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Niemand hitte wohl 2003 gedacht, dass eine grof§ angelegte und allgemeine Re-
formwelle mehrerer spanischer Autonomiestatuten nach vier Jahren zum Ab-
schluss kommen wiirde. Bisher sind sechs Autonomiestatute revidiert worden und
die Revidierung einiger weiterer steht an. Diese Reform der Autonomiestatuten
unterscheidet sich inhaltlich erheblich von den tber zwei Jahrzehnte hinweg
durchgefiithrten Reformen (1992, 1996/1998), die grundsitzlich darauf abzielten,
allmihlich alle Autonomen Gemeinschaften auf ein weitgehend einheitliches
Kompetenzniveau hinaufzusetzen, das die historischen Nationalititen — Basken-
land, Galizien und Katalonien — so wie vier andere Autonome Gemeinschaften be-
reits von Anfang an erreicht hatten. Ein bemerkenswerter Umstand des gegenwir-
tigen Reformprozesses ist es, dass die neue Welle von Statutenreformen ohne eine
vorherige Verfassungsreform stattgefunden hat — bzw. sie in jedem Fall einer Ver-
fassungsreform vorausgegangen ist.

" Dr. iur., LL.M. (Saarbriicken), Wirtschaftsjurist (Universitit Deusto), Professor fiir Verwaltungs-
und EU-Recht an der Universitit des Baskenlandes. Fir ihre wertvolle Hilfe bei der sprachlichen Be-
reinigung dieses Beitrages danke ich Herrn Dr. Heiko F. Marten (Rezgknes Augstskola, Lettland),
Frau Mag. Daniela Walter (Universitit Innsbruck) und Univ.-Prof. Dr. Anna Gamper (Universi-
tat Innsbruck).
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Diese Reform der Autonomiestatuten scheint eine neue Epoche des spanischen
Autonomiestaates zu erdffnen, der durch die Verfassung von 1978 errichtet wurde.
Die spanische Verfassung von 1978 beschreibt ein politisches Modell, das die tiber-
kommene Nationalstaatsideologie mit einer eingeschrinkten rechtlichen Anerken-
nung von Differenz zu kombinieren versucht. Die Grundlage der spanischen De-
zentralisierung ist dabei das territoriale Element, und sie vermeidet multiethnische
oder multinationale T6ne. Sie erkennt jedoch immerhin zwei Rechte zur Bewah-
rung der Gruppenidentitit an: das Recht auf Autonomie der Nationalititen und
Regionen (Art. 2) und das Recht auf den Gebrauch der verschiedenen Landesspra-
chen (Art. 3). Territoriale Autonomie ist allerdings nicht exklusiv den Nationalita-
ten, sondern den Nationalititen #nd Regionen zugesprochen worden. Kraft der
Verfassung und auf der Grundlage jeweiliger Autonomiestatuten sind somit sieb-
zehn Autonome Gemeinschaften entstanden.

Das neue Autonomiestatut fiir Katalonien hat eine Vorreiterrolle ibernommen
und damit das Grundmuster fiir die Reform mehrerer Autonomiestatuten geliefert.
Davon kann das gesamtspanische politische Modell letztlich nicht unbertihrt blei-
ben. Die nachfolgenden Ausfithrungen sollen dazu dienen, die Auswirkungen des
neuen Autonomiestatuts fiir Katalonien zu verdeutlichen. Damit wird versucht,
die moglichen Entwicklungstendenzen darzulegen, auf die sich das spanische Mo-
dell auszurichten scheint. Die Entwicklung ist dabei momentan noch unklar, und
man kann auf mittlere Sicht potenzielle Konflikte im Verhiltnis Zentrum-
Peripherie nicht ausschlieffen. Um die Urspriinge und den Inhalt der katalanischen
Statutsreform und deren Auswirkungen auf den spanischen Staat bewerten zu
konnen, sollen zunichst die Entstehungsgeschichte und Charakteristika des spani-
schen Staates der Autonomen Gemeinschaften kurz erldutert werden.

I. Entstehung und Charakteristika des spanischen Staates der
Autonomen Gemeinschaften

A. Entstehung des Staates der Autonomen Gemeinschaften

Die Entstehung des Staates der Autonomen Gemeinschaften ist vor dem Rah-
men des Demokratisierungsprozesses oder der transicion politica zu verstehen. Im
europiischen Kontext nimmt der spanische Demokratisierungsprozess der Siebzi-
gerjahre des 20. Jahrhunderts offensichtlich eine Sonderstellung ein, weil er den
Ubergang von der Diktatur zur Demokratie mit der Institutionalisierung ethnoter-
ritorialer Konflikte verkniipfte." Die Bedeutung des ethnischen Nationalismus fiir

