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Die Gemeinsame Verfassungskommission

Auftrag, Verfahren, Durchfiihrung

I. Einsetzung und Konstituierung der Gemeinsamen Verfassungskommission

1. Die Einsetzung |

Der Deutsche Bundestag beschloff auf seiner 61. Sit-
zung der 12. Wahlperiode am 28. November 1991 die
Einsetzung einer Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion aus Mitgliedern des Bundestages und des Bun-
desrates. Grundlage der BeschluBfassung waren die
BeschluBempfehlung des Altestenrates vom 14. No-
vember 1991 (BT-Drucksache 12/1590) und der inter-
fraktionelle Anderungsantrag vom 28. November
1991 (BT-Drucksache 12/1670). Auf seiner 637. Sit-
zung am 29. November 1991 stimmte der Bundesrat
auf Antrag der Lander Hamburg und Mecklenburg-
Vorpommern — BR-Drucksache 741/91 — dem
BeschluB des Bundestages mit einem fast wortglei-
chen BeschluB — BR-Drucksache 741/91 (Beschluf}) —
zu. Der Wortlaut der Einsetzungsbeschliisse ist im
Anhang abgedruckt.

2. Die Konstituierung

Am 16. Januar 1992 wurde die Gemeinsame Verfas-
sungskommission durch die Présidentin des Deut-
schen Bundestages, Frau Professor Dr. Rita Siifimuth,
und den Prasidenten des Bundesrates, Herrn Minister-
prasident Dr. Alfred Gomolka, konstituiert. Auf ihrer
konstituierenden Sitzung wahlte die Gemeinsame
Verfassungskommission den Abgeordneten Professor
Dr. Rupert Scholz (CDU/CSU) sowie den Prasidenten
des Senats und Ersten Biirgermeister der Freien und
Hansestadt Hamburg, Dr. Henning Voscherau (SPD),
zu gleichberechtigten Vorsitzenden.

Einsetzung und Konstituierung der Gemeinsamen
Verfassungskommission waren das Ergebnis einer
verfassungspolitischen Entwicklung, die vor dem
Einigungsvertrag vom 31. August 1990 begann und
mit den kommenden Beratungen und Beschlubfas-
sungen der gesetzgebenden Korperschaften uber
Anderungen und Ergdnzungen des Grundgesetzes
ihren Abschluf} finden wird. Hierbei kommt den mit
diesem Bericht vorgelegten Empfehlungen und Vor-
schldgen der Gemeinsamen Verfassungskommission
wegweisende Bedeutung zu.

3. Der Einigungsvertrag

Der Einigungsverirag befafit sich mit Fragen der
Verfassungsdnderungen in den Artikeln 4 und 5.

Waéahrend Artikel 4 konstitutiv das Grundgesetz an
sechs Stellen beitritisbedingt &nderte, hat Artikel 5
kiinftige Verfassungsdnderungen im Blick:

~Artikel 5
Kinftige Verfassungsanderungen

" Die Regierungen der beiden Vertragsparteien emp-
fehlen den gesetzgebenden Kérperschaften des
vereinten Deutschlands, sich innerhalb von zwei
Jahren mit den im Zusammenhang mit der deut-
schen Einigung aufgeworfenen Fragen zur Ande-
rung oder Ergénzung des Grundgesetzes zu befas-
sen, insbesondere

— in bezug auf das Verhaéltnis zwischen Bund und
Landern entsprechend dem Gemeinsamen Be-
schluB der Ministerprasidenten vom 5. Juli 1990
(veroffentlicht in Zeitschrift fiir Parlamentsfra-
gen, Heft 3/1990, S. 4611f.),

— in bezug auf die Moglichkeit einer Neugliede-
rung fiir den Raum Berlin/Brandenburg abwei-
chend von den Vorschriften des Artikels 29 des
Grundgesetzes durch Vereinbarung der betei-
ligten Lénder,

— mit den Uberlegungen zur Aufnahme von
Staatszielbestimmungen in das Grundgesetz
sowie

— mit der Frage der Anwendung des Artikels 146
des Grundgesetzes und in deren Rahmen einer
Volksabstimmung.”

Diese Bestimmung war Auftrag und Ausgangspunkt
fiir die Beratungen der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission. Die vier ausdriicklich erwéhnten Felder
moglicher Grundgesetzdnderungen sind verfassungs-
politisch aus den Verhandlungen um den Einigungs-
verirag entstanden. Untereinander weisen sie kaum
inhaltliche Verknipfungen auf. Artikel 5 des Eini-
gungsverirages begrenzt nicht das ohnehin beste-
hende Ermessen der gesetzgebenden Koérperschaften,
sich auch mit anderen Verfassungsdinderungen zu
befassen. Die sprachliche Hervorhebung ,insbeson-
dere” bestatigt-dies. :

4. Politische Initiativen

Die Einsetzung der Gemeinsamen Verfassungskom-
mission geht auf politische Initiativen im Frihjahr
1991 zurick. Dieser Kommission sollte die konzeptio-
nelle Vorbereitung der Beratungen und BeschlufBfas-
sungen der gesetzgebenden Koérperschaften oblie-
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gen. Bereits bei den parlamentarischen Beratungen
zum Einigungsvertragsgesetz im September 1990
wurde im RechtsausschuBl und im Ausschuf Deutsche
Einheit der Vorschlag gedufert, die Vorbereitung
kiinftiger Verfassungsdnderungen geméB Artikel 5
des Einigungsvertrages einem gemeinsamen Gre-
mium von Mitgliedern des Bundestages und des
Bundesrates anzuvertrauen. In seiner Regierungser-
kldarung vor dem Deutschen Bundestag am 30. Januar
1991 sprach der Bundeskanzler den Wunsch der
Bundesregierung aus, Bundestag und Bundesrat soll-
ten aus ihrer Mitte ein paritdtisch zusammengesetztes
Gremium berufen, das iiber Vorschlige zu Ver-
fassungsdnderungen beraten soll, die an die ge-
setzgebenden Korperschaften zu richten sind.
Dieses gemeinsame Gremium sollte sich insbeson-
dere mit den im Einigungsvertrag genannten Grund-
gesetzdnderungen befassen, aber auch mit Ande-
rungen, die fiir die Verwirklichung der Europdischen
Union zweifellos notwendig werden. Mit diesen
institutionellen und konzeptionellen Vorstellungen
bestédtigte der Bundeskanzler die inhaltsgleichen
Postulate der Koalitionsvereinbarung vom 17. Ja-
nuar 1991.

5. Die Kommission Verfassungsreform
des Bundesrates

Zuvor hatte der Bundesrat nach Vorerérterungen in
der Ministerprasidentenkonferenz mit Beschlufl vom
1. Marz 1991 — BR-Drucksache 103/91 (BeschluBl) —
eine eigene Kommission Verfassungsreform einge-
setzt. Diese Kommission bestand aus 32 Mitgliedern.
Jedes der 16 Lander wurde durch den Ministerprasi-
denten und ein von der Landesregierung benanntes
anderes Regierungsmitglied reprasentiert, Den Vor-
sitz fiihrte der Prasident des Senats und Erste Biirger-
meister der Freien und Hansestadt Hamburg, Dr.
Henning Voscherau, als Prasident des Bundesratesim
Bundesrats-Geschéftsjahr 1990/91 und als gewd&hl-
ter stellvertretender Vorsitzender im Geschéftsjahr
1991/92. Die Kommission Verfassungsreform hatte
durch den EinsetzungsbeschluB den Auftrag, ,sich
entsprechend den in Artikel 5 des Einigungsvertra-
ges enthaltenen Empfehlungen mit den im Zusam-
menhang mit der deutschen Einigung aufgeworfe-
nen Fragen zur Anderung oder Erganzung des
Grundgesetzes zu befassen”. Schwerpunkt der Arbeit
waren ,die verfassungsrechtlichen Fragen einer
Starkung des Foderalismus in Deutschland und
Europa”. Die Kommission Verfassungsreform hat
ihren Bericht ,Stiarkung des Foderalismus in
Deutschland und Europa sowie weitere Vorschldage
zur Anderung des Grundgesetzes* am 14. Mai
1992 beschlossen (BR-Drucksache 360/92). Dieser
Bericht mit seinen Vorschldgen und Empfehlungen
floB in die Beratungen der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission ein.

Gleiches gilt fir den Verfassungsentwurf des Kurato-
riums fur einen demokratisch verfaiten Bund deut-
scher Lander vom 29. Juni 1991 und fir den SchluB-
bericht der Enquete-Kommission Verfassungsreform
des Bundestages vom 2. Dezember 1976 (BT-Druck-
sache 7/5924).
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6. Die Einsetzungsantréige

In den parlamentarischen Antrdgen und Begriindun-
gen kamen unterschiedliche erkenntnisleitende Inter-
essen und divergierende Zielvorstellungen {iber
Zusammensetzung, inhaltliche Vorgaben, Auftrag
und Verfahrensweise eines damals noch ,Verfas-
sungsrat” oder ,Verfassungsausschufl” genannten
Gremiums zum Ausdruck. So wollte die Fraktion der
SPD mit ihrem Antrag vom 24. April 1991 , Weiterent-
wicklung des Grundgesetzes zur Verfassung fiir das
geeinte Deutschland — Einsetzung eines Verfas-
sungsrates —" (BT-Drucksache 12/415) die Beratung
von Vorschldgen fiir Verfassungsidnderungen an die
gesetzgebenden Korperschaften einem Verfassungs-
rat zuweisen. Dieser sollte aus 120 Mitgliedern — je
zur Halfte aus Mannern und Frauen — bestehen und
von der Bundesversammlung mit qualifizierter Mehr-
heit gewédhlt werden, und zwar unter Beriicksichti-
gung auch von Personlichkeiten des offentlichen
Lebens auBerhalb von Bundestag und Bundesrat.
Auch die Gruppe BUNDNIS 90/DIE GRUNEN sprach
sich mit ihrem Antrag vom 13. Mai 1991 ,Vom
Grundgesetz zur gesamtdeutschen Verfassung — Ein-
richtung und Aufgaben eines Verfassungsrates —*
(BT-Drucksache 12/563) fiir die Bestellung eines Ver-
fassungsrates von 160 Mitgliedern aus. Dieser sollte je
zur Halfte aus Ménnern und Frauen bestehen und je
zur Hélfte vom Bundestag und den Volksvertretungen
der Lander gewdhlt werden. Der Koalitionsantrag der
Fraktionen der CDU/CSU und F.D.P. vom 13. Mai
1991 ,Einsetzung eines Gemeinsamen Verfassungs-
ausschusses” (BT-Drucksache 12/567) dagegen for-
derte ein Gremium von je 16 Mitgliedern des Bundes-
tages und des Bundesrates und enthielt dariiber
hinaus wichtige Verfahrensregeln. Die Aufgaben der
Gemeinsamen Verfassungskommission wurden in
diesem Antrag dahin umrissen, daf sie sich insbeson-
dere mit den in Artikel 5 des Einigungsvertrages
genannten Grundgesetzdnderungen sowie mit Ande-
rungen, die mit der Verwirklichung der Européaischen
Union erforderlich werden, befassen solle.

Die unterschiedlichen institutionellen und konzeptio-
nellen Auffassungen zur Verfassungsreform wurden
deutlich in der — ersten — Verfassungsdebatte des
Bundestages auf seiner 26. Sitzung am 14. Mai 1991,
an deren Schluf die Einsetzungantrdge an den Alte-
stenrat iberwiesen wurden. Auf einigen verfassungs-
rechtlichen Feldern — wie etwa denen der Aufnahme
neuer Staatsziele, sozialer Grundrechte und Birger-
beteiligung/Plebiszite in das Grundgesetz — zeichne-
ten sich in dieser Debatte bereits die spateren Kontro-
versen in der Gemeinsamen Verfassungskommission
ab.

In der Folgezeit wurden von den Fraktionen Kompro-
miflésungen fir Auftrag und Zusammensetzung des
neuen Gremiums entwickelt, wie sie sich schlieBlich in
den BeschluBempfehlungen des Altestenrates vom
17. Juni 1991 (BT-Drucksache 12/787) und vom
14. November 1991 (BT-Drucksache 12/1590) nieder-
schlugen. Letztere war Gegenstand der parlamentari-
schen Beschlufifassung nach der — zweiten — Verfas-
sungsdebatte auf der 61. Sitzung am 28. November
1991. In dieser Aussprache wurden die prozeduralen
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Fragen durchgédngig konsensual, die materiellrechtli-
chen Themen h&ufig kontrovers diskutiert. In den
BeschluBempfehlungen des Altestenrates setzte sich
die Vorstellung durch, die Beratungen und BeschluB3-
fassungen zu Vorschldgen und Empfehlungen fiir eine
Grundgesetzreform einem gemeinsamen Gremium
von Bundestag und Bundesrat mit paritatischer Beset-
zung zuzuweisen. Der Bundesrat stimmte dem zu.
Damit wurde die Gemeinsame Verfassungskommis-
sion auf der Grundlage dieser BeschluBfassungen fir
die Dauer ihrer Tétigkeit— neben dem Gemeinsamen
Ausschufl und dem Vermittlungsausschull — als drit-
tes gemeinsames Organ von Bundestag und Bundes-
rat konzipiert und konstituiert.

Nach Auffassung der PDS/LL sei mit der Einsetzung
der Gemeinsamen Verfassungskommission das poli-
tisch-historische und verfassungsmaéaBige Recht des
deutschen Volkes zur Verfassungsgebung und Ver-
fassungsneuschépfung fiir den Fall der staatlichen
Vereinigung Deutschlands negiert worden. Die Aus-
arbeitung einer neuen Verfassung fiir das vereinte
Deutschland bleibe aus dieser Sicht ein Gebot an die
Politik. Mit der staatlichen Vereinigung Deutschlands
sei nach dieser Auffassung jener Zeitpunkt gekom-
men, in dem nach Artikel 146 GG das deutsche Volk
»in freier Entscheidung” iber seine endgiiltige Ver-
fassung entscheide. Die Bestimmungen des Eini-
gungsvertrages in Artikel 5 seien in keiner Weise eine
Realisierung dieses Verfassungsauftrags gewesen.
Der Zweck des Grundgesetzes, dem ,staatlichen
Leben fiir eine Ubergangszeit eine neue Ordnung zu
geben” (Prdambel) und die Festlegqungen in Arti-
kel 146 GG begrenzten die Geltung des Grundgeset-
zes auf die Zeit der Teilung Deutschlands. Ein anderes
Subjekt als 1948/1949 — eben das ganze deutsche
Volk — sei mit dem 3. Oktober 1990 zur Ausiibung der
pouvoir constituant berufen gewesen.

7. Die Zusammensetzung

Die Gemeinsame Verfassungskommission bestand
aus 64 Mitgliedern und 64 Stellvertretern, die je zur
Halfte von Bundestag und Bundesrat entsandt wur-
den. Die vom Bundestag zu entsendenden Mitglieder
der Gemeinsamen Verfassungskommission wurden
vom Bundestag auf Grund entsprechender Wahlvor-
schldge gewahlt. Dies galt sowohl fiir die erste Wahl
auf der 67. Sitzung am 12. Dezember 1991 als auch fir
die Nachbesetzungen. Dabei entfielen — im Verhalt-
nis der Starke der Fraktionen — auf die Fraktion der
CDU/CSU 15, die der SPD 11, die der F.D.P. 4 Mit-
glieder und Stellvertreter, auf die Gruppen PDS/LL
und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN je ein Mitglied und
ein Stellvertreter.

Die Bestimmung der Bundesratsmitglieder in der
Gemeinsamen Verfassungskommission erfolgte in
der Weise, daB jede Landesregierung aus ihren Bun-
desrats- und stellvertretenden Bundesratsmitgliedern
zwei zu Kommissionsmitgliedern und zwei zu stellver-
tretenden Kommissionsmitgliedern bestimmte. Letz-
tere konnten auch aus dem Kreis der Bevollmachtig-
ten beim Bund stammen. Dieses war gegen Ende der
Kommissionstatigkeit bei vier stellvertretenden Kom-

missionsmitgliedern der Fall. Der Bundesrat war als
Wahlorgan nicht eingeschaltet.

