppe (wie Bayern, Friesen oder Sorben) anminso
begriindet dies noch keinen Anspruch auf Abspaltmm
deutschen Gesamtstaat. Das Selbstbestimmungsksobt,
der heikelsten Grundséatze des Vdlkerrechts, stetginem
Spannungsfeld mit dem Grundsatz der territorialewved-
sehrtheit der bestehenden Stadfein Recht auf Sezession

desrepublik Deutschland im Jahre 1949 war jedocin kePesteht danach erst, wenn Minderheitenvélker matishri-

Vertrag zwischen den Bundeslandern, sondern eitelgikt
des deutschen Volkes, reprasentiert im Parlamenten

miniert werden, wovon in Deutschland nicht erndthdie
Rede sein kann.

Rat® Gegen eine vertragliche Griindung zwischen den Lé&n-

dern spricht auch der Umstand, dass nach Art. 1&4f@
das Inkrafttreten des Grundgesetzes nicht die @uasting
aller Bundeslander erforderlich whrHingegen beruht die

V. Waére das einvernehmliche Ausscheiden eines Bursie
landes zulassig?

Nein. Der Verstol3 gegen das Sezessionsverbot lemifétht

Mdoglichkeit zum Verlassen der Europaischen Uniori atbei einem einvernehmlichen Handeln. Der Bundesstsdit

deren vertraglicher Grundlegung. In ihrer Eigenficlzds
.Herren der Vertrdge" kbnnen die Mitgliedstaatertauiber
einen Austritt aus der EU entscheiden. Schon uggdtung
der alteren Vertragsfassungen wurde ein Austritdreach
allgemeinen vélkerrechtlichen Regeln bej&ht.

IV. Lasst sich mit dem Selbstbestimmungsrecht der #-
ker argumentieren?

Nein. Dieser Grundsatz ist zwar volkerrechtlich rhimant
und auch in der Charta der Vereinten Nationen \exdn
Allerdings ist bereits zweifelhaft, ob der Gedairkeerstaat-
lich anwendbar ist. Das Grundgesetz fasst nichzedie
Landesvdlker zu einem Ganzen zusammen, sondern/geht

® Degenhart Staatsrecht |, 31. Aufl. 2015, Rn. 47@ropl,
Staatsrecht I, 6. Aufl. 2014, Rn. 603anschel Konfliktl®-
sung im Bundesstaat, 2012, S. 28Rjber, in: Sachs, GG-
Kommentar, 7. Aufl. 2014, Prdambel Rn. Z3uster/Rux
(Fn. 1), Art. 20 Rn. 5]sensegin: Isensee/Kirchhof, Hand-
buch des Staatsrechts VI, 2008, § 126 Rn. 63, llb@ner,
BayVBI. 2014, 97 (101),v. Munch/Mager Staatsrecht |,
8. Aufl. 2016, Rn. 686Stern Staatsrecht |, 2. Aufl. 1984,
S. 654.

" Ein Beispiel aus der Verfassungsgeschichte isidiiin-

nicht zur Disposition des Gesetzgebers. Gleicheemafzu-
lassig ware eine staatsvertragliche Vereinbarungschen
Bund und Landern Uber einen Austritt. Auch eine Rgab-
stimmung in einem Land, organisiert mit dem Ziet té-
sung aus dem Gesamtstaat, dirfte nicht durchgefigrden.
Rechtsvergleichend sei bemerkt, dass ein moglidlustritt
Schottlands aus dem Vereinigten Kdénigreich im Wege
vernehmlichen Ausscheidens hingegen méglich waies D
liegt an den anderen verfassungsrechtlichen Vorgaber
hdchste Grundsatz des britischen Verfassungsréshigas
Prinzip der Parlamentssouveranitat. Wenn das Pariaimn
London den Weg fir ein Referendum in Schottland- fre
macht, dann gibt es eben keine héheren Regeln,eaand
dieser gesetzgeberische Akt zu messen Wibas Grundge-
setz stellt dagegen einen Verfassungsrahmen aufearalle
Staatsgewalten gebunden sind. Der Bund diirfteeatsBun-
desland auch nicht einvernehmlich aus der Bundabiiép
entlassen.