' Die gelungenste politikwissenschaftliche Darstellung des spanischen Demokratisierungsprozes-
ses, die Transitions- und Nationalititen- bzw. Autonomieproblematik ausnahmsweise analytisch nicht
trennt, liefert Peter A. Kraus, Nationalismus und Demokratie. Politik im spanischen Staat der Auto-
nomen Gemeinschaften. Wiesbaden 1996, insbes. 84-155. Grundlegend zu den ideologischen Hinter-
grinden und der Entstehung des spanischen Autonomiegedankens Xacobe Bastida, La nacién es-
pafiola y el nacionalismo constitucional, Barcelona 1998, und Miseria de la autonomia, Oviedo 1999.
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den postfrankistischen Demokratisierungsprozess kann nicht tibersehen werden:
Die wesentlichen Impulse zum Umbau der Territorialstrukturen gingen von Kata-
lanen und Basken aus; die aktiven Befiirworter eines klaren Bruchs mit der autori-
tiren Herrschaftsordnung verfiigten nur in Katalonien und im Baskenland tber
massiven Riickhalt in der Bevélkerung.” Die postautoritire Institutionalisierung
ethnoterritorialer Konflikte entsprach der relativen politischen Kriftebalance zwi-
schen Regimereformern und demokratischer Opposition nach Francos Tod und
dem von dieser Kriftebalance geprigten Typ des Regimewandels.” Dem Staatsnati-
onalismus des Zentrums, der zu einem ideologischen Hauptbezugspunkt der kon-
servativen und der autoritiren spanischen Rechten geworden war, traten die ethni-
schen Nationalismen der Peripherien in ihren foderalistischen, autonomistischen
oder separatistischen Varianten gegeniiber.’ Die Linken gingen rasch von ihrer frii-
heren inhaltlichen Annidherung an die Positionen der peripheren Nationalisten und
ithrer Unterstiitzung der foderalistischen und multinationalen Konzepte zu einem
erneuerten, mit politischer Dezentralisierung und kultureller Autonomie zu ver-
sohnenden Nationalstaatsprinzip tiber.”

Das Macht-Patt zwischen Rechten und Linken, zwischen Regimereformern und
Anhingern des Umbruchs, hatte auf dem Gebiet der Autonomiepolitik betrichtli-
che Konsequenzen.® Das Ergebnis sollte der eigentiimliche Versuch einer Kombi-
nation zweier gegensitzlicher Staatsauffassungen durch die sogenannte “paktierte
Reform” sein: “Die Territorialpakte” der Transition lassen sich gleichermafien als
Absage an das bis dahin historisch dominante Modell eines hochgradig zentrali-
sierten Einheits- und Nationalstaats interpretieren wie als Preisgabe der Idee einer
multinationalen Foderation, wie sie Teile der spanischen Linken und der regiona-
len Nationalisten vertreten hatten.”® Als sich die Blocke der Rechten und der Lin-
ken auf die paktierte Reform einigten, konnten sie auf den mehrheitsdemokrati-
schen Riickhalt ihres Paktes verweisen, auch wenn Basken und Katalanen auf um-
fassendere Strukturreformen gedringt und diese auch erwartet hatten. Viele Bas-
ken und Katalanen werden danach einen bitteren Nachgeschmack zuriickbehalten

Nach wie vor eine gute rechtswissenschaftliche Darstellung der Entstehung und Entwicklung des Au-
tonomiestaates und der hierfiir in der Verfassung verankerten Spielregeln gibt Pedro Cruz Villa-
16n, Die Neugliederung des Spanischen Staates durch die “Autonomen Gemeinschaften”, JoR 34
(1985), 195-243.

? Kraus (Anm. 1), 85, 101.

® Ibid., 103.

* Ibid., 90.

® Siche Andres de Blas Guerrero, El problema nacional-regional espafiol en los programas
del PSOE vy del PCE, Revista de Estudios Politicos 4 (1978), 155-170; Michael Richter, Sozialisti-
sche Autonomieprogrammatik und -politik bis zum 31. Parteitag des PSOE, in: Dieter Nohlen/José
Juan Gonzéilez Encinar (Hrsg), Der Staat der Autonomen Gemeinschaften in Spanien, Opladen 1992,
45-74, insbes. 53-55; Kraus (Anm. 1), 131 ff.

® Kraus (Anm. 1), 130.

" Kurzformel fiir die im Demokratisierungsprozess (oder transicion) geschlossenen Pakte zur terri-
torialen Neugliederung des spanischen Staates.

® Kraus (Anm. 1), 138.
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haben. Bei aller tiberdeutlichen Verinderung und Verbesserung des politischen
Systems schienen — und scheinen noch immer — die Bediirfnisse der peripheren po-
litischen Krifte im Prozess und im Ergebnis nicht ausreichend gewtiirdigt zu sein.
Die peripheren nationalistischen Krifte werden insbesondere die verlorenen Chan-
cen nach Francos Tod bedauern, eine bessere Grundlage zur Schlichtung der
Nationalititenproblematik zu errichten. Bei der Beurteilung des spanischen De-
mokratisierungsprozesses soll demgemif§ zwischen Demokratisierungs- und Na-
tionalitdtenproblematik differenziert werden:

Gerade im Bereich der Nationalitdtenproblematik forderte das fir sich demokratisie-
rende “Nachziigler” im Siiden oder im Osten immer wieder als exemplarisch gehandelte
spanische Modell des konsensuellen Regimewechsels einen verhdltnismiflig hohen Preis.
Trotz ihrer insgesamt zweifelsohne beeindruckenden politischen Integrationsleistungen
fithrten die Verfassungskompromisse zunichst nur bedingt zum Abbau ethnoterritoria-
ler Spannungen.’

Im Folgenden sollen drei Hauptthemen zur Staatsstruktur(re)form — Foderali-
sierung vs. Dezentralisierung, Differenzierung vs. Homogenisierung, sowie multi-
nationaler Staat vs. Nationalstaat — erliutert werden."

B. Spanien als dezentralisierter Staat

Der Verfassungsgeber entzog sich einer ausdriicklichen Stellungnahme zur
Staatsstrukturform: der iibliche Ausdruck “Autonomiestaat” (oder “Staat der Au-
tonomen Gemeinschaften”) findet sich nicht im Verfassungstext. Die Bezeichnung
“Autonomiestaat” ist eine pragmatische Erfindung, die die Schwierigkeiten und
Nachteile einer genaueren Einstufung in die aufgrund der Rechtsvergleichung ge-
lieferten Kategorien vermeiden soll. Der spanische Autonomiestaat liegt an der
oberen Grenze des Regionalismus im Vorfeld des Bundesstaates: Er ist ein Staat,
der dazu neigt, wie die bisherigen Bundesstaaten zu funktionieren, und der mit
Grundelementen des Foderalismus arbeitet.” Hier wird davon ausgegangen, dass es

® Ibid., 146.