Die Kommissionsmitglieder haben mehrfach gewech-
selt. Drei parlamentarische Kommissionsmitglieder
verstarben. Bei dem Vorschlag zur Nachbesetzung
des verstorbenen Mitglieds der PDS/LL verzichtete
diese Gruppe auf den ihr zustehenden Stellvertreter.
In der 21. Sitzung am 6. Mai 1993 stellte Abgeordneter
Dr. Ullmann vom BUNDNIS 90/DIE GRUNEN seine
Arbeit in der Gemeinsamen Verfassungskommission
ein, da er seine verfassungspolitischen Vorstellungen
und Erwartungen in den Beratungen und Abstimmun-
gen der Kommission nicht verwirklicht sah. Sein
Stellvertreter schloB sich dem an. Die Gruppe BUND-
NIS 90/DIE GRUNEN verzichtete auf den Vorschlag
zur Nachbesetzung und damit auf Fortsetzung ihrer
Mitarbeit in der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion. Somit bestand die Kommission am Ende ihrer
Tatigkeit aus 63 ordentlichen und 62 stellvertretenden
Mitgliedern. Andere Grinde fiir das Wechseln von
Kommissionsmitgliedern waren die Berufung in ein
Regierungsamt oder die Ubernahme anderer parla-
mentarischer Verpflichtungen. Bei den personellen
Verdnderungen fanden auch Wechsel von stellvertre-
tenden zu ordentlichen Kommissionsmitgliedern und
umgekehrt statt.

Mitglieder des Bundesrates in der Gemeinsamen
Verfassungskommission wurden abberufen und er-
setzt, weil sich die parteipolitische Zusammensetzung
der betreffenden Landesregierung gedndert hatte
oder weil die Wahmehmung der Mitgliedschafts-
rechte in der Gemeinsamen Verfassungskommission
einem anderen Regierungsmitglied ibertragen
wurde.

Der Gemeinsamen Verfassungskommission gehérten
zum SchluB als ordentliche Mitglieder auf beiden
Bédnken insgesamt 26 Mitglieder der CDU/CSU, 28
der SPD, 6 der F.D.P.,, 1 der PDS/LL und 2 vom
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN an.

Die parteipolitische Zuordnung der Stellvertreter
gestaltete sich gegen Ende der Kommissionstatigkeit
wie folgt: 25 gehodrten der CDU/CSU, 23 der SPD, 10
der F.D.P. und 3 dem BUNDNIS 90/DIE GRUNEN an,
1 war parteilos.

Eine Auflistung der personellen Anderungen in der
Gemeinsamen Verfassungskommission istim Anhang
beigefiigt.

8. Rechtsfragen zur Stellung
der Bundesratsmitglieder

Die Stellung der Bundesratsmitglieder in der Gemein-
samen Verfassungskommission zeichnete sich vor
dem Hintergrund der grundgesetzlichen Stellung des
Bundesrates durch zwei Besonderheiten aus. Zum
einen hatte unabhdngig von seiner Einwohnerzahl
jedes Bundesland zwei ordentliche und zwei stellver-
tretende Mitglieder in der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission. Zum anderen brauchten die bei-
den Stimmen eines Landes nicht einheitlich abgege-
benzu werden. Jedes ordentliche und stellvertretende
Kommissionsmitglied aus dem Bundesrat gab seine
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Stimme fir sich ab. Dies schlof nicht aus, daB die
Stimmabgabe in der Gemeinsamen Verfassungskom-
mission zum Gegenstand von Kabinettsberatungen
gemacht wurde — héaufig auch auf Grund parlamen-
tarischer Initiativen aus den Landtagen mit konkreten
Voten.

Neben der Stimmabgabe wirkten sich die Regierungs-
koalitionen in den Landern auch auf die personelle
Besetzung aus: Die am Ende der Kommissionstatigkeit
bestehenden zehn Koalitionsregierungen in den Lan-
dern spiegelten sich in der parteipolitischen Zuord-
nung der jeweils beiden ordentlichen und beiden
stellvertretenden Kommissionsmitglieder wider. Dies
hatte zur Folge, daB bei einigen Abstimmungsgegen-
stdnden unterschiedliche Stimmabgaben von zwei
Mitgliedern einer Landesregierung zu beobachten
waren.

9. Die Stellvertretung

Die Stellvertretung wurde auf Empfehlung der
Obleute durch einvernehmlich gefaBten Kommis-
sionsbeschluf in der Weise geregelt, daB es auf beiden
Bédnken keine personlich zuzuordnende Stellvertre-
tung gab. Diese erfolgte innerhalb der einer Fraktion
oder der einer Landesregierung angehoérenden Kom-
missionsmitglieder. Im Hinblick auf die Kontinuitét
der Beratungen wurde — unbeschadet der Einset-
zungsbeschliilsse — den Stellvertretern auch ohne
Vertretungsfall die Teilnahme an den Kommissions-
sitzungen ermdéglicht — indes ohne Rederecht. Dieser
Ausschlull spielte in der Verfahrenspraxis der Kom-
mission freilich keine Rolle, da immer Vertretungs-
falle gegeben waren und deshalb auch die Stellver-
treter jederzeit von ihrem Rederecht Gebrauch
machen konnten.

10. Die gemeinsame Ausiibung des Vorsitzes

Eine sich aus den Einsetzungsbeschliissen ergebende
und die Gleichgewichtigkeit der beiden Banke

betonende Besonderheit der Kommission war die
gemeinsame Ausiibung des Vorsitzes durch je ein
Mitglied des Bundestages und des Bundesrates, die
von den auf der konstituierenden Sitzung gewdhl-
ten beiden Vorsitzenden, Abgeordneter Professor
Dr. Scholz und Erster Burgermeister Dr. Voscherau,
wahrgenommen wurde. Von der in den Einsetzungs-
beschliissen fiir die Kommission enthaltenen Erméch-
tigung zur Regelung des ,Né&heren” fiir die ge-
meinsame Austbung des Vorsitzes wurde kein Ge-
brauch gemacht. Der Vorsitzende Abgeordneter
Professor Dr. Scholz lieB vom 11. Februar bis
4. Marz 1993, in einer sitzungsfreien Zeit, sein Amt
als Vorsitzender ruhen. AnlaB war ein zu diesem
Zeitpunkt noch bestehender Klarungsbedarf mit
der Fihrung seiner Fraktion wegen der Abstim-
mung zum Beratungsgegenstand Staatsziel Um-
weltschutz.

11. Organisatorische und administrative
Begleitung der Kommission

Zur Erledigung der organisatorischen und administra-
tiven Kommissionsgeschéfte sowie zur wissenschaftli-
chen Zuarbeit stellte die Verwaltung des Deutschen
Bundestages der Kommission ein Sekretariat zur Ver-
figung, in dem unter Leitung von Ministerialrat Dr.
Busch Regierungsrat z. A. Zapfe, Regierungsrat z. A.
Meyer, Oberamtsrat Forst, die Verwaltungsangestell-
ten Frau Schroder, Frau Méfers und Frau Wiedemann,
studentische Aushilfskréfte sowie die zur Ausbildung
iberwiesenen Rechtsreferendare und Rechtsprakti-
kanten tatig waren.

Die Arbeit der Kommission wurde durch Beamte der
Landesregierungen und Mitarbeiter der Fraktionen
unterstiitzt und begleitet. An der Abfassung dieses
Berichtes waren die Mitarbeiter des Sekretariates
sowie Ministerialrat Fischer, Regierungsrat Dr. Hof-
mann, Professor Dr. Holtschneider, Ministerialdiri-
gent Klotz und Ministerialrat Dr. Meyer-Teschendorf
beteiligt.

Il. Arbeitsweise und Verfahren der Gemeinsamen Verfassungskommission

1. Rechts- und Verfahrensgrundlagen

Neben der Zusammensetzung und den Aufgaben
war vor allem das Verfahren der Gemeinsamen Ver-
fassungskommission in den beiden eingangs er-
wéhnten Einsetzungsbeschliissen von Bundestag
und Bundesrat geregelt. Ergénzend galt die Ge-
schaftsordnung des Deutschen Bundestages. Wei-
tere  verfahrensrechtliche Beschliisse wurden
nach der Konstituierung auf Grund einvernehm-
licher Empfehlungen der Obleute von der Gemein-
samen Verfassungskommission auf ihren ersten
Sitzungen gefaBt.
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2. Die Teilnahme an Kommissionssitzungen

In Konkretisierung der Einsetzungsbeschlisse wurde
nicht nur den Mitgliedern der Bundesregierung, son-
dern auch ihren fachkundigen Beamten das Recht zur
Teilnahme an den Kommissionssitzungen zugestan-
den. Dies galt vor allem fiir Beamte aus den Bundes-
ministerien des Innern und der Justiz. Dariiber hinaus
richtete sich die Prdasenz der Bundesressorts in den
Kommissionssitzungen nach den jeweiligen Bera-
tungsgegenstdnden. Auch Beamte aus Landesmini-
sterien sowie Mitarbeiter der Fraktionen und Gruppen
nahmen an den Kommissionssitzungen teil. Das Rede-
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recht blieb indes den Bundesministern sowie den
Parlamentarischen und beamteten Staatssekretdaren
der Bundesregierung vorbehalten.

3. Die Offentlichkeit der Beratungen

Nach § 69 Abs. 1 der Geschéaftsordnung des Deut-
schen Bundestages (GO-BT) sind die Verhandlungen
der Ausschiisse grundsatzlich nicht 6ffentlich. Dem-
entsprechend wurde nach der 6ffentlichen Konstitu-
ierung und der Generalaussprache in der Gemeinsa-
men Verfassungskommission auch verfahren. Doch
setzte sich nach anfanglichen Widerstanden der
Waunsch in der Kommission durch, die Offentlichkeit
an ihren Beratungen teilnehmen zu lassen. Hierin
wurde das Bestreben deutlich, mit der Offentlichkeit
einen breit angelegten Verfassungsdiskurs zu fiihren.
Nachdem hieriiber unter den Obleuten Einverneh-
men erzielt werden konnte, faBte die Kommission auf
ihrer 4. Sitzung am 2. April 1992 den BeschluB,
zundchst bis zur Sommerpause die Offentlichkeit zu
ihren Sitzungen zuzulassen. Auf ihrer 9. Sitzung am
9. Juli 1992 verstandigte sich die Kommission darauf,
daB Offentlichkeit bis auf weiteres bestehen soll. So
wurde bis zum Ende der Kommissionstéatigkeit verfah-
ren. Anfanglich geduBerte Befiirchtungen, daB hier-
durch der ungestorte Ablauf der Kommissionsbera-
tungen beeintréachtigt werden konnte, haben sich
nicht bestétigt. Die Offentlichkeit der Anhérungssit-
zungen ergab sich bereits aus der Anwendung des
§ 70 GO-BT.

4. Das Erfordernis der Zweidrittelmehrheit

Nach den Einsetzungsbeschlissen war fiir Entschei-
dungen der Kommission das Quorum einer Zweidrit-
telmehrheit erforderlich. In der Anwendung dieses fiir
Verfassungsdnderungen in Artikel 79 Abs. 2 GG vor-
geschriebenen Mehrheitserfordernisses kam die zu-
satzliche Aufgabe der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission zum Ausdruck, die verfassungsrechtli-
chen KompromiB- und Konsensmaéglichkeiten im par-
lamentarischen Raum unter den Fraktionen und
Gruppen sowie im foderativen System zwischen Bund
und Landern auszuloten. Empfehlungen der Gemein-
samen Verfassungskommission auf der Grundlage
einer Zweidrittelmehrheit ihrer Mitglieder sind ein
Indiz daftr, daB diese im anschlieBenden Gesetzge-
bungsverfahren der Verfassungsianderung von den
Gesetzgebungsorganen aufgegriffen und verwirk-
licht werden. Beredtes Beispiel hierfiir sind die Emp-
fehlungen der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion zum Beratungsgegenstand Grundgesetz und
Europa, die nahezu unverdndert in das Grundgesetz
aufgenommen wurden. Das Erfordernis einer Zwei-
drittelmehrheit fiir eine verfassungsdndernde Kom-
missionsempfehlung bewirkt eine Verstarkung der
politischen Vorgaben an die Gesetzgebungsorgane.
Rechtlich sind diese indes hieran nicht gebunden.

Das Quorum der Zweidrittelmehrheit war mit 43
Stimmen erreicht. Dieses Mehrheitserfordernis liel

sich nur mit den Stimmen aus beiden Banken verwirk-
lichen. Die politische Zuordnung der Kommissions-
mitglieder ergab, daB keine der beiden groBen Par-
teien mit ihren Stimmen beider Banke weder allein,
noch mit den kleineren Parteien die Zweidrittelmehr-
heit erzielen konnte, sondern nur mit Mitgliedern der
anderen groBen Partei zusammen. Damit waren Kom-
promiB und Konsens als notwendige Elemente in der
Tétigkeit der Gemeinsamen Verfassungskommission
vorgegeben.

Im Hinblick auf die Sitzungsprédsenz der Kommis-
sionsmitglieder verstandigte sich die Kommission dar-
auf, daB dieses Mehrheitserfordernis nur fiir Sachfra-
gen gelten sollte. Fragen der Geschéftsordnung und
des Verfahrens sollten dagegen mit einer Zweidrittel-
mehrheit nur der Anwesenden — bei Widerspruchs-
moglichkeit der Mehrheit einer Bank — entschieden
werden koénnen.

5. Termine fiir die Vorlage des Berichts

Die Einsetzungsbeschliisse enden mit der Angabe des
Termins fiir die Vorlage des Berichts der Kommission,
die bis zum 31. Méarz 1993 erfolgen solite. Zu Beginn
des Jahres 1993 zeichnete sich indes ab, daB dieser
Termin nicht werde eingehalten werden kénnen. Dies
lag vor allem daran, daB die Vielzahl der Beratungs-
gegenstande zum Zeitpunkt der Einsetzungsbe-
schliisse teilweise noch nicht absehbar war. Auf ein-
vernehmliche Anregung der Obleute faBte die
Gemeinsame Verfassungskommission deshalb auf
ihrer 18. Sitzung am 4. Marz 1993 den BeschluB, die
Beratungsphase bis zum Beginn der parlamentari-
schen Sommerpause 1993 zu verldngern und den
Bericht im Herbst 1993 vorzulegen, zumal die Einset-
zungsbeschliisse den Termin fiir die Berichtsvorlage
rechtlich nur als Sollvorschrift ausgestaltet hatten.
Uberdies war dieser Termin bereits in der der Einset-
zung der Gemeinsamen Verfassungskommission
zugrunde liegenden BeschluBempfehlung des Alte-
stenrates vom 14. November 1991 (BT-Drucksache
12/1590) als ein moglicher Zeitpunkt fiir den Abschluf3
der Kommissionstatigkeit genannt worden. Diese
Alternative enthielt zugleich die angesichts kontro-
verser parlamentarischer Diskussionen erforderliche
Klarstellung, daB die in Artikel 5 des Einigungsvertra-
ges genannte Zweijahresfrist erst mit der Konstitu-
ierung der Gemeinsamen Verfassungskommission
beginnt. In einem gemeinsamen Schreiben setzten die
beiden Kommissionsvorsitzenden die Prasidentin des
Deutschen Bundestages und den Prédsidenten des
Bundesrates von diesem KommissionsbeschluB in
Kenntnis. Letzterer sah davon ab, wegen der Verlan-
gerung der Beratungszeit der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission auf eine férmliche Abanderung des
Einsetzungsbeschlusses hinzuwirken, da im Bundes-
rat nicht erkennbar gewesen sei, daB diese Verdnde-
rung der Rahmendaten des Einsetzungsbeschlusses
auf Widerstand stoBe. Der Altestenrat des Bundesta-
ges hat ebenfalls ohne Widerspruch von der Fristver-
langerung Kenntnis genommen. Beide Gesetzge-
bungsorgane faBten deshalb keine eigenstdndigen
Verlangerungsbeschliisse.
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6. Das Selbstverstandnis der Gemeinsamen
Verfassungskommission

Nach dem im Laufe ihrer Tatigkeit entwickelten
Selbstverstandnis sollte die Gemeinsame Verfas-
sungskommission sich nicht nur mit den Materien des
Artikel 5 des Einigungsvertrages und der Einset-
zungsbeschliisse befassen. Sie sah es auch als ihre
Aufgabe an, in der politischen Diskussion aktuell
gewordene verfassungsrechtliche Fragen im Hinblick
auf die Notwendigkeit einer Anderung des Grundge-
setzes zu untersuchen. Schliefilich nahm sie das Recht
in Anspruch, zu eingeleiteten Verfahren der Verfas-
sungsanderung ihr Votum abzugeben. Wegen dieses
von ihr entwickelten Selbstbefassungsrechts hing die
Aufnahme einer Verfassungsmaterie in die Bera-
tungsagenda der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion weder von einer ausdriicklichen Uberweisung
noch von der Zustimmung anderer Verfassungsor-
gane ab. Mit diesem Selbstverstandnis hinsichtlich
ihrer Kompetenz wurde die anfanglich bestehende
Trennung zwischen den laufenden Verfahren zur
Anderung und Ergdnzung des Grundgesetzes und
dem Prifungsauftrag der Kommission tiberwun-
den. Dabei wurden vereinzelt Beflirchtungen er-
kennbar, die Gemeinsame Verfassungskommission
solle sich nicht zum Vollzugs- und Akklamations-
organ anderer Staatsorgane machen lassen und das
bestdtigen, was bereits anderen Orts entschieden
sei.