VI. Und wenn ein Bundesland trotzdem seinen Austrit
erklart?

Dann war das ein Fall fir den Bundeszwang nach 3t.
GG. Die Vorschrift sichert das Bundesstaatsprinamigl er-
machtigt zu ZwangsmalRnahmen gegeniber Landerihrdie
Bundespflichten nicht erfiillen. Denkbar sind insdawane

digung des Deutschen Bundes durch Preul3en 1866r Zukeihe von MafRnahmen, von Weisungen und Ersatzvernah

kannte dieser Staatenbund kein einseitiges Aws#iht,
aber Preuf3en berief sich nach einer feindseligebila-
chung auf vorangegangene Vertragsbriiche der Vepeaty

men bis zur treuhanderischen Ubernahme der Landesge

ner, sieheMeyer/AnschitzLehrbuch des deutschen Staats-

rechts, 8. Aufl. (Nachdruck) 2005, S. 120 f.

8 Die Mitglieder des Parlamentarischen Rates satwnass
»1reuhdnder des gesamten deutschen Volkes", H&gn, in:
Maunz/Durig (Fn. 3), Art. 144 Rn. 18.

° Der bayerische Landtag hatte 1949 gegen das Geseiy
gestimmt, weil es ihm zu zentralistisch war. Zugjtehatte er
die Mehrheitsentscheidung als verbindlich bezeithnas
aber wegen der ohnehin gegebenen Zweidrittelmethmaeh
Art. 144 GG keine rechtliche Relevanz hatte.

10 Zur Rechtslage vor dem Vertrag von Lissaftiele EuR
2016, 281 (283 f.).

sensedFn. 6), § 126 Rn. 61.

2 Hobe Einfilhrung in das Vélkerrecht, 10. Aufl. 2014,
S. 117 f. Zu aktuellen FalleKirchner, ZJS 2010, 650 (Se-
zession des Kosovolkoppe/SchwarzzJS 2016, 353 (Sezes-
sion der Krim).

3 Ob es im Zuge der aktuellen ,Brexit‘-Debatte irhager
Zeit dariber eine zweite Volksabstimmung in Schatl
geben kann, ist umstritten. Allgemein zum Prozess,be-
volution“ in GroRbritannieMdstl, BayVBI. 2013, 581.
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walt** Der Bundeszwang gegen einzelne Lander ist die ultwuf Art. 79 Abs. 3 GG problematis¢hEin anderer Weg zur

mative Reserve des Bundesstaates und kam in dehiGlet®
des Grundgesetzes noch nie zur Anwendung.

VII. Welche Bedeutung hat hier der Grundsatz der
.Bundestreue“?

In diesem Zusammenhang: fast keine. Der Grundsatz
Bundestreue (oder: des bundesfreundlichen Vertsltest
ein ungeschriebenes Verfassungsgebot, das Bund_&md
dern Handlungs- und Unterlassungspflichten auferiegzu
zéhlen Pflichten zur gegenseitigen Information, tikhsiung
und Ricksichtnahme. Der Grundsatz der Bundestremerit
aber nur subsidiar zur Anwendung. Er hat dort keliggen-
stéandige Bedeutung, wo die Lésung einer Frage tsedeim

Ermdglichung legaler Sezessionen kdnnte Uber eimdas-
sungsheuschodpfung nach Art. 146 GG fihren, etwahdur
Neugriindung eines lockeren Staatenbundes auf demerbi
gen Bundesgebiet. Bei diesem Prozess wére diesseirigs-
geb?gnde Gewalt des Volkes nicht an das Grundggsétm-
dlen.

IX. Wie ist es innerhalb eines Bundeslandes, konntesich
da Teilregionen selbststandig machen?

Das richtet sich nach Art. 29 GG und ist schon wens wor-
den. 1975 ergaben Volksentscheide Mehrheiten &iNdie-
dererrichtung eines Bundeslandes Schaumburg-Lippé u
eines Bundeslandes Oldenburg; beide ehemals séhmits

geschriebenen Recht oder gesicherten Rechtsgraedsatgen Lander gehodrten seit 1946 zu NiedersachsenchDur
entnommen werden karthim Falle einer Sezession folgt die Bundesgesetz von 1976 wurde aber bestimmt, dadsadel
Rechtswidrigkeit aber bereits aus der historischeslegung kreis Schaumburg-Lippe und der Verwaltungsbezirdett
des deutschen Bundesstaatsbegriffs und die Sarktians burg bei Niedersachsen verbleiben. Der Gesetzgsbizie
dem Instrumentarium des Bundeszwanges. Es verbleibgich also Gber den in den Volksentscheiden zum ruagd
daher allenfalls gewisse Riicksichtnahmepflichtémaezur gekommenen Willen hinwel. Versuche, dieses Gesetz fiir
Anhérung, die mit dem Gebot der Bundestreue begtindverfassungswidrig erklaren zu lassen, scheiterten dem

werden kdnnten.