" Die folgenden Uberlegungen im Text basieren auf meinen folgenden Aufsitzen: Spanien — Die
geschichtlichen Autonomien der Basken, Galizier und Katalanen als Beispiel eines multinationalen
“Quasi-Foderalismus” im Einheitsstaat, in: Christoph Pan/Beate Sibylle Pfeil (Hrsg.), Zur Entstehung
des modernen Minderheitenschutzes in Europa, Wien 2006, 363-388, und Spanien: Zwischen Natio-
nalstaatsprinzip und rechtlicher Anerkennung von Differenz, Europa-Ethnica 1-2 (2006), 3-11. Zu
“Kataloniens Selbstverwaltung” siehe meinen gleichlautenden Beitrag in: Anna Gamper/Christoph
Pan (Hrsg.), Volksgruppen und regionale Selbstverwaltung in Europa, Wien 2008, 79-92.

" Cruz Villalén (Anm. 1), 240 (auch “eine Form des Prifoderalismus™); Vlad Constanti-
nesco, La Constitution Espagnole et le Fédéralisme, in: Theodor Veiter (Hrsg), Fédéralisme, régio-
nalisme, et droits des groupes ethniques en Europe — Hommage a2 Guy Héraud, Wien 1989, 58, 68;
Dieter Nohlen/Andreas Hildenbrand, Regionalismus und politische Dezentralisierung in Spa-
nien, in: Nohlen/Gonzilez Encinar (Anm. 5), 9; Peter Hiberle, Der Regionalismus als werdendes
Strukturprinzip des Verfassungsstaates und als europarechtspolitische Maxime, AGR 118 (1993), 1-44
(zitiert nach d ers., Europiische Rechtskultur, Frankfurt a.M. 1997, 209-256, insbes. 216); Peter Ha -
berle, Die Vorbildlichkeit der Spanischen Verfassung von 1978 aus gemeineuropdischer Sicht, J6R 51
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zwischen Regionalstaat und Bundesstaat ein Kontinuum gibt und dass inner-
halb beider Abstufungen existieren (etwa Grofibritannien/Italien/Spanien einer-
seits und Osterreich/Deutschland/Schweiz andererseits), dass sich ein entwickelter
Regionalismus und der Foderalismus zueinander mindestens punktuell nahe sein
konnen, und dass sich eine erstarkende Region der Position eines schwachen Bun-
deslandes fast annihern kann.” Auch wenn Bundesstaatlichkeit keine feste Staats-
form ist und jeder Bundesstaat “eine konkret-geschichtliche Individualitit” ist,”
bedeutet es allerdings nicht, dass jede Staatsform, die dem Foderalismus dhnelt und
viele seiner Grundsitze und Verfahren iibernimmt, ohne weiteres als ein Bundes-
staat zu kategorisieren sei.

Der Unterschied zwischen dem spanischen Autonomiestaat und dem Fodera-
lismus wird durch das Fehlen folgender Grundelemente deutlich: einer bundes-
staatlichen Verfassung, einer verfassunggebenden Gewalt bzw. Verfassungsauto-
nomie der Autonomen Gemeinschaften, eines substanziellen Mitwirkungsrechtes
der Autonomen Gemeinschaften auf der gesamtstaatlichen Ebene' und der kom-
petenzrechtlichen Ausgangsvermutung zugunsten der Autonomen Gemeinschaf-
ten.”® Territorialautonomie ist vom Foderalismus funktional dadurch zu unter-
scheiden, dass “neben der Autonomie- auch die Integrationsfunktion in die ge-
samtstaatliche Organstruktur und deren Entscheidungsprozesse erfiillt wird”."”
Diese Unterschiede wirken auf die Natur der spanischen Autonomiestatuten ein,
denn ein spanisches Autonomiestatut kommt der Verfassung eines Gliedstaates in
einem foderalen Staatsverband nicht gleich: 1) Hauptfunktion eines Autonomiesta-
tuts ist es, die Kompetenzen der jeweiligen Autonomen Gemeinschaft zu definie-
ren. 2) Die Autonomiestatuten werden nicht allein von den autonomen Einrich-
tungen verabschiedet, sondern durch ein komplexes Verfahren zwischen den auto-
nomen Einrichtungen und den gesetzgebenden Kammern des Staates. Fiir ihre
Novellierung gelten besondere, im jeweiligen Statut verankerte Bestimmungen.'® 3)
Dem (gesamtstaatlichen) Verfassungsgericht obliegt es, tiber die Konformitit so-
wohl der staatlichen wie auch der autonomen Gesetzgebung mit dem jeweiligen
Autonomiestatut zu entscheiden.

(2003), 594 f (“effektiver Regionalismus”), 604. Vgl. aber Juan José Gonzilez Encinar, Ein asym-
metrischer Bundesstaat, in: Nohlen/ders. (Anm. 5), 227-229.

" Hiberle , Regionalismus (Anm. 11), 217, 230 ff.

" Konrad Hesse, Grundzuge des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Heidel-
berg 1999 (Neudruck der 20. Aufl.), 96; dhnlich Peter Pernthaler, Der differenzierte Bundesstaat,
Wien 1992, 3.

" Cruz Villalén (Anm. 1), 240.