Neben diesen kompetenzmadfiigen Aspekten im
Selbstverstandnis der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission bestand eine andere Seite ihres Selbst-
verstdndnisses in ihrer statusmaBigen Stellung als
gemeinsames Gremium von Bundestag und Bun-
desrat. Zwar galt fiir ihr Verfahren die Geschafts-
ordnung des Bundestages. Auch wurde sie von der
Leitung und der Verwaltung des Bundestages be-
treut.

Diese Aspekte im Selbstverstdndnis der Gemeinsa-
men Verfassungskommission wurden sichtbar etwa
bei der Durchfilhrung gemeinsamer Anhérungen mit
Bundestagsausschiissen: Die 7. Anhérung der Ge-
meinsamen Verfassungskommission erfolgte zusam-
men mit dem Rechtsausschufl zum Beratungsgegen-
stand Staatliche Souveranitdt und militarische Vertei-
digung am 11. Februar 1993, die 8. Anhérung zusam-
men mit dem Rechtsausschull und dem Innenaus-
schufl zum Beratungsgegenstand Asylrecht am
11. Marz 1993. Diese beiden Ausschiisse waren im
Rahmen des parlamentarischen Gesetzgebungsver-
fahrens die federfliihrenden Ausschiisse fiir die Bera-
tung der ihnen jeweils iberwiesenen Gesetzentwiirfe
zu Anderungen des Grundgesetzes (Artikel 24 und
87 a — Streitkréfteeinsatz out of area — sowie Arti-
kel 16 und 18 — Asylrecht). Inihrem verfassungsrecht-
lichen Gehalt waren diese Gesetzentwiirfe weitge-
hend inhaltlich vergleichbar mit den beiden Bera-
tungsgegenstanden der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission.

Im Vorfeld dieser Anhérungen wurden Bedenken
laut, daB die Gemeinsame Verfassungskommission
als unabhdangiges Organ formal allzu stark in das
parlamentarische Gesetzgebungsverfahren einge-
bunden werde. Diese Bedenken konnten ausgerdumt
werden, nachdem mit den Vorsitzenden der beiden
Ausschiisse Einverstandnis iiber die Gleichberechti-
gung der Mitglieder der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission bei ihrer Teilnahme an den von den
beiden Bundestagsausschiissen zu organisierenden
Anhoérungen erzielt worden war. Die Sachverstdndi-
gen wurden auch von den Kommissionsmitgliedern
benannt. Die beiden Kommissionsvorsitzenden nah-
men auf die Gestaltung der Anhérung Einflufi. Zur
Vermeidung paralleler Anhérungen sah die Gemein-
same Verfassungskommission deshalb von der
zundchst vorgesehenen Durchfiihrung eigener Anho-
rungen zu diesen Beratungsgegenstdnden ab.

lll. Der Beratungsablauf der Gemeinsamen Verfassungskommission

1. Die Obleute

Die Regelung verfahrensmafiger Fragen und organi-
satorische Festlegungen fiir die Tatigkeit der Gemein-
samen Verfassungskommission erfolgten durch die
Obleute. Thre Verfahrensvorschlage an die Kommis-
sion wurden von dieser — wenn noétig — durch
Beschlisse bestatigt. An den Obleutebesprechungen
nahmen die von den Arbeitsgruppen benannten
Obleute sowie zwei Kommissionsmitglieder aus dem
Bundesrat als Vertreter der A-Lander und der
B-Lander teil. Es waren dies fiir die CDU/CSU Abg.
Dr. Jahn, fiir die SPD Abg. Dr. Vogel, fiir die F.D.P.
Abg. Kleinert, fiir die Gruppe PDS/LL Abg. Prof.
Dr. Heuer, fir die Gruppe BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN Abg. Dr. Ullmann sowie von Bundesrats-
seite Frau Staatsministerin Dr. Hohmann-Dennhardt
und Minister Helmrich. Neben der Zuarbeit des Kom-
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missionssekretariats erwies sich auch die Teilnahme
von Mitarbeitern der Fraktionen und Gruppen sowie
personlicher Mitarbeiter von Obleuten als férder-
lich.

Die wichtigste Aufgabe der Obleute war, sich auf die
von der Gemeinsamen Verfassungskommission zu
beratenden Verfassungsmaterien zu verstandigen
und die auf diese Weise umrissenen Beratungsgegen-
stdnde in die Tagesordnungen der Kommissijonssit-
zungen einzupassen. Die Aufstellung der Tagesord-
nung ist neben vorherigen Festlegungen in der
Gemeinsamen Verfassungskommission auch von
tagespolitischen Ereignissen beeinfluit worden. Hier
zeigte sich in den Obleutebesprechungen hinrei-
chend Flexibilitdt und Elastizitdt, tagespolitische
Novellierungswiinsche mit den Postulaten des Kom-
missionsauftrages zu verbinden.
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2. Die Berichterstatter

Die Gemeinsame Verfassungskommission hat keine
Unterkommissionen gebildet, da zu befiirchten stand,
daB sich durch die Einfiihrung von deren Arbeitser-
gebnissen in das Plenum der Kommission der Arbeits-
aufwand unnétig erhéhen wiirde. Die Kommission hat
sich stattdessen fiir das Modell der Berichterstatter-
gesprdche entschieden. An diesen nichtéffentlichen
Gesprdachen nahmen die von den Parteien zu den
einzelnen Beratungsgegenstinden benannten Kom-
missionsmitglieder teil. Dabei waren Kommissions-
mitglieder des Bundestages und des Bundesrates in
gleicher Weise beteiligt. Die Kommissionsvorsitzen-
den und Obleute machten von ihrem Recht der
Teilnahme Gebrauch. Neben dem Kommissionsse-
kretariat und den Mitarbeitern der Fraktionen und

Gruppen wurden auch Beamte des Bundes und der

Lander hinzugezogen.

Die Berichterstatter erérterten die inhaltlichen
Aspekte ihres Beratungsgegenstandes. Hierzu fiihr-
ten sie in Ausnahmeféllen auch selbst Anhérungen
durch. Bei den kontroversen Ausgangspositionen
stand die Entwicklung von Kompromissen im Vorder-
grund. Hierbei wurde ausgelotet, ob, gegebenenfalls
in welchem Umfang und mit welchen Zugestandnis-
sen die Mdglichkeiten gemeinsam getragener Emp-
fehlungen bestanden. Dieser Prozefl war von unter-
schiedlicher Dauer. Manchmal endete er kurz nach
seinem Beginn, weil die Standpunkte unvereinbar
blieben. Manchmal zeichnete sich nach langwierigen
und auch miihseligen Verhandlungen unter den
Berichterstattern ein Kompromi8 ab, der zumeist auch
von der Kommission ibernommen und durch
BeschluBl bestatigt wurde.

3. Die Kommissionssitzungen

Die Gemeinsame Verfassungskommission fiithrte vom
16. Januar 1992 bis zum 1. Juli 1993 25 Sitzungen und
9 Anhoérungen durch. In der 26. Sitzung am 28. Okto-
ber 1993 erfolgte die Beschlufifassung der Kommis-
sion liber den Bericht. Die Kommission tagte zunédchst
jeweils donnerstags vor den Sitzungen des Bundesrats
am folgenden Freitag. Die Vielzahl der in die Agenda
der Kommission aufgenommenen Beratungsgegen-
stdnde und das in einer Verfassungsreform liegende
Konfliktpotential mit seinen zeitlichen Auswirkungen
auf Diskussionsbedarf und Beratungsdauer fiihrten
zur Vereinbarung zusétzlicher Sitzungstermine. Um
fur die Abstimmungen eine grofe Prdsenz der Bun-
desratsmitglieder sicherzustellen, wurden diese an
den urspriinglichen Terminen vor den Bundesratssit-
zungen durchgefiihrt. Die Abstimmungstermine wur-
den frithzeitig bekannt gegeben, nachdem Einver-
stdndnis Uber die Abstimmungsfahigkeit eines Bera-
tungsgegenstandes erzielt worden war.

Das Verfahren von der Festlegung einer Verfassungs-
materie als Beratungsgegenstand der Kommission bis
zu dessen Abstimmung vollzog sich in der Regel nach
folgenden Schritten: In einer allgemeinen Aussprache
fiihrten die Berichterstatter in die Materie des Bera-
tungsgegenstandes ein. Hieran schlof sich die Diskus-

sion in der Kommission an. Fiir die Aufnahme der
Kommissionsberatungen waren keine Antrdge von
Kommissionsmitgliedern erforderlich. Diese wurden
h&ufig erstam Ende der Beratungen unter Beriicksich-
tigung der erkennbar gewordenen tibereinstimmen-
den oder kontroversen Positionen gestellt. Die Einzel-
fragen wurden in den Berichterstattergesprdachen mit
dem Ziel beraten, ob eine mehrheitsfahige Kommis-
sionsempfehlung entwickelt werden konnte. Parallel
hierzu wurde nach Mafigabe der politischen Bedeu-
tung des Beratungsgegenstandes iiber die Durchfiih-
rung einer 6ffentlichen Anhoérung entschieden. Die
Ergebnisse der Berichterstatter und der Anhérung
wurden gegebenenfalls in einer zweiten Aussprache
von der Kommission gewiirdigt. Voraussetzung fir die
Anberaumung einer Abstimmungssitzung war oft,
daB zuvor die Fraktionen den Positionen ihrer Mitglie-
der in der Kommission zugestimmt und auch die
Bundesratsmitglieder sich des Riickhalts ihrer Lan-
desregierungen versichert hatten.

Eine anfdngliche Erwdgung, Redezeiten nach Frak-
tionsstirken zu bemessen, fand keine Verwirkli-
chung. Die Dauer eines Diskussionsbeitrages richtete
sich deshalb unabhéngig von der Fraktionszugehorig-
keit allein nach dem aus dem allgemein knappen
Zeitbudget der Kommission resultierenden Gebot der
Ricksichtnahme gegeniiber den anderen Rednern.
Die bereits zu Beginn der Kommissionstatigkeit eroff-
nete Moéglichkeit, langere Wortbeitrdge schriftlich zu
Protokoll zu geben, erwies sich als hilfreiches Instru-
ment fiir die Einhaltung des Zeitplanes.

Die Anregung, an anderen Orten der deutschen
Verfassungsgeschichte — wie etwa in Weimar oder
Herrenchiemsee — zu tagen, wurde nicht aufgegrif-
fen. Mit Ausnahme der 1. Anhérung am 22. Mai 1992
in Berlin wurden alle Kommissionssitzungen in Bonn
durchgefiihrt.

4. Die Anhdérungen

Zu den politisch bedeutsamen Beratungsgegenstédn-
den fiuhrte die Gemeinsame Verfassungskommission
nach Vereinbarungen unter den Obleuten 6ffentliche
Anhérungen durch. Hierzu wurden zumeist Professo-
ren — im Schwerpunkt solche der Rechtswissenschaft
— geladen. Die Obleute iibten das Benennungsrecht
hinsichtlich der Sachverstandigen fiir ihre Fraktionen
aus. Dabei verstandigten sie sich auf einen Schliissel,
der den beiden grofen Fraktionen die Benennung von
zundchst je drei, spdter je zwei, der kleineren Fraktion
und den beiden Gruppen von je einem Sachverstan-
digen gestattete. Bei diesem Schliissel wurden die den
parlamentarischen Kommissionsmitgliedern politisch
jeweils zuzuordnenden Bundesratsmitglieder zahlen-
maBig berticksichtigt.

5. Exkurs: Die Beteiligung
der Landesparlamente

Mit der personellen Konzeption, daB nur die beiden
gesetzgebenden Korperschaften Bundestag und Bun-
desrat Mitglieder in die Gemeinsame Verfassungs-
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kommission entsenden konnten, wurde den Bestre-
bungen der Landtage nicht entsprochen, an der
Grundgesetzreform institutionell und personell mit-
wirken zu kénnen. Seit Herbst 1990 war die Frage der
Mitwirkung der Landesparlamente bei den mit der
deutschen Einigung zusammenhdngenden Verfas-
sungsfragen Gegenstand politischer Kontakte der
Prasidentinnen und Prasidenten der deutschen Lan-
desparlamente zundchst untereinander gewesen. So
forderte die einmiitig gefaBte EntschlieBung auf deren
67. Konferenz am 19. November 1990 in Miinchen die
Beteiligung der Landtage bei der Bildung besonderer
parlamentarischer Gremien zur Vorbereitung der
Grundgesetzdnderungen gemdaf Artikel 5 des Eini-
gungsvertrages, und zwar sowohl bei der Bestellung
wie bei der Besetzung des Gremiums. Die Prasiden-
tenkonferenz ging dabei davon aus, daBl der Begriff
.gesetzgebende Korperschaften” in Artikel 5 des
Einigungsvertrages nach dem Sinn unserer bundes-
staatlichen Ordnung auch die Landesparlamente
umfaft. Als sich im Frithjahr und Sommer 1991 die
Bildung der Kommission Verfassungsreform des Bun-
desrates und der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion politisch abzeichnete, wandten sich auf der
Grundlage dieses Konsenses uber die Mitwirkung
mehrere Landtagsprasidentinnen und -prasidenten
an den Bundesratsprasidenten und die Bundestags-

priasidentin mit dem Wunsch nach landerparlamenta-
rischer Beteiligung an diesen beiden Gremien. In der
Bundestagsdebatte vom 28. November 1991 wurde
einmiitig darauf hingewiesen, da} die Entscheidung
hieriiber allein beim Bundesrat als der Vertretung der
Lander liege. Der Bundesrat entsprach diesen Wiin-
schen weder bei seiner eigenen Verfassungskommis-
sion noch bei der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion.

Nach der Konstituierung der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission trug eine Delegation der Présiden-
tinnen und Prasidenten der deutschen Landesparla-
mente den Wunsch nach ldnderparlamentarischer
Mitwirkung bei der Grundgesetzreform den beiden
Kommissionsvorsitzenden vor. Es wurde vereinbart,
der Delegation im Rahmen einer Anhérung vor der
Kommission Gelegenheit zu Stellungnahmen iber
landerspezifische Themen zu geben. Diese Anhérung
erfolgte auf der 5. Sitzung am 7. Mai 1992 zum
Beratungsgegenstand Gesetzgebungskompetenzen
und Gesetzgebungsverfahren im Bundesstaat. Eine
urspriinglich fur das Ende der Kommissionsberatun-
gen vorgesehene zweite Anhérung wurde nicht mehr
durchgefiihrt, da in dieser Phase der Kommissionstd-
tigkeit keine landerspezifischen Fragen Gegenstand
der Kommissionsberatungen waren.

IV. Die Gemeinsame Verfassungskommission und die Offentlichkeit

1. Die Offentlichkeitsarbeit der Kommission

Die Beratungen, Abstimmungen und Beschlufifassun-
gen 'der Gemeinsamen Verfassungskommission wur-
den von Anfang an von einer interessierten Offentlich-
keit begleitet. Die Medien berichteten kontinuierlich
iiber den Fortgang der Beratungen.

Durch Interviews und auch eigene Beitrdge der Kom-
missionsmitglieder wurden die Positionen in der
Publizistik und im wissenschaftlichen Schrifttum ver-
deutlicht und der Fortgang der Beratungen gewiir-
digt. Besondere Bedeutung kam den Pressekonferen-
zen der Vorsitzenden und der Obleute zu, die nach
Abstimmungen zu gewichtigen Beratungsgegenstin-
den durchgefihrt wurden.

Nahezu uniibersehbar waren die Bitten aus der
Offentlichkeit an die Mitglieder der Kommission und
an die Mitarbeiter des Sekretariats um Vortrage und
Referate zur Einrichtung und zum Verfahren der
Gemeinsamen Verfassungskommission sowie zu
Problemen der Grundgesetzreform im vereinten
Deutschland. Verfassungskommissionen anderer
Staaten, Parteien und Stiftungen, Verbdnde und
Gewerkschaften, Professoren und Studenten, Solda-
ten und Beamte, kirchliche Kreise, Lehrer und Schii-
ler, Vereine und Gruppen, Besuchergruppen im Bun-
destag aus dem Inland und dem Ausland und viele
andere Institutionen und Organisationen aus allen
gesellschaftlichen Bereichen und allen deutschen
Lindern waren an einer Unterrichtung aus erster
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Hand in starkem MaBe interessiert und in den verfas-
sungspolitischen und verfassungsrechtlichen Proble-
men engagiert.