VIIl. Kénnte man das Grundgesetz so andern, dass 3es-
sionen rechtlich zulassig werden?

Ja, mit Einschrankungen. Zwar scheitert nach dar\eértre-
tenen Ansicht die EinrAumung eines Austrittsrecight

Bundesverfassungsgericfit. Ebenfalls am Bundesverfas-
sungsgericht scheiterte 1997 der Versuch, einerkséok-
scheid zur Griindung eines Bundeslandes Frankerhziurc
setzen. Das Gericht verneinte die von Art. 29 G@mglerte
Abgrenzbarkeit des Neugliederungsraurles.

schon am ,Wesen des Bundesstaates”. Die Schaffiney e X- Fazit

Austrittsklausel ware danach denkbar, wenn eintassung-

Die behandelten Fragen nach den Mdéglichkeiten éeees-

sandernde Mehrheit (unter Beachtung der Vorgabem dson bewegen sich auf einer normativen Ebene,afi@rdeln

Art. 79 Abs. 1 und 2 GG) dies so wollte. Dann ké&netn
neuer Grundgesetzartikel die Modalitaten des Aegstire-
geln. Allerdings unterliegen einige Aspekte des dasi
staatsprinzips der Ewigkeitsklausel des Art. 79 . ARGG
und kdnnen nicht geéndert werden. Insbesonderentigna
Art. 79 Abs. 3 GG die Gliederung des Bundes in leind
Diese ware zunéchst nicht betroffen, wenn einzékeder
die Entlassung aus der Bundesrepublik betriebere Biren-

die Rechtslage. Nun halt sich der Lauf der Weltge$te
nicht immer an Rechtsordnungen. Theoretisch istanc
Deutschland eine Abspaltungsbewegung denkbar, die a
grund ihrer politisch-faktischen Dynamik nicht untéerweis
auf fehlende Rechtsgrundlagen zu stoppen ist. Desteb
Gegenmittel dagegen ist eine bundesstaatliche @gjndie
den Gliedstaaten hinreichend Freirdume lasst, uenkigen-
heiten zu bewahren. Gelegentlich ist insoweit eatisteu-

ze ware dann Uberschritten, wenn von diesem Redet eern erforderlich, so bei der Foderalismusreform&@aer
Vielzahl von Landern Gebrauch machen wirde. Dama, ujingst dem Landerfinanzausgleich, aber der bunaatishe

zwar spatestens beim Austritt des ,vorletzten" Besldndes,
wirde die Gliederung des Bundes in Lander wegfalled
damit die Sperrklausel des Art. 79 Abs. 3 GG aktiviver-

Kern des Grundgesetzes ist funktionsfahig.

den’® Daher ware eine offene Austrittsklausel im Hinklic ¥’ So auch.indner, BayVBI. 2014, 97 (102).

14 Einen Uberblick tiber zulassige und unzuléssige idaR
men im Rahmen des BundeszwangesRieioth, in: Jarass/
Pieroth, GG-Kommentar, 12. Aufl. 2012, Art. 37 Rif.

18 Bindungen ergében sich zwar aus der Mitgliedsdhadier
Europaischen Union, aber fiir deren Einhaltung wdiee
bundesstaatliche Form keine notwendige Voraussgtzun

9 Nach der 1975 geltenden Fassung des Art. 29 GGlarmr
Bundestag an das Ergebnis des Volksentscheides gjttm

> Einfuhrend Hesse Grundziige des Verfassungsrechtdich gebunden. Der Verfassungsgeber war aber dausge-

20. Aufl. 1995, Rn. 268 ff. Zum begrenzten Anwengisive-
reich der Bundestreue auklerrmann/SauterZJS 2016, 450
(454).

'8 Die bisher rein theoretische Frage, ob fiir dieie@rung
des Bundes in Lander* mindestens zwei oder dref ndeh
mehr Lander fortbestehen missten, ist umstrittemzud
Dreier, in: Dreier (Hrsg.), GG-Kommentar, Bd. I, 3. Aufl
2015, Art. 79 Rn. 22.

gangen, dass Art. 29 GG zur Schaffung groferer leisd
tungsstarkerer Lander genutzt werden wirde, nibbt aur
Restauration unzeitgeméafler Kleinstaaten. Zur Ektuig
des NeugliederungsartikelsWollenschlager in: Dreier
(Fn. 16), Art. 37 Rn. 6.

% Die Verfassungsbeschwerden waren unzulassig ngngel
Verletzung subjektiver Rechte: BVerfGE 49, 15.
! BVerfGE 96, 139.
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