1% Hansgeorg Frohn, Regionalismus und “Autonome Gemeinschaften”, OZOR 34 (1983), 62 f;
Constantinesco (Anm. 11), 65 ff.

® Frohn (Anm. 15), 61; Thomas Wied mann, Die politische Erfindung des Autonomiestaates
in Spanien, ZabRV 57 (1997), 400.

R Joseph Marko, Autonomie und Integration, Wien 1995, 530.

Das Autonomiestatut wird als “Vehikel des Willens zur Selbstverwaltung eines bestimmten Ter-
ritoriums und [als] Ausdruck des Staatswillens” begriffen (Urteil des Verfassungsgerichts 247/2007,
Erwigungsgrund Nr. 6).
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C. Spanien als differenzierter Staat

Der spanische Autonomiestaat baut, anders als die meisten Regional- und Bun-
desstaaten, auf einer eigenartigen Kombination von Homogenitit und Differenzie-
rung auf.” Diese spezielle Kombination entspricht der Spannung zwischen iiber-
kommenem Nationalstaatsgedanken und rechtlicher Anerkennung von Diffe-
renz.”

Der Verfassungstext erdffnet der Differenzierung allerdings mehr Raum, als in
der Praxis tatsichlich zutage getreten ist.”’ Die einheitsstaatlichen Traditionen und
das Biindnis der Konzertierungspraxis der zwei Hauptparteien (mittels der sog.
“Autonomievereinbarungen” von 1981 und von 1992)* mit einer zentralistischen
Rechtstheorie® haben jedoch zu einer weiteren Homogenitit sowohl der Zustin-
digkeiten als auch der politischen Natur aller Autonomen Gemeinschaften und
zum Verschwinden oder zur weitgehenden Entschirfung der potenziell differen-
zierenden Elemente gefiihrt.*

" Enric Fossas, Asymmetry and Plurinationality in Spain, Institut de Ciéncies Politiques 1 So-
cials, Working Paper Nr. 167, Barcelona 1999, 16; ahnlich in dieser Hinsicht Wied mann (Anm. 16),
401 und Eliseo A ja, El Estado autonémico. Federalismo y hechos diferenciales, 2. Aufl., Madrid 2003,
51 ff., 95 ff., 169 ff. Ausfihrlich zu den verfassungsrechtlichen Grundlagen der Differenzierung: Enric
Fossas, El principio dispositivo en el Estado autonémico, Madrid 2007.

?® Fiir eine ausfihrlichere Darstellung siehe Arz oz, Anerkennung (Anm. 10).

! Der Rechtsprofessor und ehemalige Prisident des spanischen Verfassungsgerichts Tomids y
Valiente erkannte die Wirklichkeit dieser Entwicklung ausdriicklich an. Siehe Francisco Tomds
y Valiente, Constitucién: Escritos de introduccién histérica, Madrid 1996, 205. Er wollte die voll-
stindige Verfassungsmifligkeit der Entwicklung allerdings unterstreichen. Ahnlich Roberto L. Blan -
co Valdés, Nacionalidades histéricas y regiones sin historia, Madrid 2005, 109 ff.

?2 Siche hierzu Cruz Villalén (Anm. 1), 221 ff; Jordi Solé Tura, Das politische Modell des
Staates Autonomer Gebietskorperschaften, in: Antonio Lépez Pina (Hrsg.): Spanisches Verfassungs-
recht. Ein Handbuch, Heidelberg 1993, 271 ff.; Aja (Anm. 19), 74 {f. und 81 ff.; Manuel Medina
Guerrero, La ampliacién competencial de 1992. La inversién del proceso: la Ley Orginica de
Transferencia como antesala de la reforma estatutaria, Revista Espafiola de Derecho Constitucional 78
(2006), 77-103.

?® Welche theoretisch — hnlich wie in Osterreich [vgl. Pernthaler (Anm. 13), 46] — den Auto-
nomiestaat im Sinne der Dezentralisationstheorie auslegte und praktisch die baskische und katalani-
sche Autonomie als Quelle der Instabilitit und als Bedrohung fiir die Einheit Spaniens betrachtete.
Wie Javier Barnes, Un Estatuto de Autonomia del siglo XXI, Revista General de Derecho Adminis-
trativo 12 (2006), 15 es grafisch formuliert: “Organe, Verfahren, Mechanismen, Beziehungen, Rechts-
quellen und Grundsitze kreisen noch auf einer Bahn um den zentralistischen Staat herum. Es wurden
zwar Kompetenzen auf die Autonomen Gemeinschaften tbertragen, aber die Instrumente einer zu-
sammengesetzten Staatlichkeit sind inzwischen nicht entsprechend gewachsen.” (meine Ubersetzung)
Was den theoretischen Auslegungsrahmen betrifft, ist hier auf den allgemein anerkannten Einfluss des
Staatsrechtlers Eduardo Garcia de Enterria (siche Estudios sobre autonomias territoriales,
Madrid 1985 und erneut El sistema descentralizador de las Comunidades Auténomas tras la Constitu-
cién de 1978, Revista de Administracién Publica 175 (2008), 217-250) hinzuweisen; vgl. Roland
Schiitz, Spanien auf dem Weg zum Autonomiestaat, Der Staat 22 (1983), 187-212, insbes. 208 ff.;
Cruz Villalén (Anm. 1), 222 ff; kritisch hierzu Miguel Herrero de Mifién, Derechos histé-
ricos y Constitucién, Madrid 1998, 54 ff.