Ein besonderes Augenmerk gilt in diesem Zusam-
menhang den Universitditen und Hochschulen, der
wissenschaftlichen Lehre und Forschung. Parallel zur
Aufnahme der Kommissionsberatungen wurden in
akademischen Lehrveranstaltungen die prozeduralen
und materiellen Fragen der deutschen Verfassungsre-
form referiert und diskutiert. Die akademische Lehre
war an der Befassung mit der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission und ihrem Auftrag als — neuem —
Lehrgegenstand interessiert.

Ahnliches kann fiir die Forschung festgestellt werden.
Die Bitten an das Sekretariat von Professoren und
Studenten, vornehmlich von Juristen, Politik- und
Sozialwissenschaftlern, um Ubersendung bestimmter
Materialien oder um Aufnahme in den Verteiler zur
Ubersendung der fiir die Offentlichkeit bestimmten
Kommissionsunterlagen setzten frihzeitig ein und
nahmen stetig zu. Bereits zu Beginn ihrer Tatigkeit
hatte die Kommission beschlossen, grundsatzlich ihre
Materialien — Protokolle der Kommissionssitzungen
und offentlichen Anhérungen, Kommissionsdrucksa-
chen mit den Antrdgen und Arbeitsunterlagen mit
inhaltlichen Ausfithrungen — der interessierten
Offentlichkeit zur Verfiilgung zu stellen. Eine Uber-
sicht iiber die Materialien der Kommission, die nun-
mehr im Archiv des Deutschen Bundestages eingese-
hen werden kénnen, ist im Anhang beigefigt. Auch
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das wissenschaftliche Schrifttum hat die Grundge-
setzreform als aktuellen Forschungsgegenstand ent-
deckt, wie sich etwa an den jiingsten Publikationen zu
dem von der Kommission erarbeiteten neuen Europa-
Artikel 23 GG ablesen 146t.

Insgesamt kann festgestellt werden, daB die Gemein-
same Verfassungskommission bei der Erfiillung ihres
Auftrages in stdndigem Kontakt zur Bevodlkerung
stand. Die Einigung Deutschlands und die Verfassun-
gen der neuen Lander haben das Verfassungsinte-
resse einer breiteren Offentlichkeit geweckt. Dieses
Biirgerengagement in Verfassungsfragen hat durch
die breit gefacherte Offentlichkeitsarbeit der Gemein-
samen Verfassungskommission eine sachliche Forde-
rung erfahren.

2. Biirgereingaben als Element
des Verfassungsdialogs

Von Anfang an wurde die Tatigkeit der Gemeinsamen
Verfassungskommission von Burgereingaben mit ver-
fassungspolitischen Zielsetzungen begleitet. Das Ein-
gabeaufkommen setzte bereits im Sommer 1991 nach
der Verfassungsdebatte im Bundestag vom 14. Mai
1991 ein, verstarkte sich mit der Konstituierung der
Kommission im Januar 1992 und hielt bis zur Vorlage
des Kommissionsberichts im Herbst 1993 an. Die Zahl
der Eingaben lag insgesamt bei etwa 800 000. Dabei
handelte es sich sowohl um Individualeingaben mit
einem oder mehreren Anliegen als auch um gleich-
lautende Masseneingaben. Letztere duBlerten sich vor
allem in der Zusendung vorgedruckter Postkarten
sowie Aktionen mit Zeitungsanzeigen und Unter-
schriftenlisten. Der Erkenntniswert von Masseneinga-
ben lag weniger in deren Inhalt, der der Kommission
ohnehin bekannt war, als vielmehr in der Quantitét als
Ausdruck allgemeiner verfassungspolitischer Vorstel-
lungen. Masseneingaben kénnen deshalb durchaus
als Indikatoren fiir verfassungspolitische Stromungen
in der Bevolkerung angesehen werden.

Auch haben sich zahlreiche Verbdnde und Gruppie-
rungen aus allen gesellschaftspolitischen Bereichen
mit verfassungspolitischen Anregungen und Win-
schen an die Gemeinsame Verfassungskommission
gewandt. In diesen Eingaben kommt das gebiindelte
Interesse an der Durchsetzung konkreter verfassungs-

V. SchiuBbemerkungen

Die Gemeinsame Verfassungskommission hat — iiber
den Katalog der Verfassungsmaterien in Artikel 5 des
Einigungsvertrages hinaus — nahezu die Halfte der
Artikel des Grundgesetzes darauf tiberpriift, ob Ande-
rungen und Erganzungen notwendig sind, oder ob die
zukiinftige Entwicklung mit den gegenwértigen
Rechtsinstrumenten gemeistert werden kann. Hierzu
hat sie auf Grund ihrer Zusammensetzung, ihres
Selbstverstdndnisses und ihres Stellenwertes einen

politischer Forderungen durch die gesetzgebenden
Koérperschaften zum Ausdruck.

Die Eingaben wurden den Vorsitzenden und den
Mitgliedern der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion sowie dem Sekretariat zugeleitet. Letzteres
erhielt auch Biirgereingaben zu den Beratungen der
Gemeinsamen Verfassungskommission vom Bundes-
prasidialamt, von der Bundesregierung, vom Bundes-
rat, vom Petitionsausschufl des Bundestages und
anderen Staatsorganen zur abschlieBenden Bearbei-
tung in eigener Zustandigkeit. Ein groBler Teil der
Masseneingaben wurde jeweils vor Beginn der Sit-
zungen zu den entsprechenden Beratungsgegenstan-
den den beiden Vorsitzenden — gelegentlich publi-
kums- und fernsehwirksam — ibergeben,

Hauptgegenstand der Eingaben waren verfassungs-
politische Anliegen. Dariliber hinaus hatte ein nicht
unerheblicher Teil persénliche Néte und individuelle
Beschwernisse zum Gegenstand. Die Gemeinsame
Verfassungskommission wurde gelegentlich von Biir-
gern als eine Art , Uberinstanz " angesehen, die nach
der Art eines Ombudsmannes individuell und unbi-
rokratisch in schwierigen personlichen Situationen,
vor allem nach verloren gegangenen Prozessen, Hilfe
leisten sollte. Damit waren die Eingaben nicht nur ein
Kaleidoskop verfassungspolitischer Anregungen und
Vorstellungen, sondern zum Teil auch ein Spiegel-
bild gesellschaftlicher Probleme und individueller
Schwierigkeiten. Insgesamt kann in der Verschieden-
artigkeit und Fulle der Eingaben durchaus die von den
Birgern empfundene herausragende Bedeutung des
Verfassungsrechts fiir das Zusammenleben im Staat
und die individuelle Existenz gesehen werden.

Die Eingaben wurden vom Sekretariat in einer Einga-
beniibersicht nach Anliegen und Héaufigkeit erfaBt,
die fortgeschrieben und den Kommissionsmitgliedern
vor Sitzungsbeginn zugeleitet wurde. Eine abschlie-
Bende Eingabeniibersicht ist im Anhang beigefiigt.

Insgesamt ist die Feststellung gerechtfertigt, daB es
kein vergleichbares politisches Gremium gibt, dessen
Téatigkeit in diesem Umfang und in dieser Intensitét
Gegenstand von Biirgereingaben und Verbandszu-
schriften als Ausdruck des Blrgerinteresses an Ver-
fassungsfragen und Verfassungsinstitutionen und
damit Ausdruck des Verfassungsdialoges war als die
Gemeinsame Verfassungskommission.

umfangreichen und vielgestaltigen Verfassungsdis-
kurs gefiihrt. An diesem haben sich Staatsorgane in
Bund und L&ndern, vor allem die Bundesregierung,
die Wissenschaft, Verbdnde und gesellschaftliche
Institutionen sowie Uberaus zahlreiche Blirgerinnen
und Biirger mit Sachkenntnis und Engagement betei-
ligt. Auf diese Weise entstand ein Spiegelbild der
jeweiligen verfassungspolitischen Wiinsche, Zielvor-
stellungen und Forderungen.

13
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Probleme der Verfassung und der Verfassungsreform
sind letztlich politische Machtfragen. Das vor dem
Hintergrund des Quorums fiir Verfassungsdnderun-
gen in Artikel 79 Abs. 2 GG in den Einsetzungsbe-
schliissen begriindete Mehrheitserfordernis von
zwei Dritteln der Kommissionsmitglieder fiir Kommis-
sionsempfehlungen wies die Gemeinsame Ver-
fassungskommission auf den Weg des Verfassungs-
kompromisses. Damit liegt in den von ihr beschlos-
senen Empfehlungen fiir Novellierungen des Grund-
gesetzes nicht allein die sachliche Aussage der

14

verfassungspolitischen Eignung, sondern auch die
politische Feststellung, daB diese Empfehlungen
in der von Bundestag und Bundesrat paritatisch be-
setzten Kommission in hohem MalBe mehrheitsfahig
waren.

Die Gemeinsame Verfassungskommission legt hier-
mit ihren Bericht vor als Grundlage fiir Initiativen zur
Anderung des Grundgesetzes durch die Bundesregie-
rung, aus der Mitte des Bundestages oder durch den
Bundesrat.
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Empfehlungen der Gemeinsamen Verfassungskommission

Artikel 3 GG

(2) Ménner und Frauen sind gleichberechtigt. Der
Staat foérdert die tatsdchliche Durchsetzung der
Gleichberechtigung von Frauen und Mdnnern und
wirkt auf die Beseitigung bestehender Nachteile
hin.

Artikel 20 a GG

Der Staat schiitzt auch in Verantwortung fiir die
kiinftigen Generationen die natiirlichen Lebens-
grundlagen im Rahmen der verfassungsmdBigen Ord-
nung durch die Gesetzgebung und nach MaB3gabe von
Gesetz und Recht durch die vollziehende Gewalt und
die Rechtsprechung.

Artikel 20 b GG

Der Staat achtet die Identitit der ethnischen, kultu-
rellen und sprachlichen Minderheiten.

Artikel 23 GG

(1) Zur Verwirklichung eines vereinten Europas
wirkt die Bundesrepublik Deutschland bei der Ent-
wicklung der Europdischen Union mit, die demokrati-
schen, rechtsstaatlichen, sozialen und féderativen
Grundsdtzen und dem Grundsatz der Subsidiaritdt
verpflichtet ist und einen diesem Grundgesetz im
wesentlichen vergleichbaren Grundrechtsschutz ge-
wdhrleistet. Der Bund kann hierzu durch Gesetz mit
Zustimmung des Bundesrates Hoheitsrechte libertra-
gen. Fiir die Begriindung der Europdischen Union und
fiir Anderungen ihrer vertraglichen Grundlagen,
durch die dieses Grundgesetz seinem Inhalt nach
gedndert oder ergénzt wird oder solche Anderungen
oder Ergdnzungen erméglicht werden, gilt Artikel 79
Absdtze 2 und 3.

(2) In Angelegenheiten der Europdischen Union
wirken der Bundestag und durch den Bundesrat die
Ldnder mit. Die Bundesregierung hat den Bundestag
und den Bundesrat umfassend und zum frithestmogli-
chen Zeitpunkt zu unterrichten.

(3) Die Bundesregierung gibt dem Bundestag Gele-
genheit zur Stellungnahme vor ihrer Mitwirkung an
Rechtsetzungsakten der Europdischen Union. Die
Bundesregierung berlicksichtigt die Stellungnahmen
des Bundestages bei den Verhandlungen. Das Ndhere
regelt ein Geselz.

(4) Der Bundesrat ist an der Willensbildung des
Bundes zu beteiligen, soweit er an einer entsprechen-
den innerstaatlichen MaBnahme mitzuwirken hdite
oder soweit die Ldnder innerstaatlich zustdndig
wdren.

(5) Soweit in einem Bereich ausschlieBlicher Zustdn-
digkeiten des Bundes Interessen der Ldnder bertihrt
sind oder soweit im librigen der Bund das Recht zur
Gesetzgebung hat, berticksichtigt die Bundesregie-
rung die Stellungnahme des Bundesrates. Wenn im
Schwerpunkt Gesetzgebungsbefugnisse der Ldnder,
die Einrichtung ihrer Behérden oder ihre Verwal-
tungsverfahren betroffen sind, ist bei der Willensbil-
dung des Bundes insoweit die Auffassung des Bundes-
rates maBgeblich zu beriicksichtigen; dabei ist die
gesamtstaatliche Verantwortung des Bundes zu wah-
ren. In Angelegenheiten, die zu Ausgabenerhéhun-
gen oder Einnahmeminderungen fiir den Bund fiihren
konnen, ist die Zustimmung der Bundesregierung
erforderlich.

(6) Wenn im Schwerpunkt ausschlieBliche Gesetz-
gebungsbefugnisse der Linder betroffen sind, soll die
Wahrnehmung der Rechte, die der Bundesrepublik
Deutschland als Mitgliedstaat der Europdischen
Union zustehen, vom Bund auf einen vom Bundesrat
benannten Vertreter der Ldnder libertragen werden.
Die Wahrnehmung der Rechte erfolgt unter Beteili-
gung und in Abstimmung mit der Bundesregierung;
dabei ist die gesamtstaatliche Verantwortung des
Bundes zu wahren.

(?) Das Ndhere zu den Absdtzen 4 bis 6 regelt ein
Gesetz, das der Zustimmung des Bundesrates
bedarf.

Artikel 24 GG

(1a) Soweit die Léinder fiir die Austibung der staat-
lichen Befugnisse und die Erfiillung der staatlichen
Aufgaben zustdndig sind, kénnen sie mit Zustimmung
der Bundesregierung Hoheitsrechte auf grenznach-
barschaftliche Einrichtungen libertragen.

Artikel 28 GG

(1) Die verfassungsméBige Ordnung in den Landern
muf den Grundsitzen des republikanischen, demo-
kratischen und sozialen Rechtsstaatesim Sinne dieses
Grundgesetzes entsprechen. In den Landern, Kreisen
und Gemeinden muB} das Volk eine Vertretung haben,
die aus allgemeinen, unmittelbaren, freien, gleichen
und geheimen Wahlen hervorgegangen ist. In
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Gemeinden kann an die Stelle einer gewahlten Kér-
perschaft die Gemeindeversammlung treten. Bei
Wahlen in Kreisen und Gemeinden sind auch Perso-
nen, die die Staatsangehérigkeit eines Mitgliedstaates
der Europdischen Gemeinschaft besitzen, nach MaB-
gabe von Recht der Europdischen Gemeinschaft wahl-
berechtigt und wdhlbar.

(2) Den Gemeinden muBB das Recht gewdhrleistet
sein, alle Angelegenheiten der ortlichen Gemein-
schaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwor-
tung zu regeln. Auch die Gemeindeverbande haben
im Rahmen ihres geseizlichen Aufgabenbereiches
nach Mafigabe der Gesetze das Recht der Selbstver-
waltung. Die Gewdhrleistung der Selbstverwaltung
umfaBt auch die Grundlagen der finanziellen Eigen-
verantwortung.

Artikel 29 GG

(7) Sonstige Anderungen des Gebietsstandes der
Lander kénnen durch Staatsvertrdge der beteiligten
Lander oder durch Bundesgesetz mit Zustimmung des
Bundesrates erfolgen, wenn das Gebiet, dessen Lan-
deszugehorigkeit gedndert werden soll, nicht mehr als
50 000 Einwohner hat. Das Nahere regelt ein Bundes-
gesetz, das der Zustimmung des Bundesrates und der
Mehrheit der Mitglieder des Bundestages bedarf. Es
muB die Anhérung der betroffenen Gemeinden und
Kreise vorsehen.

(8) Die Ldnder konnen eine Neugliederung fiir das
jeweils von ihnen umfafte Gebiet oder fiir Teilgebiete
abweichend von den Vorschriften der Absdtze 2 bis 7
durch Staatsvertrag regeln. Die betroffenen Gemein-
den und Kreise sind zu horen. Der Staatsvertrag
bedarf der Bestdtigung durch Volksentscheid in jedem
beteiligten Land. Betrifft der Staatsvertrag Teilgebiete
der Linder, kann die Bestdtigung auf Volksentscheide
in diesen Teilgebieten beschrdnkt werden; Satz 5 2.
Halbsatz findet keine Anwendung. Bei einem Volks-
entscheid entscheidet die Mehrheit der abgegebenen
Stimmen, wenn sie mindestens ein Viertel der zum
Bundestag Wahlberechtigten umfaf3t; das Ndhere
regelt ein Bundesgesetz. Der Staatsvertrag bedarf der
Zustimmung des Bundestages.

Artikel 45 GG

Der Bundestag bestellt einen AusschuB fiir die
Angelegenheiten der Europdischen Union. Er kann
ihn ermdchtigen, die Rechte des Bundestages gemds
Artikel 23 gegeniiber der Bundesregierung wahrzu-
nehmen.

Artikel 50 GG

Durch den Bundesrat wirken die Lander bei der
Gesetzgebung und Verwaltung des Bundes und in
Angelegenheiten der Europdischen Union mit.
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Artikel 52 GG

(3a) Fiir Angelegenheiten der Europdischen Union
kann der Bundesrat eine Europakammer bilden, deren
Beschliisse als Beschliisse des Bundesrates gelten;
Artikel 51 Abs. 2 und 3 Satz 2 gelten entsprechend.

Artikel 72 GG

(1) Im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung
haben die Lander die Befugnis zur Gesetzgebung,
solange und soweit der Bund von seiner Gesetzge-
bungszustindigkeit nicht durch Gesetz Gebrauch
gemacht hat.

(2) Der Bund hat in diesem Bereich das Gesetzge-
bungsrecht, wenn und soweit die Herstellung gleich-
wertiger Lebensverhdltnisse im Bundesgebiet oder
die Wahrung der Rechtseinheit im gesamtstaatlichen
Interesse eine bundesgesetzliche Regelung erforder-
lich macht.

(3) Durch Bundesgesetz kann bestimmt werden, daff
eine bundesgesetzliche Regelung, fiir die eine Erfor-
derlichkeit im Sinne von Absatz 2 nicht mehr besteht,
durch Landesrecht ersetzt werden kann.

Artikel 74 GG

(1) Die konkurrierende Gesetzgebung erstreckt sich
auf folgende Gebiete:

5 —

[Uberfiihrung der Materie in die Rahmengesetz-
gebungskompetenz des Bundes als Artikel 75
Abs. 1 Nummer 6 (neu)]

8. —

18. den Grundstiicksverkehr, das Bodenrecht (ohne
das Recht der ErschlieBungsbeitrige) und das
landwirtschaftliche Pachtwesen, das Wohnungs-
wesen, das Siedlungs- und Heimstdttenwesen;

25. die Staatshaftung;

26. die kiinstliche Befruchtung beim Menschen sowie
die Untersuchung und die kiinstliche Verinde-
rung von Erbinformationen sowie Regelungen zur
Transplantation von Organen und Geweben.

(2) Gesetze nach Abs. 1 Nummer 25 bediirfen der
Zustimmung des Bundesrates.

Artikel 75 GG

(1) Der Bund hat das Recht, unter den Voraussetzun-
gen des Artikels 72 Rahmenvorschriften fiir die
Gesetzgebung der Ldnder zu erlassen iiber:

1a. die allgemeinen Grundsdtze des Hochschulwe-
sens, soweit sie die Zulassung zum Studium, die
Studiengdnge, die Priifungen, die Hochschul-
grade, das wissenschaftliche und kiinstlerische
Personal betreffen;
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2. die allgemeinen Rechtsverhdltnisse der Presse;

6. den Schutz deutschen Kulturgutes gegen Abwan-
derung in das Ausland.

(2) Rahmenvorschriften diirfen nur in Ausnahmefdl-
len in Einzelheiten gehende oder unmittelbar gel-
tende Regelungen enthalten.

(3) ErldBt der Bund Rahmenvorschriften, so sind die
Ldnder verpflichtet, innerhalb einer durch das Gesetz
bestimmten angemessenen Frist die erforderlichen
Landesgesetze zu erlassen.

Artikel 76 GG

(2) Vorlagen der Bundesregierung sind zunachst
dem Bundesrate zuzuleiten. Der Bundesrat ist berech-
tigt, innerhalb von sechs Wochen zu diesen Vorlagen
Stellung zu nehmen. Verlangt er aus wichtigem
Grunde, insbesondere mit Riicksicht auf den Umfang
einer Vorlage, eine Fristverlingerung, so betrigt die
Frist neun Wochen. Die Bundesregierung kann eine
Vorlage, die sie bei der Zuleitung an den Bundesrat
ausnahmsweise als besonders eilbediirftig bezeichnet
hat, nach drei Wochen oder, wenn der Bundesrat ein
Verlangen nach Satz 3 geduBert hat, nach sechs
Wochen dem Bundestage zuleiten, auch wenn die
Stellungnahme des Bundesrates noch nicht bei ihr
eingegangen ist; sie hat die Stellungnahme des Bun-
desrates unverziiglich nach Eingang dem Bundestage
nachzureichen. Bei Vorlagen zur Anderung dieses
Grundgesetzes und zur Ubertragung von Hoheits-
rechten nach Artikel 23 oder 24 betrdgt die Frist zur
Stellungnahme neun Wochen; Satz 4 findet keine
Anwendung.

(3) Vorlagen des Bundesrates sind dem Bundestage
durch die Bundesregierung innerhalb von sechs
Wochen zuzuleiten. Sie soll hierbei ihre Auffassung
darlegen. Verlangt sie aus wichtigem Grunde, insbe-
sondere mit Riicksicht auf den Umfang einer Vorlage,
eine Fristverlingerung, so betrdgt die Frist neun
Wochen. Wenn der Bundesrat eine Vorlage aus-
nahmsweise als besonders eilbediirftig bezeichnet
hat, betrdagt die Frist drei Wochen oder, wenn die
Bundesregierung ein Verlangen nach Satz 3 geduBert
hat, sechs Wochen. Bei Vorlagen zur Anderung dieses
Grundgesetzes und zur Ubertragung von Hoheits-
rechten nach Artikel 23 oder 24 betrigt die Frist neun

Wochen; Satz 4 findet keine Anwendung. Der Bundes-
" tag hat iiber die Vorlagen in angemessener Frist zu
beraten und BeschluB3 zu fassen.

Artikel 77 GG

(2 a) Soweit zu einem Gesetze die Zustimmung des
Bundesrates erforderlich ist, hat der Bundesrat, wenn
ein Verlangen nach Abs. 2 Satz 1 nicht gestellt oder
das Vermittlungsverfahren ohne einen Vorschlag zur
Anderung des Gesetzesbeschlusses beendet ist, in
angemessener Frist tiber die Zustimmung BeschluB3 zu
fassen.

Artikel 80 GG

(3) Der Bundesrat kann der Bundesregierung Vorla-
gen fur den ErlaB von Rechtsverordnungen zuleiten,
die seiner Zustimmung bediirfen.

(4) Soweit durch Bundesgesetz oder auf Grund von
Bundesgesetzen Landesregierungen ermdchtigt wer-
den, Rechtsverordnungen zu erlassen, sind die Lédnder
zu einer Regelung auch durch Gesetz befugt.

Artikel 87 GG

(2) Als bundesunmittelbare Korperschaft des 6ffent-
lichen Rechtes werden diejenigen sozialen Versiche-
rungstrager gefiihrt, deren Zustandigkeitsbereich
sich Uber das Gebiet eines Landes hinaus erstreckt.
Soziale Versicherungstréger, deren Zustédndigkeitsbe-
reich sich iiber das Gebiet eines Landes, aber nicht
liber mehr als drei Lédnder hinaus erstreckt, werden
abweichend von Satz 1 als landesunmittelbare Koér-
perschaften des éffentlichen Rechts gefiihrt, wenn das
aufsichtsfithrende Land durch die beteiligten Lénder
bestimmt ist.

Artikel 87 d GG

(1) Die Luftverkehrsverwaltung wird in bundeseige-
ner Verwaltung gefiihrt. Uber die éffentlich-rechtliche
oder privat-rechtliche Organisationsform wird durch
Bundesgeselz entschieden.

Artikel 88 GG

Der Bund errichtet eine Wahrungs- und Notenbank
als Bundesbank. Thre Aufgaben und Befugnisse kén-
nen einer Europdischen Zentralbank tibertragen wer-
den.

Artikel 93 GG

(2 a) Bei Meinungsverschiedenheiten, ob ein Gesetz
den Voraussetzungen des Artikels 72 Abs. 2 ent-
spricht, auf Antrag des Bundesrates, einer Landesre-
gierung oder der Volksvertretung eines Landes;

Artikel 115e GG

(2) Durch ein Gesetz des Gemeinsamen Ausschus-
ses darf das Grundgesetz weder gedndert noch ganz
oder teilweise auBer Kraft oder auBer Anwendung
gesetzt werden. Zum ErlaB von Gesetzen nach Artikel
23 Abs. 1 Satz 2, Artikel 24 Abs. 1 oder Artikel 29 ist
der Gemeinsame AusschuB} nicht befugt.
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Artikel 118a GG Artikel 125a GG

Die Neugliederung in dem die Lédnder Berlin und Recht, das als Bundesrecht erlassen worden ist, aber
Brandenburg umfassenden Gebiet kann abweichend | wegen nachtréglicher Anderung dieses Grundgeset-
von den Vorschriften des Artikels 29 unter Beteiligung | zes nicht mehr als Bundesrecht erlassen werden
ihrer Wahlberechtigten durch Vereinbarung beider | kénnte, gilt als Bundesrecht fort. Es kann durch
Lédnder erfolgen. Landesrecht aufgehoben und ergénzt werden.
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1. Kapitel

Europa

A. Vorschlige der Gemeinsamen
Verfassungskommission

Die Gemeinsame Verfassungskommission wandte
sich zunachst den Fragen zu, die die europaische
Einigung an das Grundgesetz stellt:

— Ist die fortschreitende Integration, die durch die
Ubertragung immer weiterer Hoheitsrechte von
den Nationalstaaten auf die Europaischen Ge-
meinschaften gekennzeichnet ist, noch mit dem
Grundgesetz, insbesondere seinem Artikel 24, ver-
einbar? Wo ist die Grenze?

— Welchen Anforderungen muB} das vereinte Europa
genugen, als dessen gleichberechtigtes Glied die
Bundesrepublik Deutschland nach der Praambel
des Grundgesetzes dem Frieden der Welt dienen
will?

— Welche Auswirkungen hat der IntegrationsprozeB
auf die bundesstaatliche Ordnung der Bundesre-
publik Deutschland?

— Welche Rolle kommt darin den Landern zu?

Bereits in dem Beschluf3 der Ministerprasidenten vom
5. Juli 1990 (,Eckpunkte der Lander fir die bun-
desstaatliche Ordnung im vereinten Deutschland”
in: Zeitschrift fur Parlamentsfragen 1990, Heft 3,
S. 461ff), der in Artikel 5 des Einigungsvertrages
ausdriicklich in Bezug genommen ist, waren wesent-
liche Gesichtspunkte fiir eine aus Sicht der Lander
notwendige Verfassungsdnderung im Zusammen-
hang mit der europdischen Einigung formuliert wor-
den. Auch die Kommission Verfassungsreform des
Bundesrates hatte in ihrem Bericht (BR-Drucksache
360/92; Arbeitsunterlagen Nummer 26 und 27) detail-
lierte Vorschldge zur Starkung des Foderalismus in
einem geeinten Europa entwickelt. Dringlicher und
vorrangiger Beratungsbedarf ergab sich aus dem
Maastrichter Vertrag vom 7. Februar 1992 iber die
Europaische Union (Unionsvertrag), der nochim Jahre
1992 gemdB Artikel 59 Abs. 2 GG ratifiziert werden
und nach Billigung durch alle Mitgliedstaaten am
1. Januar 1993 in Kraft treten sollte. Dies war nach
lUbereinstimmender Auffassung aller Gesetzgebungs-
organe des Bundes aus zumindest zwei Griinden nicht
ohne vorherige Anderungen des Grundgesetzes még-
lich:

— Erstens machte die im Unionsvertrag vorgesehene
Einfiihrung einer Unionsbiirgerschaft eine Ande-
rung von Artikel 28 Abs. 1 GG erforderlich. Mit der
Unionsbirgerschaft erhalten némlich die Staats-
angehorigen der Mitgliedstaaten der Europai-
schen Union das aktive und passive Wahlrecht bei
Kommunalwahlen in dem Mitgliedstaat, in dem sie
ihren Wohnsitz haben — und zwar auch dann,

wenn sie nicht Staatsangehorige dieses Mitglied-
staates sind. Eine solche Regelung war nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
mit Artikel 28 Abs. 1 GG alter Fassung nicht
vereinbar (BVerfGE 83, 371f.).

— Zweitens bedurfte die in Artikel 88 GG enthaltene
institutionelle Garantie der Bundesbank einer
Erganzung, um die Ubertragung ihrer Aufgaben
auf eine im Unionsvertrag vorgesehene Europadi-
sche Zentralbank zu ermdglichen.

In der Gemeinsamen Verfassungskommission ent-
spann sich eine lebhafte Diskussion dariiber, ob die
Fortentwicklung der Europédischen Gemeinschaft zu
der Europaischen Union des Maastrichter Vertrages
iiber solche punktuellen Anderungen hinaus weitere
Verfassungsanderungen erforderlich mache.

Entsprechend der ablehnenden Haltung zum Vertrag
von Maastricht insgesamt und der Beflirwortung eines
Umbaus und einer Neuorientierung der Integrations-
prozesse auf ein friedliches und weltoffenes Gesamt-
europa lehnte allein der Vertreter der PDS/LL den
folgenden referierten Artikel 23 ab.

Nach intensiven Beratungen in insgesamt sechs Ple-
narsitzungen am 13. Februar, 12. Marz, 4. Juni,
26. Juni, 9. Juli und 15. Oktober 1992, nach der
Anhorung von Sachverstdandigen am 22. Mai und
10. September 1992 und vielen Fachgespréachen u. a.
mit Vertretern der Bundesregierung und der Lander,
gab die Kommission am 26. Juni und 15. Oktober 1992
mit grofen, die Zweidrittel-Schwelle deutlich tiber-
schreitenden Mehrheiten, teilweise sogar einstimmig,
die folgenden Empfehlungen fiir Verfassungsande-
rungen ab (vgl. Kommissionsdrucksache Nummer 7
(neu) mit Arbeitsunterlagen Nummer 62 und 63;
Beschliisse der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion zum Thema ,Grundgesetz und Europa” vom
15. Oktober 1992):

I. Artikel 23 GG

(1) Zur Verwirklichung eines vereinten Europas
wirkt die Bundesrepublik Deutschland bei der Ent-
wicklung der Europdischen Union mit, die demokra-
tischen, rechtsstaatlichen, sozialen und foderativen
Grundsatzen und dem Grundsatz der Subsidiaritat
verpflichtet ist und einen diesem Grundgesetz im
wesentlichen vergleichbaren Grundrechtsschutz ge-
wahrleistet. Der Bund kann hierzu durch Gesetz mit
Zustimmung des Bundesrates Hoheitsrechte tibertra-
gen. Fur die Begriindung der Europaischen Union und
fiir Anderungen ihrer veriraglichen Grundlagen,
durch die dieses Grundgesetz seinem Inhalt nach
gedndert oder ergénzt wird oder solche Anderungen
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oder Ergéanzungen ermoglicht werden, gilt Artikel 79
Absétze 2 und 3.

(2) In Angelegenheiten der Europdischen Union
wirken der Bundestag und durch den Bundesrat die
L&énder mit. Die Bundesregierung hat den Bundestag
und den Bundesrat umfassend und zum frithestmégli-
chen Zeitpunkt zu unterrichten.

(3) Die Bundesregierung gibt dem Bundestag Gele-
genheit zur Stellungnahme vor ihrer Mitwirkung an
Rechtsetzungsakten der Europdischen Union. Die
Bundesregierung berticksichtigt die Stellungnahmen
des Bundestages bei den Verhandlungen. Das Néhere
regelt ein Gesetz.

(4) Der Bundesrat ist an der Willensbildung des
Bundes zu beteiligen, soweit er an einer entsprechen-
den innerstaatlichen MaBnahme mitzuwirken hatte
oder soweit die L&nder innerstaatlich zustdndig
waéren.

(5) Soweit in einem Bereich ausschlieBlicher
Zustdndigkeiten des Bundes Interessen der Lénder
beriihrt sind oder soweit im iibrigen der Bund das
Recht zur Gesetzgebung hat, beriicksichtigt die Bun-
desregierung die Stellungnahme des Bundesrates.
Wenn im Schwerpunkt Gesetzgebungsbefugnisse der
Lédnder, die Einrichtung ihrer Behorden oder ihre
Verwaltungsverfahren betroffen sind, ist bei der Wil-
lensbildung des Bundes insoweit die Auffassung des
Bundesrates mafigeblich zu beriicksichtigen; dabei ist
die gesamtstaatliche Verantwortung des Bundes zu
wahren. In Angelegenheiten, die zu Ausgabenerho-
hungen oder Einnahmeminderungen fir den Bund
fihren konnen, ist die Zustimmung der Bundesregie-
rung erforderlich.