PR . . . .
Kritisch hierzu Enric Argullol, Desarrollar el autogobierno, Barcelona 2002, 36 ff. Befiirwor-
tend Francescde Carreras, El término nacién espafiola en su contexto constitucional, Anales de la
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Die Weichenstellung in der Verfassungsauslegung von einem einen starken Na-
tionalititenbezug aufweisenden Verstindnis der Autonomie zu einem gleichma-
chenden, auf den Gesamtstaat ausgedehnten Regionalisierungsrahmen wurde
durch das Volksreferendum tiber die Annahme der Autonomieinitiative, welches
am 28. Februar 1980 in Andalusien stattfand, geliefert.”” Die Ausdehnung des Au-
tonomiemodells auf das gesamte Staatsgebiet sollte die institutionelle Sonderrolle
der Basken und Katalanen in einem tibergeordneten Regionalisierungsrahmen rela-
tivieren, die gesamtstaatliche Vormachtstellung der Zentralregierung gegeniiber
den “gefihrlichen” Regionen absichern und die Angste der Militirs vor einer
Preisgabe der “nationalen” FEinheit beschwichtigen.”® Danach wechselte der
Schwerpunkt vom Recht auf Autonomie der Nationalititen und Regio-
nen stillschweigend auf das egalitire Recht auf Autonomie aller Spanier
iiber, als hitte sich das kollektive Recht auf Autonomie in ein individuelles Recht
verwandelt.”” Mit anderen Worten: Eine objektive gleichmachende Auslegung ist
durch den von den hegemonialen Parteien geleiteten politischen Prozess im Nach-
hinein durchgefiihrt worden.” Der Inhalt der im Art. 138 Abs. 2 enthaltenen Ver-
fassungsnorm™ als duflere Schranke des Heterogenititsprinzips scheint eher in ein
Verbot der Heterogenitit tiberhaupt gewandelt worden zu sein. Als Erklirung da-
fir habe ich in einem anderen Aufsatz auf den Bestand zweier verschiedener
rechtsdogmatischer Ansitze innerhalb der spanischen Staatsrechtslehre hingewie-
sen: Die Mehrheit der Autoren tritt fiir einen “Konstitutionalismus der Homoge-
nitit” ein, wihrend die Minderheit einem “differenzierenden Konstitutionalismus™
nicht entgegensteht.”

Die Verfassung sah nicht nur ein, sondern zwei mogliche Autonomiemodelle
vor, die einen qualitativen Unterschied aufweisen: Die Regel sollte eine unbe-
stimmte Dezentralisierung und die Ausnahme eine ausdriickliche politische De-

Citedra Francisco Sudrez 40 (2006), 40; César Colino, Den spanischen Foderalismus vertiefen oder
transformieren? Die neue Reformrunde und die Herausforderungen fiir den Autonomiestaat, Jahr-
buch des Foderalismus 2007, 385.

% 50 Javier Pérez Royo, El motor de la estructura del Estado, El Pais, 5.3.2005, 25. Die direkte
Folge des Ergebnisses des Volksreferendums war, dass Andalusien den gleichen privilegierten Weg in
die Autonomie — mit seinen kompetenzrechtlichen Konsequenzen — gehen durfte wie die drei histori-
schen Nationalititen, wobei die Implikationen viel umfangreicher waren.

*® Nohlen/Hildenbrand (Anm. 11),26; Kraus (Anm. 1), 133, 154.

" So argumentiert Pérez Royo (Anm. 25), 25.

Dies sei indirekt von de Carreras (Anm. 24), 40 anerkannt worden: “Obwohl eine unmittel-
bare Auslegung der Verfassungsnorm darauf hinzuweisen schien (dass Nationalititen mehr Kompe-
tenzen bekommen wiirden als die Regionen), wird die gegenliufige Meinung gerade von einer syste-
matischen Textauslegung, der nachtriglichen autonomischen Entwicklung, der Rechtsprechung des
Verfassungsgerichts und der herrschenden Lehre abgeleitet.” (meine Ubersetzung) Zu einem entge-
gengesetzten Gesichtspunkt siche Argullol (Anm. 24), 36 {.

“Die Unterschiede zwischen den Statuten der einzelnen Autonomen Gemeinschaften diirfen in
keinem Fall zu wirtschaftlichen oder sozialen Privilegien fuhren.”

% Xabier Arzo z, Das neue Autonomiestatut fiir Katalonien, Europa-Ethnica 3-4 (2006), 106 ff.
Vgl. auch Anm. 38.
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zentralisierung sein.”’ Der Dualismus dieser Modelle spiegelt sich auch in den ver-
schiedenen Verfahren wider, in denen sich jede einzelne Autonome Gemeinschaft
konstituiert. Zwei Hauptverfahren bzw. zwei “Geschwindigkeiten” waren im Ver-
fassungstext vorgesehen: Einige Autonome Gemeinschaften sollten unmittelbar
volle Autonomie erlangen, wihrend die meisten entweder bei einer schwicheren
Autonomie bleiben wiirden oder erst nach fiinf Jahren den Ausbau ihrer Autono-
mie anstreben durften. Statt der zwei verfassungsrechtlichen Autonomiemodelle
wurde jedoch ein gleichférmiges Modell auf das gesamte Staatsgebiet ausgedehnt.
Siecben Autonome Gemeinschaften® erreichten unmittelbar die Obergrenze der
moglichen Zustindigkeiten (d. h. alle nicht gemaf} Art. 149 SpVerf ausdricklich
dem Staat vorbehaltenen Kompetenzen), wihrend sich die anderen anfinglich mit
der Mindestgrenze (d. h. den in Art. 148 SpVerf aufgelisteten Kompetenzen) ab-
finden mussten. Nach der weitgehenden Novellierung der Autonomiestatuten in
den 1990er Jahren® sind die Zustindigkeiten und die Organstruktur der 17 Auto-
nomen Gemeinschaften untereinander grundsitzlich identisch.