(6) Wenn im Schwerpunkt ausschlieBliche Gesetz-
gebungsbefugnisse der Lander betroffen sind, soll die
Wahrnehmung der Rechte, die der Bundesrepublik
Deutschland als Mitgliedstaat der Européischen
Union zustehen, vom Bund auf einen vom Bundesrat
benannten Vertreter der Lander ubertragen werden.
Die Wahrnehmung der Rechte erfolgt unter Beteili-
gung und in Abstimmung mit der Bundesregierung;
dabei ist die gesamtstaatliche Verantwortung des
Bundes zu wahren.

(7) Das Néhere zu den Absdtzen 4 bis 6 regelt ein
Gesetz, das der Zustimmung des Bundesrates
bedarf.

Die Gemeinsame Verfassungskommission lieB sich
dabei von folgenden Uberlegungen leiten:

Mit dem Vertrag von Maastricht erreicht die europaéi-
sche Einigung ein neues Stadium. Neben das wirt-
schaftliche Zusammenwachsen tritt in immer stérke-
rem MafBe das Ziel der politischen Einigung Europas.
Aus den Europdischen Wirtschaftsgemeinschaften
erwachst die Europdische Union, die, mit zusétzlichen
Kompetenzen ausgestattet, den Ubergang von einer
zwischenstaatlichen Einrichtung im Sinne des Arti-
kel 24 Abs. 1 GG zu einer eigenstaatlichen Einrich-
tung supranationaler Qualitéat einleitet. Diese qualita-
tive Verdnderung, dieser ,Qualitdtssprung” bedarf
einer eindeutigen verfassungsrechtlichen Absiche-
rung.
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Die mit dem Vertrag von Maastricht verbundenen
zahlreichen Kompetenzverlagerungen von der natio-
nalen auf die europdische Ebene bewirken innerstaat-
lich Kompetenzeinbuflen sowohl auf Bundes- als auch
auf Landesebene. Nach Auffassung der Gemeinsa-
men Verfassungskommission sollen der européische
EinigungsprozeB und das Bekenntnis der Bundesre-
publik Deutschland zu einer integrationsoffenen
Staatlichkeit nicht mit einer Verschiebung der inner-
staatlichen Gewichte zwischen Bund und L&ndern
verbunden sein. Deshalb mussen die deutschen Mit-
wirkungs- und Wahrnehmungsrechte in Europa ent-
sprechend der heutigen innerstaatlichen Aufgaben-
verteilung zwischen Bund und Landern verteilt wer-
den.

Diesen Zielen dient der neue Europa-Artikel, der an
die Stelle des bei der Wiedergewinnung der deut-
schen Einheit aufgehobenen Artikel 23 GG treten
soll.

1. Artikel 23 Abs. 1 Satz 1 GG

Artikel 23 Abs.1 Satz 1 GG enthélt zundchst die
Staatszielbestimmung eines vereinteri Europas, zu
dessen Verwirklichung die Bundesrepublik Deutsch-
land bei der Entwicklung der Europdischen Union
mitwirkt, und ist damit Ausdruck der Integrationsof-
fenheit des Gesamtstaates und seiner Glieder. Die
Vorschrift eréffnet den bereits durch die Praambel
gewiesenen Weg zur politischen Einigung Europas
und sichertjeden Schritt der Bundesrepublik Deutsch-
land auf diesem Weg verfassungsrechtlich ab. Damit
tragt sie dem qualitativen Sprung Rechnung, den die
Europaische Union durch den Vertrag von Maastricht
getan hat. Die Bundesrepublik Deutschland wird
nicht nur ermachtigt, an der Entwicklung der Europai-
schen Union mitzuwirken und ihr hierzu weitere
Hoheitsrechte zu ibertragen. Die Verwirklichung des
vereinten Europas erhélt dariber hinaus den Rang
eines Staatsziels, auf das hinzuwirken der Bundes-
staat in seiner Gesamtheit — also Bund und Lander —
verpflichtet ist.

Damit verbunden ist eine Struktursicherungsklausel,
nach der die europiische Integrationsgemeinschaft
demokratischen, rechtsstaatlichen, sozialen und féde-
rativen Grundsatzen und dem Grundsatz der Subsidi-
aritat verpflichtet sein und einen dem Grundgesetz
vergleichbaren Grundrechtsschutz gewdhrleisten
muB. Durch diese Klausel werden alle Verfassungsor-

.gane, namentlich Bundestag, Bundesrat und Bundes-

regierung, darauf verpflichtet, sich fir die Verwirkli-
chung dieser Strukturmerkmale in der Europdischen
Union einzusetzen; fortschreitende Integration erfor-
dert entsprechende Fortschritte bei der Umsetzung
der in der Strukturklausel enthaltenen Prinzipien.

Die in der Struktursicherungsklausel hervorgehobe-
nen Merkmale entsprechen im wesentlichen den in
Artikel 79 Abs. 3 GG besonders geschiitzten grundle-
genden Strukturprinzipien. Sie umfaBt als weiteren
tragenden Grundsatz das Subsidiaritatsprinzip, dem
in dem insoweit ergédnzten EG-Vertrag (Artikel 3b)
eine tragende Bedeutung zugewiesen worden ist. In
den Protokollnotizen (Arbeitsunterlage Nummer 63}
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haben die Berichterstatter unter Nummer 2 ihr
gemeinsames Verstdndnis festgehalten, daB der
Begriff der Subsidiaritdt die Bestandsgarantie der
kommunalen Selbstverwaltung in der Bundesrepu-
blik Deutschland einschliet. Von einer dahin gehen-
den ausdriicklichen Aussage in dem Verfassungstext
selbst ist mit Ricksicht auf die unterschiedliche Ver-
fassungslage in den Mitgliedstaaten abgesehen wor-
den. In der Protokollnotiz Nummer 7 haben die
Berichterstatter jedoch ihre Empfehlung festgehalten,
daB in das Ausfiihrungsgesetz nach Abs. 7 eine Vor-
schrift zu Artikel 23 Abs. 1 aufgenommen werden
sollte, wonach das Recht der Gemeinden und Gemein-
deverbénde zur Regelung der Angelegenheiten der
ortlichen Gemeinschaft zu wahren ist und ihre
Belange zu schiitzen sind.

Soweit Absatz 1 Satz 1 auf einen dem Grundgesetz
.im wesentlichen vergleichbaren Grundrechts-
schutz” abstellt, knilipft er an die sogenannte ,So-
lange-Rechtsprechung” des Bundesverfassungsge-
richts (BVerfGE 37, 271f1f.; 73, 339ff) an.

2. Artikel 23 Abs. 1 Satze 2 und 3 GG

Die Sétze 2 und 3 des Absatzes 1 regeln die Rahmen-
bedingungen, unter denen der Bund Hoheitsrechte
auf die europdische Ebene ubertragen kann.

Satz 2 stellt klar, daB kiinftig jedwede Ubertragung
von Hoheitsrechten auf die européische Ebene der
Zustimmung des Bundesrates bedarf, und zwar unab-
héingig davon, ob es um die Ubertragung von Hoheits-
rechten des Bundes oder der Lander geht. Ma3gebend
fur diesen Regelungsvorschlag war die Erwagung,
daB sich weitere Ubertragungen von Hoheitsrechten
angesichts des erreichten hohen Integrationsniveaus
unmittelbar auf die innerstaatlichen Verfassungstruk-
turen und damit auch auf die Stellung der Lander im
Bundesstaat auswirken.

Breiten Raum nahm die Erérterung der Frage ein, in
welchem Umfang derartige Hoheitsrechtstibertra-
gungen den fiir Grundgesetzdnderungen maBlgeben-
den Verfassungsbestimmungen unterworfen werden
sollen. Dazu wurde zunéchst die Auffassung vertre-
ten, daB Artikel 79 GG nur fiir solche Ubertragungs-
akte gelten sollte, mit denen Eingriffe ,in die wesent-
lichen Strukturen” des Grundgesetzes verbunden
sind. Beweggrund fiir diese Auffassung war, daB sich
eine ausnahmslose Erstreckung des Anwendungsbe-
reichs von Artikel 79 GG als zu hohe Hiirde fiir weitere
Integrationsschritte erweisen konnte.

Das Ergebnis der Sachverstindigenanhérung am
22. Mai 1992 in Berlin begriindete Zweifel daran, ob
der Begriff der ,wesentlichen Strukturen" ein hinrei-
chend praktikables Abgrenzungskriterium fiir , einfa-
che" Hoheitsrechtsiibertragungen und solche Uber-
tragungsakte darstellen konne, die das Erfordernis
einer Zweidrittelmehrheit auslosen sollten. Diese
Zweifel haben die Berichterstatter und die Kommis-
sion veranlaBt, in Ankniipfung auch an einen Formu-
lierungsvorschlag aus der SPD-Bundestagsfraktion
die Anwendung von Artikel 79 Absatze 2 und 3 GG

sowohl fiir die Begriindung der Europdischen Union
als auch fiir alle Anderungen ihrer vertraglichen
Grundlagen vorzusehen, durch die das Grundgesetz
seinem Inhalt nach gedndert oder ergéanzt wird oder
solche Anderungen und Ergdnzungen ermoglicht
werden.

Mit dieser Formulierung wird einerseits klargestellt,
dafBl dasin Artikel 79 Abs. 1 GG enthaltene Zitiergebot
fiir Anderungen des Grundgesetzes im Zusammen-
hang mit Hoheitsrechtsiibertragungen auf die euro-
pdische Ebene keine Anwendung findet; dies mit
Riicksicht auf die damit verbundenen erheblichen
rechtstechnischen Probleme. Andererseits erfaBt der
Verweis auf Artikel 79 Absadtze 2 und 3 GG alle
Hoheitsrechtstibertragungen, soweit sie von entspre-
chender Verfassungsrelevanz sind. Dies gilt ohne
Riicksicht darauf, ob ,wesentliche Strukturen” des
Grundgesetzes betroffen sind oder nicht, weil nach
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
ietztlich jede Hoheitsrechtsiibertragung eine mate-
rielle Anderung der Verfassung mit sich bringen
kann, namentlich dann, wenn sie in die verfassungs-
rechtlich festgelegte Zustandigkeitsordnung eingreift
(BVerfGE 58, 1, 36).

Im Ergebnis bewirkt der Regelungsvorschlag zu Satz 2
und 3 damit, daB die mit der Ratifizierung des Unions-
Vertrages verbundenen und alle weiteren ,europdi-
schen” Hoheitsrechtsiibertragungen der verfassungs-
dndernden Mehrheiten des Artikel 79 Abs. 2 GG
bediirfen und den in Artikel 79 Abs. 3 GG genannten,
vor Verfassungsanderungen festen Kern des Grund-
gesetzes nicht tangieren diirfen, wie sich aus den
Ausfihrungen der Berichterstatter in der 8. Sitzung
der Gemeinsamen Verfassungskommission am
26. Juni 1992, (Stenographischer Bericht S. 4, 6f.)
ergibt.

3. Artikel 23 Abs. 2 GG

In Absatz 2 werden die Mitwirkungsbefugnisse des
Bundestages und der Lander in Angelegenheiten der
Europdischen Union verankert. Dabei wird festgelegt,
daB die Mitwirkung der Lédnder durch das von ihnen
gebildete Bundesorgan Bundesrat wahrgenommen
wird.

Voraussetzung fiir eine verantwortungsvolle Mitwir-
kung von Bundestag und Bundesrat ist, daB sie {iber
alle Angelegenheiten der Europdischen Union, die fiir
sie von Interesse sein konnten, informiert werden.
Daher wird die Bundesregierung in Abs. 2 verpflich-
tet, Bundestag und Bundesrat ,umfassend und zum
frihestmoéglichen Zeitpunkt” zu unterrichten. Die
Einzelheiten der Unterrichtung sind in den Ausfiih-
rungsgesetzen nach Abs. 3 fir den Bundestag bzw.
Abs. 7 fir den Bundesrat festzulegen.

4. Artikel 23 Abs. 3 GG

Absatz 3 stellt dem Bundestag das wesentliche Instru-
ment seiner Mitwirkungsbefugnis zur Verfiigung: Die
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Bundesregierung hat ihm vor ihrer Mitwirkung an
Rechtsetzungsakten der Europaischen Union Gele-
genheit zur Stellungnahme zu geben, die sie bei den
‘Verhandlungen in den Gremien der Europdischen
Union ,zu bericksichtigen” hat.

In der Kommission wurde zunachst diskutiert, ob es
der Aufnahme einer Vorschrift dieses Inhalts in den
neuen Artikel 23 GG bediirfe. Von einem bedeuten-
den Teil ihrer Mitglieder, insbesondere aus den Lan-
dern, und auch von den meisten Sachverstandigen
war die Ansicht vertreten worden, daB die grundsatz-
liche Verankerung eines Mitwirkungsrechts des Bun-
destages in Absatz 2 ausreiche und die Wahrnehmung
dieses Rechtes in einem einfachen Gesetz festgelegt
werden konne. Die urspringliche Empfehlung der
Gemeinsamen Verfassungskommission vom 26. Juni
1992 (Kommissionsdrucksache Nummer 7 neu) sah
daher noch keine Regelung tber die Art der Mitwir-
kung des Bundestages vor.

In den weiteren Beratungen setzte sich aber die
Auffassung durch, daB die Rechte des Bundestages in
ihren Grundziigen genauso im Grundgesetz veran-
kert werden sollten wie die des Bundesrates in den
folgenden Absétzen. Daher ergénzte die Kommission
ihren Vorschlag am 15. Oktober 1992 durch die
eingangs dargestellte Regelung.

Dabei lehnte sie sich inhaltlich und begrifflich eng an
die fir den Bundesrat gefundene Losung an. Das
duBert sich zunédchst darin, daB der Bundestag — wie
der Bundesrat — Gelegenheit zur Stellungnahme
erhalt, und zum anderen auch darin, daBl die Bundes-
regierung verpflichtet wird, diese Stellungnahme ,zu
berticksichtigen”. Die Bundesregierung hat folglich
die Argumente des Bundestages — wie die des
Bundesrates — zur Kenntnis zu nehmen, sich mit
ihnen auseinanderzusetzen und sie in ihre Entschei-
dung einzubeziehen; sie ist jedoch nicht an sie gebun-
den. Ein Antrag der SPD-Fraktion, wonach die Bun-
desregierung die Stellungnahme des Bundestages
ihren Verhandlungen ,zugrunde legen” sollte (Kom-
missionsdrucksache Nummer 17), wurde von der
Kommission abgelehnt. Dies zeigt, dal den Stellung-
nahmen von Bundestag und Bundesrat grundsatzlich
— eine Ausnahme enthalt insofern Abs. 5 Satz 2, auf
den unten noch einzugehen sein wird — gleiche
Bedeutung beizumessen ist. Abweichend davon wird
inden Eckwerten fiir ein Ausfithrungsgesetzundin § 5
desselben der Begriff ,zugrunde legen” verwendet
(vgl. dazu S.28f wund Arbeitsunterlage Num-
mer 86).

5. Artikel 23 Abs. 4 GG

Absatz 4 enthalt den Leitsatz fir die Mitwirkungs-
rechte des Bundesrates an der Willensbildung des
Bundes: Sie richten sich nach der innerstaatlichen
Kompetenzaufteilung zwischen Bund und Landern.
Hierin kommt das Grundanliegen zum Ausdruck,
daB die fortschreitende europdische Integration
nicht zu einer Gewichtsverschiebung zwischen Bund
und Landern, insbesondere nicht zu einer Verrin-
gerung der Mitwirkungsrechte des Bundesrates fiih-
ren darf.
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6. Artikel 23 Abs. 5 GG

Allerdings 1aBt der Willensbildungsmechanismus
innerhalb der Europédischen Union eine bruchlose
Projektion der innerstaatlichen Kompetenzordnung
auf die Willensbildung in Angelegenheiten der Euro-
pdischen Union nicht zu. Dem tragt Absatz 5 Rech-
nung, indem er ein System differenzierter Beteili-
gungsformen vorsieht. Dabei werden die Anwen-
dungsgebiete der unterschiedlichen Mitwirkungs-
rechte der Lander unter Berticksichtigung der inner-
staatlichen Verteilung der Gesetzgebungskompeten-
zen durch das Grundgesetz umschrieben.

a) Die erste, in Absatz 5 Satz 1 definierte Mitwir-
kungsstufe des Bundesrates, in der die Bundesre-
gierung die Stellungnahme des Bundesrates (le-
diglich) ,beriicksichtigt”, umfat zum einen den
Bereich der ausschlieBlichen Zustandigkeit des
Bundes, sofern Interessen der Lander beriihrt sind.
In diesen Bereich fallen alle Zustédndigkeiten des
Bundes, fiir die das Grundgesetz — auch unter
Beriicksichtigung der Artikel 30 und 70 GG —
keine Kompetenztitel der Lander enthalt. Das in
Absatz 2 verankerte generelle Mitwirkungsrecht
des Bundesrates an allen Angelegenheiten der
Europaischen Union — entsprechend der bisheri-
gen Praxis auf der Grundlage von Artikel 2 des
Gesetzes zu den Vertrdgen vom 25. Méarz 1957 zur
Griindung der Européischen Wirtschaftsgemein-
schaft und der Europaischen Atomgemeinschaft
vom 27. Juli 1957 (BGBI. I S. 753) und unabhéngig
davon, ob spezielle Léanderinteressen betroffen
sind — wird hierdurch nicht eingeschrénkt.

Zum anderen erfaBt die erste Mitwirkungsstufe des
Bundesrates den Bereich, fur den der Bund ,im
iibrigen ... das Recht zur Gesetzgebung hat". Fir
den so gekennzeichneten Bereich war von seiten
der Bundesregierung urspringlich die Formulie-
rung: ,soweit im lbrigen Gegenstdnde der Bun-
desgesetzgebung betroffen sind” vorgeschlagen
und dahin erldutert worden, daB dadurch der
gesamte Bereich ,der ausschlieBlichen, konkurrie-
renden und Rahmengesetzgebung, wie sie durch
die im Grundgesetz enthaltenen Kompetenzkata-
loge umschrieben werden”, erfafit werden solle.
Das hatte zur Konsequenz gehabt, daB der gesamte
Bereich der konkurrierenden und Rahmengesetz-
gebung in die erste (und schwécher ausgestaltete)
Mitwirkungsstufe des Bundesrates gefallen ware,
und zwar unabhdngig davon, ob ein Bedirfnis fur
eine bundesgesetzliche Regelung im Sinne von
Artikel 72 Abs. 2 GG besteht.

Diesen Vorschlag aus der Bundesregierung hat
sich die Gemeinsame Verfassungskommission
nicht zu eigen gemacht. Sie hat vielmehr der
eingangs zitierten Formulierung den Vorzug gege-
ben, um die ,schwachere” Mitwirkungsform auf
den Bereich zu beschranken, fiir den der Bund das
Recht zur (konkurrierenden und Rahmen-)Gesetz-
gebung hat. Damit ist der Bereich umschrieben, fur
den der Bund von seinem Recht zur bundesgesetz-
lichen Regelung gemdaB Artikel 72 Abs.2 GG
Gebrauch gemacht hat oder wegen eines beste-
henden Bedurfnisses fiir eine bundesgesetzliche
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Regelung zumindest Gebrauch machen kénnte.
Fiir den davon nicht erfafiten Bereich steht nach
Artikel 72 Abs. 1 GG das Recht zur Gesetzgebung
den Landern zu.

Die in Absatz 5 Satz 2 als zweite Stufe vorgesehene
gesteigerte Mitwirkungsform des Bundesrates
erstreckt sich auf den Bereich, in dem im Schwer-
punkt Gesetzgebungsbefugnisse der Lander, die
Einrichtung ihrer Behérden oder ihre Verwal-
tungsverfahren betroffen sind.

Auch die Definition dieses Mitwirkungsbereiches
war Gegenstand intensiver Erérterungen. Ur-
spriinglich hatten die Berichterstatter fiir Artikel 23
Abs. 4 Satz 2 GG eine Formulierung empfohlen,
wonach bei der Willensbildung des Bundes die
Stellungnahme des Bundesrates u. a. dann ,maB-
geblich zu beriicksichtigen” ist, wenn von einem
Vorhaben der EG im Schwerpunkt , gesetzliche
Regelungen” der Lander betroffen sind (Kommis-
sionsdrucksache Nummer 7). Bei dieser Formulie-
rung hatte bei Vorhaben der EG auf Gebieten der
konkurrierenden und Rahmengesetzgebung des
Bundes die Stellungnahme des Bundesrates nur
dann ,maBgeblich” beriicksichtigt werden miis-
sen, wenn auf dem von dem EG-Vorhaben erfafiten
Bereich bereits landesrechtliche Regelungen vor-
handen sind; bei Fehlen solcher Regelungen wére
es mithin bei der schwacheren Mitwirkungsform
nach Satz 1 verblieben.

Auf Vorschlag der Landervertreter wahlte die
Kommission jedoch die Formulierung ,Gesetzge-
bungsbefugnisse der Lander”. Danach erstreckt
sich die gesteigerte Mitwirkungsform auf alle Kom-
petenztitel der konkurrierenden und Rahmenge-
setzgebung, fiir die der Bund von seinem Gesetz-
gebungsrecht keinen Gebrauch gemacht hat und
mangels eines dahin gehenden Bedirfnisses nach
Artikel 72 Abs.2 GG auch keinen Gebrauch
machen koénnte.

Dartiber hinaus werden von der gesteigerten Mit-
wirkungsform alle EG-Vorhaben erfafit, die im
Schwerpunkt die Einrichtung von Behorden der
Lander oder ihre Verwaltungsverfahren betref-
fen.

Die gesteigerte Mitwirkungsform erstreckt sich
infolge der Einschrankung ,insoweit” nicht auf das
gesamte (schwerpunktmdBig zugeordnete) EG-
Vorhaben, sondern nur auf diejenigen Teile, die
den Landerkompetenzbereich des Vorhabens be-
treffen.

In dem ersten, in Absatz 5 Satz 1 definierten
Mitwirkungsbereich , beriicksichtigt” die Bundes-
regierung die Stellungnahme des Bundesrates. Das
bedeutet, daB} die Bundesregierung die Argumente
der Lander — wie die des Bundestages — zur
Kenntnis nehmen, in ihre Entscheidung einbezie-
hen und sich mit ihnen auseinandersetzen muB. Sie
ist nicht an die Landerstellungnahme gebunden.

Die Mitwirkung nach Satz 2 besteht darin, daB die
Bundesregierung die Auffassung des Bundesrates
~maBgeblich zu beriicksichtigen” hat. Mit diesem
Ausdruck ist gemeint, daf sich die Lindermeinung
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im Streitfall durchsetzt, d. h. fiir die Bundeshaltung
letztlich bestimmend ist — vom Sonderfall des
Satzes 3 bei Ausgabenerhéhungen oder Einnah-
meminderungen abgesehen.

Die gesamtstaatliche Verantwortung des Bundes
— insbesondere in auBen-, verteidigungs- und
integrationspolitisch zu bewertenden Fragen — ist
auch in dem Bereich, der dem gesteigerten Mitwir-
kungsrecht des Bundesrates unterliegt, zu wahren.
Dies geschieht durch den Bundesrat, der als Bun-
desverfassungsorgan origindrer Mittrager der ge-
samtstaatlichen Verantwortung des Bundes ist.
Dies entspricht der gemeinsamen Verpflichtung
von Bund und Landern im Bundesstaat auf das
Wohl des Gesamtstaates und korrespondiert mit
ihrer gemeinsamen Unterordnung unter die Staats-
zielbestimmung in Absatz 1. Fiir den Fall, daB} die
Bundesregierung die Bewertung des Bundesrates
dariiber nicht teilt, sieht das Ausfithrungsgesetz
nach Absatz 7 einen Konfliktlésungsmechanismus
vor, wonach zundchst Bundesrat und Bundesregie-
rung den Versuch unternehmen, Einvernehmen
herzustellen; wenn dies nicht gelingt, ist die Bun-
desregierung an eine vom Bundesrat mit Zweidrit-
telmehrheit gebildete Auffassung gebunden (vgl.
auch Vereinbarte Elemente fiir ein Ausfiihrungs-
gesetz, Arbeitsunterlage Nummer 63).

Der in Absatz 5 Satz 3 vorgesehene Zustimmungs-
vorbehalt zugunsten der Bundesregierung bei
finanzwirksamen MafBnahmen auf Unions-Ebene,
die zu Ausgabenerhéhungen oder Einnahmemin-
derungen fiir den Bund fiihren kénnen, nimmt den
Rechtsgedanken des Artikel 113 Abs. 1 GG auf.
Danach hat die Bundesregierung als Verfassungs-
organ im Bereich des Haushalts eine besondere
Verantwortung im Interesse einer sachgerechten
Haushalts- und Finanzpolitik. Dieser Zustim-
mungsvorbehalt erstreckt sich auf alle Formen der
Landermitwirkung.

Nach Nummer 6 der Protokollnotizen (Arbeitsun-
terlage Nummer 63) soll iiber eine verstarkte Mit-
wirkung der Lander an der Willensbildung in
Fragen, die die Einnahmen oder die Haushaltswirt-
schaft (der Lander oder Kommunen) betreffen, im
Zusammenhang mit der Finanzverfassung eine
Regelung gefunden werden.

7. Artikel 23 Abs. 6 GG

Absatz 6 regelt die Wahrnehmung der Rechte, die der
Bundesrepublik Deutschland als Mitgliedstaat der
Europdischen Union zustehen. Wenn im Schwerpunkt
ausschliefiliche Gesetzgebungsbefugnisse der Lander
betroffen sind, tritt fir die Bundesrepublik ein vom
Bundesrat benannter Vertreter der Lander auf. Nach
Artikel 146 des EG-Vertrages i. d. F. des Unions-
Vertrages, durch den diese Regelung méglich gewor-
den ist, muB es sich dabei um das Mitglied einer
Landesregierung — allerdings nach dem Wortlaut von
Artikel 23 Abs. 6 Satz 1 GG nicht zwingend um ein
Mitglied des Bundesrates — handeln.
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Satz 1 beschreibt die Félle, in denen eine Ubertragung
stattfinden soll, mit dem im Grundgesetz bisher nicht
verwandten Ausdruck ,ausschliefliche Gesetzge-
bungsbefugnis der Lander”. Damit ist der — gegen-
uber Absatz 5 Satz 2 engere — Bereich gemeint, fir
den das Grundgesetz keinen ausdriicklichen Gesetz-
gebungskompetenztitel zugunsten des Bundes ent-
halt.

Liegt der Schwerpunkt einer EG-Angelegenheit in
diesem Bereich, so ,soll” der Bund die Wahrnehmung
der mitgliedstaatlichen Rechte der Bundesrepublik
Deutschland insgesamt (anders als in Absatz 5 Satz 2
keine Einschrankung durch ,insoweit”) Ubertragen.
Die Ubertragung der Wahrnehmungsbefugnis erfolgt
einzelfallbezogen; dabei bedeutet das ,Soll* — wie
auch sonst im staatlichen Bereich — ein ,MuB}”, das
nur besonders begriindete Ausnahmen zulédft. Solche
Ausnahmen koénnen sich aus der Verpflichtung der
Bundesrepublik Deutschland zu gemeinschafts-
rechtskonformem Verhalten ergeben.

Die Ausiibung der Rechte durch den Vertreter der
Léander erfolgt nach Absatz 6 Satz 2 unter Beteiligung
von und in Abstimmung mit der Bundesregierung
bzw. ihrem Vertreter. Die ,Abstimmung" bezieht sich
auch auf das Vorgehen bei den Verhandlungen; sie
bedeutet weniger als Einvernehmen und mehr als
Benehmen. Hinsichtlich der sich &ndernden Verhand-
lungslage erfolgt die laufende Meinungsbildung nach
den fir die interne Willensbildung (Absatz 5) gelten-
den Regeln und Kriterien. Inhaltlich bleibt aber
sowohl fir Bundes- als auch fiir Lindervertreter das
Ergebnis der nach Absatz 5 herbeigefiihrten Willens-
bildung maBgebend.

Die in Absatz 6 Satz 2, 2. Halbsatz vorgesehene
Wahrung der ,gesamtstaatlichen Verantwortung des
Bundes" erfolgt im Rahmen seiner jeweiligen Wahr-
nehmungsbefugnis durch den Vertreter der Bundes-
regierung oder den Léndervertreter in eigener Ver-
antwortung.

8. Artikel 23 Abs. 7 GG

Nach Absatz 7 wird das Ndhere zu den Absétzen 4 bis
6 durch ein zustimmungsbediirftiges Ausfithrungsge-
setz geregelt. Die Berichterstatter haben sich zu
wesentlichen Elementen dieses Gesetzes in dem ihren
Empfehlungen beigegebenen Papier (Arbeitsunter-
lage Nummer 63) verstandigt, das von der Gemeinsa-
men Verfassungskommission zustimmend zur Kennt-
nis genommen wurde. Dazu zéhlt auch die Verpflich-
tung der Bundesregierung, auf Verlangen des Bun-
desrates vor dem Europaischen Gerichtshof Klage zu
erheben, soweit die Ladnder in ihren Gesetzgebungs-
befugnissen betroffen sind; dabei ist die gesamtstaat-
liche Verantwortung des Bundes zu wahren.

Ferner wird in das Ausfiihrungsgesetz eine Regelung
dahin aufgenommen, daB die Ladnder unmittelbar zu
Einrichtungen der Europdischen Union sténdige Ver-
bindungen unterhalten kénnen, soweit dies der Erfiil-
lung ihrer staatlichen Befugnisse und Aufgaben nach
dem Grundgesetz dient. Die Lénderbiiros erhalten
keinen diplomatischen Status. Stellung und Aufgaben
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der Standigen Vertretung in Briissel als offizielle
Vertretung der Bundesrepublik Deutschland bei den
Europédischen Gemeinschaften gelten uneinge-
schréankt auch in den Féllen, in denen die Wahrneh-
mung der Rechte, die der Bundesrepublik Deutsch-
land als Mitgliedstaat der Europdischen Union zuste-
hen, auf einen Vertreter der Lander zu Ubertragen
ist.

II. Artikel 45 GG

.Der Bundestag bestellt einen Ausschuf} fiir die
Angelegenheiten der Europdischen Union. Er kann
ihn ermaéchtigen, die Rechte des Bundestages
gemal Artikel 23 gegeniiber der Bundesregierung
wahrzunehmen."

Um seine Informations- und Mitwirkungsrechte insti-
tutionell abzusichern, bestellt der Bundestag einen
+Ausschu fiir die Angelegenheiten der Europdischen
Union“. Dieser erhélt ebenso wie der Auswairtige
AusschufB, der Verteidigungsausschufl und der Peti-
tionsausschuB Verfassungsrang. Wegen seiner an-
dersartigen Funktion sah die Kommission davon ab,
Artikel 45 a GG, in dem die Ausschiisse fiir Auswér-
tiges und fir Verteidigung genannt sind, entspre-
chend zu ergdnzen. Sie wiéhlte vielmehr als Standort
fiir den UnionsausschuBl den freien Artikel 45 GG, um
auf diese Weise die besondere Bedeutung des Aus-
schusses fiir den weiteren europdischen Integrations-
prozef kenntlich zu machen.

Satz 2 bestimmt, dafl der Bundestag den Unionsaus-
schuBl erméchtigen kann, seine Rechte nach Artikel 23
GG gegeniiber der Bundesregierung wahrzunehmen.
Dem Bundestag wird folglich die Moéglichkeit zur
Delegation seiner Informations- und Mitwirkungs-
rechte eroffnet. Stellungnahmen des Unionsausschus-
ses sind dann von der Bundesregierung in gleicher
Weise zu beriicksichtigen wie solche des Plenums.
Wegen der Besonderheiten des Willensbildungspro-
zesses in der Europdischen Union und des Zeitdrucks,
unter dem die Meinungsbildung und Entscheidungs-
findung des Bundes in Angelegenheiten der Européi-
schen Union stehen kann, soll der Bundestag den
UnionsausschuBl — wie Satz 2 vorsieht, widerruflich —
erméchtigen konnen, sich in Fragen der deutschen
Europapolitik mit Wirkung gegeniiber anderen Bun-
desorganen zu duBern. Der Bundestag bleibt Herr des
Verfahrens. Er legt die Rechte des Unionsausschusses
gegeniiber den primédren und umfassenden Rechten
des Bundestages, seiner Fachausschiisse und Organe
durch Umfang und Zeitrahmen der Ermaéchtigung
fest.

III. Artikel 50 und 52 GG

Artikel 50 GG erhélt folgende Fassung:

.Durch den Bundesrat wirken die Lander bei der
Gesetzgebung und Verwaltung des Bundes und in
Angelegenheiten der Europdischen Union mit.”
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In Artikel 52 GG wird folgender Abs. 3 a eingefiigt:

.FUr Angelegenheiten der Europdischen Union
kann der Bundesrat eine Europakammer bilden,
deren Beschliisse als Beschliisse des Bundesrates
gelten; Artikel 51 Abs.2 und 3 Satz 2 gelten
entsprechend.”