D. Spanien als Nationalititenstaat

Die ethnisch heterogene Sozialstruktur des spanischen Staatsgebildes ist un-
bestritten. Die spanische Gesellschaft lasst sich ohne Vorbehalte als multinationale
Gesellschaft charakterisieren.” Die Bevolkerung des Baskenlandes, von Katalonien
und Galizien macht 30 % der Gesamtbevolkerung Spaniens aus. Die Frage lautet
nunmehr, wie die spanische Verfassung von 1978 zu jener heterogenen Sozial-
struktur bzw. multinationalen Gesellschaft Stellung nimmt.

Nach Art. 2 SpVerf® setzt sich die spanische Nation aus “Nationalititen und
Regionen” zusammen:

Die Verfassung grindet sich auf die unauflosliche Einheit der spanischen Nation, ge-
meinsames und unteilbares Vaterland aller Spanier; sie anerkennt und gewihrleistet das
Recht auf Autonomie der Nationalititen und Regionen, aus denen sie sich zusammen-
setzt, und die Solidaritit zwischen ihnen.

Die idealtypische verfassungsrechtliche Differenzierung von Nationalitit und
Region ist durchaus gehaltvoll. Der Begriff “Nationalitait” konnte infolgedessen

Cruz Villalén (Anm. 1),202 f.

Baskenland, Katalonien, Galizien, Andalusien, Navarra, Valencia und Kanaren.
Siehe die Angaben bei Aja (Anm. 19), 102.

Kraus (Anm. 1), 147.

° Die gelungenste Darstellung der Verfassungs- und Ideengeschichte des Art. 2 SpVerf bieten die
Werke von Bastida, La nacién (Anm. 1), 123 ff., Miseria (Anm. 1) und Nacionalismos y transicio-
nes. Los polvos y los lodos, Gerénimo de Uztariz 20 (2004), 161-187; vgl. auch Herrero de Mi-
A6n (Anm.23),54 {ff; LuisLépez Guerra, Politische Dezentralisierung in Spanien: Foderalismus
oder asymmetrischer Regionalismus?, in: Johannes Ch. Traut (Hrsg.), Verfassung und Foderalismus
Russlands im internationalen Vergleich, Baden-Baden 1995, 78; Carlos Coello, Isegoria vinicola: vi-
duefios prefiloxéricos e injertos constitucionales, Ger6nimo de Uztariz 20 (2004), 99-152.
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beim multinationalen Staatsaufbau von Nutzen gewesen sein.”® Die Priambel der
Verfassung spricht auch vom Wunsch “alle Spanier und Volker Spaniens bei der
Pflege ihrer Kultur und Traditionen, Sprachen und Institutionen zu schiitzen”.
Aber die Idee des multinationalen Staates war einer der Punkte, um die wahrend
der Verfassungsgebung am erbittertsten gerungen wurde.” Verfassunggebender
Konsens bedeutete in diesem Fall konkret Folgendes: Der Terminus “Nationalitit”
wurde zwar im Verfassungsentwurf beibehalten, mit dem Zweck, die Nationalisten
in den Peripherien auf einer symbolischen Ebene zufrieden zu stellen, dies jedoch
nur in der komplizierten Fassung des Art. 2. Da er dort mit entgegengesetzten
Begriffen wie “Vaterland” und “Nation” umgeben wurde, wiirde er schliefflich
keine Rechtswirkung haben. So wurde der Ausdruck zwar beibehalten, aber seines
politisch umfassenden Charakters beraubt, denn die Natur des Begriffes “Nationa-
litdit” wurde entsprechend der Vorstellung einer einheitlich gedachten nationalen
Schicksalsgemeinschaft verdndert: Die Nationalititen wurden ganz gezielt vom an-
fanglich “hohen” Status als Nationen, d. h. von politischen Subjekten des neu zu
grindenden Staates, auf die “niedrigere” Position von Volksgruppen, d. h. auf
vor allem kulturell definierte Gemeinschaften, herabgestuft.* Daraus wird abgelei-
tet, dass Nationalititen und Regionen blof} ein Recht auf Autonomie zusteht, wih-
rend die Souverinitit allein der (spanischen) Nation reserviert bleibt. Der wider-
spriichliche Text des Art. 2 lisst jeden unparteiischen Beobachter ratlos.” Die Ab-
grenzung zwischen spanischem Volk, spanischer Nation und Nationalitit bleibt
unklar. Die Leistung der Verfassungsgebung war in dieser Hinsicht unbefriedi-
gend. Aber der Kontext war gewiss hochst ungtinstig: Art. 2 SpVerf war das “Pro-

dukt [vieler] Spannungen und des Drucks innerhalb und aufierhalb der Cortes”.*

% FerranRe quejo, Federalisme, per a qué?, Valencia 1998, 158.
¥ Vgl. in deutscher Sprache Solé Tura (Anm. 22), 254 ff.

* Bastida, La nacién (Anm. 1), 49. Die blof§ kulturelle Interpretation des Begriffes “Nationali-
tit” im Rahmen des Art. 2 SpVerf wird u.a. von de Carreras (Anm. 24), 37 vertreten. Nach An-
sicht dieses Autors kénne der Terminus “Nationalitit” nicht im von Mancini im 19. Jahrhundert
benutzten Sinne oder im von der sowjetischen oder jugoslawischen Verfassung benutzten Sinne ausge-
legt werden. Vgl. aber Jaume Vernet, Elements diferencials i identitat nacional, in: Institut d’Estudis
Autondmics (Hrsg.), Vint-i-cinc anys d’Estatut d’autonomia de Catalunya: balang i perspectives, Bar-
celona 2005, 364: der Terminus “Nationalitit” im Art. 2 SpVerf stehe dem Begriff “Nation” gleich.
Dieser Autor meint, die Verfassung akzeptiere die Existenz mehrerer nationaler Gemeinschaften, so-
lange diese die spanische Nation, einen klassischen Souveranititsbegriff und die Integritit des Staats-
gebiets nicht in Frage stelle.

*® Frohn (Anm. 15),55; Constantinesco (Anm. 11),58; Kraus (Anm. 1), 118 (“Paradigma
der Konfusion und Ambivalenz”) und 135.

“Solé Tura (Anm. 22), 254 ff., wobei aus direkter Erfahrung auf die den demokratischen Kraf-
ten “von auflen” auferlegte Natur der Fassung des Art. 2 SpVerf hingewiesen wird; zum “martiali-
schen” Charakter des Art. 2 vgl. auch Bastida, La nacién (Anm. 1), 45 und (Anm. 35), 166. Kraus
(Anm. 1), 143 nennt als einen der drei Faktoren, die bei der Beurteilung der Territorialpakte in Rech-
nung gestellt werden missen, ebenfalls “die grofle Bedeutung, die dem Militar als indirekter Aufsichts-
instanz gerade bei der Definition autonomiepolitischer Spielrdiume durch die ‘offiziellen’ Entschei-
dungstrager zukam”.

ZasRV 69 (2009)

http://www.zaoerv.de/
© 2009, Max-Planck-Institut fiir auslandisches 6ffentliches Recht und Volkerrecht


http://www.zaoerv.de/

164 Arzoz

Der mogliche Dualismus Nationalititen — Regionen ist also folgenlos geblieben.
Die Verfassung kniipft ausdriicklich keine Rechtsfolge, etwa besondere Zustindig-
keiten oder Rechte, an die Bezeichnung als solche. Aber die herrschende Lehre hat
sich auch nicht bemiiht, die moglichen Rechtsfolgen der verfassungsmifligen An-
wendung des Begriffs “Nationalitit” zu erforschen. In diesem bedeutenden Punkt
wurden die Verfassung — und diejenigen Autonomiestatuten, die sich auf die Be-
zeichnung “Nationalitit” berufen — ihrer normativen Wirkung beraubt. Auflerdem
benennt die Verfassung die in Art. 2 angesprochenen Nationalititen tiberhaupt
nicht. Nationalititen und Regionen stand das Recht auf Autonomie zu, aber man-
gels eigener Organe waren sie nicht handlungsfihig. Die Initiative zum Autono-
mieprozess musste von bestehenden Gebietskorperschaften (Provinzen) bzw. vor-
laufigen Organen (“prdautonomen Regierungen”) ausgehen. Nach dem Verfas-
sungstext steht jeder “Region” nichts im Wege, selbst zu entscheiden, ob sie sich
als “Nationalitdit” im Autonomiestatut verstehen wollte. Auch die semantische Be-
friedigung ist zum Teil verloren gegangen. Denn das “Nationalititswerden” hingt
nach der entstandenen Praxis nur vom kollektiv-subjektiven “Willen zur Nationa-
litat” ab. Neben Katalanen, Basken und Galiziern haben bisher auch Andalusier
und Valencianer, und seit 1996 auch Aragonesen und Kanarier, ihre Nationalitit
durch ihr eigenes Autonomiestatut proklamiert. Wenn eine immer groflere Zahl
von Volkern von Autonomen Gemeinschaften “Nationalititen” werden, geht der
juristische und symbolische Wert der Bezeichnung fiir Basken, Galizier und Kata-
lanen aber verloren.

Dieses ist keineswegs das, was bei der Verfassungsgebung angestrebt oder ge-
dacht wurde: Um kaum eine andere Vorschrift des Verfassungsentwurfs wurde so
gerungen wie um Art. 2. Vor diesem verfassungsrechtlichen Hintergrund und an-
gesichts der nachtraglichen Staatspraxis erscheint die herrschende Staatsrechtslehre,
welche den Verfassungsausdruck “Nationalitit” und somit die vorhandene multi-
nationale Natur des spanischen Staates entnationalisiert und sie im Sinne einer ver-
fassungsrechtlichen Anerkennung eines kulturellen Pluralismus oder eines “Kul-
turregionalismus”™ abwertet, durchaus gerechtfertigt. Aber der plurale bzw.
multinationale Charakter eines Staates soll sich nicht nur auf die Ebene der Kultur
auswirken und sich ebenso wenig auf die Gewdhrung bestimmter Kulturrechte be-
schrinken. Nicht jeder anerkannte Gebrauch einer Sprache fillt tibrigens blof§ in
die Kategorie der Kulturrechte:” Der Gebrauch der nicht-kastilischen Landesspra-
chen in den Beziechungen mit den Behorden stellt ein fiir die nicht-kastilisch-
sprachigen Staatsbiirger anerkanntes grundlegendes politisches Recht dar.* Die
Proklamierung der Gleichstellung der anderen Landessprachen mit dem Kastili-

' Um den Terminus von Hiberle , Vorbildlichkeit (Anm. 11), 597 aufzunehmen.

* Es sei denn, man folgt einem weitgehenden Verstindnis von Kulturrechten als Rechten des Ein-
zelnen und der Gruppen, sich gegen alle Formen von Fremdherrschaft, einschlieflich der kulturellen
Fremdherrschaft, zu behaupten.

* Vgl. Mala Tabory, Language Rights as Human Rights, Israel Yearbook on Human Rights 10
(1980), 213.
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schen als Amtssprachen der jeweiligen Autonomen Gemeinschaften ist nicht zufal-
lig nach der Anerkennung des Rechts auf Autonomie in Art. 3 Abs. 2 SpVerf, d. h.
in einer der ersten Verfassungsbestimmungen, enthalten.

In der neuesten Lehre werden allerdings verschiedene Thesen zur Relativierung
der verfassungsrechtlichen Differenzierung zwischen Nationalitaten und Regionen
vertreten. Nach einem Autor sei der Verfassungsausdruck “Nationalititen und Re-
gionen” am besten als ein Kontinuum zu betrachten, wobei sich jede einzelne
Autonome Gemeinschaft nach Belieben in dieses Kontinuum einfiigen moge.* Ein
anderer Autor vertritt die These, dass die Differenzierung von Nationalititen und
Regionen in dem Mafle iberwunden sei, als dass — einerseits — die Nationalititen
sich vollig in den Verfassungsstaat eingebunden hitten und sich — andererseits — die
Regionen als echte politische Interessenszentren entwickelt hitten.* Diese Ausle-
gung lauft auf eine vollstindige Aufthebung der verfassungsrechtlichen Differenzie-
rung zwischen Nationalititen und Regionen hinaus, welche nicht vom Kompe-
tenzniveau abhingt oder nicht nur auf das Kompetenzniveau einwirkt, sondern ei-
ne grundlegende Bestimmung tiber die Subjekte des Rechts auf Autonomie enthilt.
Im Hintergrund dieser und anderer Ideen liegt die kaum versteckte Angst, dass
sich ethnischer Pluralismus tiberhaupt als wichtiges politisches Gestaltungspro-
blem erweisen kann und dass der Begriff “Nationalitit” die Tir zum differenzier-
ten Autonomiestaat 6ffnen kann.*

Bei aller absichtlichen Auslassung der Art. 2 SpVerf innewohnenden Gestal-
tungskraft muss darauf hingewiesen werden, dass Spanien 1998 das Rahmentiber-
einkommen des Europarates zum Schutz nationaler Minderheiten ratifiziert hat.”
Der spanischen Ratifizierung wurde keine Reserve oder Interpretationsaufklirung
zugefiigt, etwa in dem Sinne oder mit der Begriindung, in Spanien gebe es keine
nationalen Minderheiten: Offensichtlich wollte die spanische Regierung sich mit
solchen Begriindungen international nicht blamieren.

* Aja (Anm.19),281.

* LuisOrte ga, Reforma constitucional y reforma estatutaria, Madrid 2005, 24 ff., 37.

46 Vgl. aber Peter Hab erle, Foderalismus/Regionalismus — eine Modellstruktur des Verfassungs-
staates — Deutsche Erfahrungen und Vorhaben — Memorandum fir ein spanisches Projekt, JoR 54
(2006), 571: “Ein sog. ‘differenzierter Foderalismus® erscheint problematisch, weil er die zentrifugalen
Krifte zu sehr stirken konnte. Hingegen ist ein ‘differenzierter Regionalismus‘ denkbar, wie die geleb-
ten Beispiele in Italien und Spanien beweisen (Sonderstatute, hier in den drei als ‘historische Nationen’
definierten Regionen ...”.

" Das Ratifizierungsinstrument findet sich in Boletin Oficial del Estado Nr. 20/1998. Die Umset-
zung des Rahmentibereinkommens soll vom Europarat iiberwacht werden. Siehe Beate Sybille Pfeil,
Die Entwicklung des Minderheitenschutzes im Rahmen des Europarates und der KSZE/OSZE, in:
Christoph Pan/Beate Sybille Pfeil (Hrsg.), Zur Entstehung des modernen Minderheitenschutzes in
Europa, Wien 2006, 475 ff.
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II. Die Verabschiedung eines neuen Autonomiestatuts fiir
Katalonien

Die endgiiltige Strukturform des spanischen Staates sollte erst aus dem Zusam-
menwirken zweier Elemente entstehen: Der Verfassungsnorm selbst und der auf
ithrer Grundlage verlaufenden Prozesse politischer und institutioneller Dezentrali-
sierung.” Dies ist einer der grundlegenden Unterschiede zwischen dem spanischen
Autonomiemodell und anderen politischen Modellen. Autonomie war kein Verfas-
sungsauftrag, sondern ein Recht, das die Verfassung den “Nationalititen und Re-
gionen” zur Verfugung stellte. Die Verfassung beschrinkte sich darauf, die Verfah-
ren und Bedingungen festzulegen, um jenes Recht auszuiiben: Die Initiative oblag
grundsitzlich den Territorien (den Provinzen) selbst, die sich als Autonome Ge-
meinschaften konstituieren wollten. Sie hatten an der Entscheidung tiber den In-
halt und die Tragweite ihrer zukiinftigen Autonomie mitzuwirken.

Die spanische territoriale Verfassung ist materiell also aus dem Titel VIII der
Verfassung und aus den Autonomiestatuten der 17 Autonomen Gemeinschaften
zusammengesetzt. Die “zusammengesetzte Natur” der materiellen territorialen
Verfassung hat der Grundnorm Flexibilitit und Offenheit gegeben, denn die Revi-
dierung von Autonomiestatuten hat die Fortentwicklung des Staates der Autono-
men Gemeinschaften ermoglicht: Sie hat eigentlich dazu beigetragen, dass die spa-
nische Verfassungspolitik der normativen Kategorie der Verfassungsreform ent-
behren konnte.” Die spanische Verfassung ist in 30 Jahren nur einmal und punktu-
ell — anlisslich der Ratifizierung des Maastrichter Vertrages — revidiert worden. Di