Auch der Bundesrat muB} die institutionellen Voraus-
setzungen fiir eine effektive und verantwortungsvolle
Wahrnehmung seiner Mitwirkungsrechte schaffen. Er
hatte zwar bereits in der Vergangenheit aufgrund
seiner Organisationsgewalt eine Europakammer ein-
gesetzt, die — unter besonderen Voraussetzungen
auch fiir ihn — im Rahmen von Artikel 2 des Gesetzes
zur Einheitlichen Europdischen Akte an der inner-
staatlichen Willensbildung in EG-Angelegenheiten
mitwirkte. Nun aber, da die Rechte des Bundesrates
im Grundgesetz selbst verankert werden, ist es an der
Zeit, dort auch die organisationsrechtlichen Konse-
quenzen zu ziehen.

Dazu ist zunachst die Aufgabe des Bundesrates in
Artikel 50 GG ausdrucklich zu erweitern: Durch ihn
wirken die Ldnder nicht langer nur an der Gesetzge-
bung und der Verwaltung des Bundes mit, sondern
auch in Angelegenheiten der Européaischen Union.

Dariliber hinaus wird in Artikel 52 Abs.3a GG der
Bundesrat ausdriicklich erméchtigt, eine Europakam-
mer zu bilden, ,deren Beschliisse als Beschliisse des
Bundesrates gelten”. Diesen Beschliissen, insbeson-
dere den Stellungnahmen nach Artikel 23 GG, kann
aber nur dann die gleiche Qualitdt wie solchen des
Plenums zukommen, wenn sie nach denselben Regeln
gefaBt werden. Der Verweis auf Artikel 51 Abs. 2 und
3 Satz 2 GG stellt sicher, daB die Stimmen der Lander
in der Kammer in der gleichen Weise gewichtet
werden wie im Bundesrat selbst.

IV. Artikel 115e Abs. 2 Satz 2 GG

Artikel 115e Abs. 2 Satz 2 GG wird wie folgt
gefaBt:

»Zum Erlafl von Gesetzen nach Artikel 23 Abs. 1
Satz 2, Artikel 24 Abs. 1 oder Artikel 29 ist der
Gemeinsame AusschuB} nicht befugt.”

Hier handelt es sich um eine Folgeanderung aus dem
neuen Artikel 23 GG: Der Gemeinsame Ausschuf} soll
zur Ubertragung von Hoheitsrechten auf die Europai-
sche Union nach Artikel 23 Abs. 1 Satz 2 GG ebenso-
wenig befugt sein wie zur Ubertragung von Hoheits-
rechten auf sonstige zwischenstaatliche Einrichtun-
gen nach Artikel 24 Abs. 1 GG (wozu bis zur Grund-
gesetzanderung auch die Européische Gemeinschaft
zdhlte) oder zur Neugliederung des Bundesgebiets
nach Artikel 29 GG.

V. Art 24 Abs. 1a GG

Artikel 24 GG erhalt folgenden neuen Abs. 1a:

.Soweit die Lander fir die Ausiibung der staatli-
chen Befugnisse und die Erfillung der staatlichen

Aufgaben zustdndig sind, kénnen sie mit Zustim-
mung der Bundesregierung Hoheitsrechte auf
grenznachbarschaftliche Einrichtungen iibertra-
gen.”

Mit dieser Ergdnzung soll den Landern die Mdoglich-
keit eréffnet werden, im Rahmen ihrer Zustandigkei-
ten Hoheitsrechte auf grenznachbarschaftliche Ein-
richtungen zu tibertragen. Nach iiberwiegender Auf-
fassung war ihnen dies bisher verwehrt. Die bisheri-
gen Erfahrungen mit Projekten grenziiberschreiten-
der Kooperation haben jedoch erkennen lassen, daBl
ein praktisches Beddurfnis flir die Schaffung dauerhaf-
ter und fachiibergreifender Verwaltungsstrukturen
tiber die Grenzen der Nationalstaaten hinweg besteht.
Durch solche Einrichtungen, die im regionalen, grenz-
nachbarschaftlichen Wirkungskreis zur Hoheits-
rechtsausiibung befugt sein sollen, kann beispiels-
weise die Zusammenarbeit benachbarter européi-
scher Regionen auf dem Gebiet des Schul- und -
Hochschulwesens oder im Bereich des Polizeirechts
verbessert werden. Zu denken ist auch an grenziiber-
schreitende Regionaleinrichtungen zur Abfall- und
Abwasserbeseitigung mit dem Recht, Benutzerord-
nungen zu erlassen und Gebiihren zu erheben. In
allen Fallen handelt es sich um regional begrenzte
Einrichtungen unterhalb oder auBlerhalb der Ebene
der Europaischen Union.

Um dabei die gesamtstaatlichen Belange der Bundes-
republik Deutschland zu wahren, ist eine solche
Hoheitsrechtsiibertragung an die Zustimmung der
Bundesregierung gebunden.

VI. Artikel 28 Abs. 1 GG

Artikel 28 Abs.1 GG wird um folgenden Satz 4
erganzt:

.Bei Wahlen in Kreisen und Gemeinden sind auch
Personen, die die Staatsangehorigkeit eines Mit-
gliedstaates der Europdischen Gemeinschaft besit-
zen, nach Malgabe von Recht der Europdischen
Gemeinschaft wahlberechtigt und wéhlbar."

Nach Artikel 8b Abs. 1 des EG-Vertrages in der
Fassung des Unions-Vertrages {Artikel G Nummer 9)
hat jeder Unions-Blirger mit Wohnsitz in einem Mit-
gliedstaat, dessen Staatsangehorigkeit er nicht
besitzt, in dem Mitgliedstaat, in dem er seinen Wohn-
sitz hat, das aktive und passive Wahlrecht bei Kom-
munalwahlen. Dieses Recht wird vorbehaltlich der
Einzelheiten ausgeiibt, die durch einstimmigen
BeschluB} des Rates — auf Vorschlag der Kommission
und nach Anhérung des Europaischen Parlaments —
bis zum 31. Dezember 1994 festzulegen sind. Fir die
Wahrnehmung des Wahlrechts durch Unions-Biirger
gelten dieselben Bedingungen wie fiir die Staatsan-
gehorigen des betreffenden Mitgliedstaates.

Die Ratifizierung dieser Vertragsbestimmung erfor-
dert eine Anderung des Grundgesetzes, da Artikel 28
Abs. 1 Satz 2 GG der geltenden Fassung die Teil-
nahme an den Wahlen in den Kreisen und Gemeinden
auf Deutsche im Sinne des Artikel 116 Abs. 1 GG (vgl.
BVerfGE 83, 37, 50, 53) beschrankt.
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Uber den Kreis der kiinftigen Wahlberechtigten gab
es unterschiedliche Auffassungen in der Gemeinsa-
men Verfassungskommission: Wahrend ein Teil nur
Unions-Birgern das Kommunalwahlrecht einrdumen
wollte, wie es nach dem Vertrag von Maastricht
vorgesehen ist, setzten sich andere fiir eine Erstrek-
kung auf alle dauerhaft in der Bundesrepublik leben-
den Auslinder ein (vgl. Kommissionsdrucksache
Nummer 65).

Inihrer 8. Sitzung vom 26. Juni 1992 verstandigte sich
die Gemeinsame Verfassungskommission darauf,
durch die eingangs zitierte Erganzung von Artikel 28
Abs. 1 GG jedenfalls die Voraussetzungen fiir die
Teilnahme von Unions-Bilirgern an Kommunalwahlen
und damit fur die Ratifizierung des Unions-Vertrages
zu schaffen. Die dariiber hinausgehenden Antrage zur
Einfiihrung eines allgemeinen Kommunalwahlrechts
fir Ausldander sollten zu einem spateren Zeitpunkt
beraten werden. Sie erhielten schlieBlich bei der
Abstimmung in der 24. Sitzung am 17. Juni 1993 nicht
die erforderliche Zweidrittelmehrheit (vgl. unten
7. Kapitel, 7.1. S. 273).

Ebenfalls ohne Zweidrittelmehrheit blieb ein Antrag
der Freien Hansestadt Bremen zur Erganzung von
Artikel 141 GG (Kommissionsdrucksache Num-
mer 14):

+Der bisherige Wortlaut des Artikel 141 GG wird
Absatz 1.

Nach Absatz 1 wird folgender Absatz 2 eingefiigt:

(2) Artikel 28 Abs. 1 Satz 3 findet auch in einem
Lande Anwendung, in dem am 7. Februar 1992 eine
landesverfassungsrechtliche Regelung galt, nach
der eine Gemeindevertretung aus einem Teil des
Landtages besteht.”

Durch diesen Antrag sollte den Besonderheiten Rech-
nung getragen werden, die in der Stadtgemeinde
Bremen kraft Landesverfassung bestehen. Dort setzt
sich namlich die Gemeindevertretung im Sinne von
Artikel 28 Abs. 1 GG aus den Abgeordneten zusam-
men, die von den Wahlern im Bereich der Stadtge-
meinde Bremen in den Landtag des Landes Freie
Hansestadt Bremen gewdhlt werden. Zur Vermei-
dung einer Anderung von Landesrecht und eines
besonderen Wahlganges sollte durch die beantragte
Erginzung von Artikel 141 GG Unions-Blirgern das
Recht zur Teilnahme an der Wahl zum Landtag
eingerdumt werden.

Dies wurde von den Gegnern des Antrags mit der
Begrindung abgelehnt, daB darin eine mit dem
Grundgesetz unvereinbare, auch vom Recht der Euro-
paischen Union nicht geforderte Erstreckung des
Wabhlrechts von der kommunalen auf die staatliche
Ebene liege. Die Losung dieses Problems miisse auf
andere Weise von den betroffenen Landern bzw. dem
betroffenen Land herbeigefiihrt werden.

Bayern gab in der 8. Sitzung vom 26. Juni 1992 eine
Protokollnotiz (Arbeitsunterlage Nummer 62) zu der
zuvor beschlossenen Erganzung von Artikel 28 Abs. 1
GG ab. Darin weist Bayern darauf hin, daBl Artikel 28
Abs. 1 Satz 4 GG (neu) aus sich heraus kein Kommu-
nalwahlrecht fiir Angehorige von EG-Mitgliedstaaten
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begriinde, insbesondere keine Entscheidung tber
den Umfang des passiven Wahlrechts treffe. Die
Vorschrift enthalte nur eine notwendige Offnungs-
klausel, fiir deren Ausfiillung es auf europdischer
Ebene noch einer Einigung bediirfe. Weiter heifit
es:

.Bayern wird bei diesen Verhandlungen besonders
auf folgenden Punkten bestehen:

— Sicherstellung, daB Auslander von der Wahl zum
Biirgermeister und vergleichbaren Amtern mit
Exekutivbefugnissen ausgeschlossen werden kon-
nen.

— Ausreichende Wartezeit zur Ausiibung des aktiven
Wahlrechts und langere Wartezeit zur Ausiibung
des passiven Wahlrechts.”

VII. Artikel 88 GG

Artikel 88 wird um folgenden Satz 2 ergdnzt:

,Ihre Aufgaben und Befugnisse konnen einer euro-
pdischen Zentralbank iibertragen werden."”

Die Europdische Union ist Wirtschafts- und Wah-
rungsunion, wie sich aus Artikel G Nummer 7 und 25
des Unions-Vertrages ergibt. Die dort vorgenomme-
nen Erganzungen des EG-Vertrages zur Wirtschafts-
und Wahrungspolitik sehen u. a. die Errichtung eines
Européischen Systems der Zentralbanken sowie einer
Europédischen Zentralbank vor.

Dadurch wird sich die Stellung der nationalen Zen-
tralbanken der Mitgliedstaaten in entscheidendem
MaBe verandern: Nicht mehr sie betreiben Geldpoli-
tik in den Mitgliedstaaten der Wahrungsunion, son-
dern das Europdische System der Zentralbanken,
dessen Aufgabe es ist, die Geldpolitik in der Wirt-
schafts- und Wahrungsunion festzulegen und auszu-
fuhren.

Die Europaische Zentralbank nimmt erst mit dem
Beginn der dritten Stufe ihre Befugnisse in vollem
Umfang wahr (Artikel 109 1 Abs. 1 EG-Vertrag).
Gleichwohl wird die im Hinblick auf das Vertragsge-
setz zum Unions-Vertrag entscheidende Ubertragung
von Hoheitsrechten bereits mit Inkrafttreten des Uni-
ons-Vertrages vollzogen. Demnach muB der Ubertra-
gungsgesetzgeber bereits jetzt die grundgesetzliche
Erméchtigung erhalten, auf dem Wege des Artikel 23
Abs. 1 Satz 3 GG (neu) die wahrungs- und notenpoli-
tischen Rechte auf die Européische Union zu tbertra-
gen. Die Erganzung von Artikel 88 GG tragt dem
Rechnung.

Die sozialdemokratischen Mitglieder der Gemeinsa-
men Verfassungskommission haben in der Sitzung am
26. Juni 1992 hierzu einen Vorbehalt folgenden
Inhalts angebracht (Stenographischer Bericht S. 11):

,Der Ubergang zur dritten Stufe der Wirtschafts-
und Wéahrungsunion kann nicht automatisch erfol-
gen, sondern erfordert eine erneute politische
Bewertung und Entscheidung durch Bundestag und
Bundesrat. Dabei muB sorgféltig gepriift werden, ob
die Voraussetzungen fiir eine stabile europdische
Wihrung gegeben sind. Dieses Entscheidungsrecht
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von Bundestag und Bundesrat muBl von der Bundes-
regierung respektiert werden. Vor der Verabschie-
dung der entsprechenden Grundgesetzdnderung in
den gesetzgebenden Korperschaften mufl dies ver-
bindlich festgelegt werden."”

Bayern hat sich dieser Protokollerklarung angeschlos-
sen (Stenographischer Bericht S. 14).

VIII. Artikel 32 GG

Ohne Zweidrittelmehrheit blieb in der Gemeinsamen
Verfassungskommission ein Antrag des Landes Nord-
rhein-Westfalen zur Anderung von Artikel 32 GG itber
die auswartigen Beziehungen (Kommissionsdrucksa-
che Nummer 15). Dieser Artikel sollte folgende Fas-
sung erhalten:

«(1) Die Pflege der auswartigen Beziehungen ist
Sache des Bundes. Im Rahmen ihrer Zustandigkei-
ten sind die LAnder zur Zusammenarbeit mit aus-
wartigen Staaten, Regionen und sonstigen Einrich-
tungen befugt.

(2) Vor dem Abschluf eines Vertrages, der die
besonderen Verhdltnisse eines Landes bertihrt, ist
das Land rechtzeitig zu horen. Entsprechendes gilt,
wenn wesentliche Interessen der Lander beriihrt
werden.

(3) Soweit die Lander fir die Gesetzgebung
zustdndig sind, kénnen sie mit Zustimmung der
Bundesregierung volkerrechtliche Vertrage ab-
schlieBen. Mit vorheriger Zustimmung der Lander
kann auch der Bund Vertrdge abschlieBen, die im
Schwerpunkt in die Gesetzgebungszustdndigkeit
der Lander fallen. Die Lander sind rechtzeitig iiber
die Aufnahme von Vertragsverhandlungen und
deren Fortgang zu unterrichten sowie auf Verlan-
gen daran zu beteiligen. Sie treffen die zur Durch-
fihrung dieser Vertrdge erforderlichen MaBnah-
men.”

Zur Begrindung trugen die Vertreter Nordrhein-
Westfalens vor, dal die Neufassung die Zustandigkei-
ten von Bund und Landern im Bereich der auswarti-
gen Beziehungen klarer voneinander abgrenzen
solle. Die Anderung von Abs. 1 enthalte im wesentli-
chen eine Anpassung des Wortlauts an die bestehende
Staatspraxis: Die Kompetenz des Bundes zur Pflege
auswartiger Beziehungen werde durch Satz 1 auf
Volkerrechtssubjekte erstreckt, die keine Staatsei-
genschaft haben. Satz 2 solle sicherstellen, daB die
Lander weiterhin im Rahmen ihrer Zustiandigkeiten
direkte Kontakte zu Gebietskorperschaften, Verwal-
tungseinheiten und auswartigen Einrichtungen unter-
halb der Volkerrechtsebene pflegen kénnten. Als
neues Element komme lediglich die Befugnis der
Lander hinzu, in diesem Rahmen auch mit auswarti-
gen Staaten zusammenzuarbeiten.

Mit der Ergédnzung von Absatz 2 werde das in der
Lindauer Absprache verankerte Anhérungsrecht der
Lander bei Vertragen des Bundes, die ihre wesentli-
chen Interessen beriihren, in das Grundgesetz aufge-
nommen.

Der verdnderte Absatz 3 schlieBlich beantworte die
zwischen Bund und Léandern lange Zeit umstrittene
Frage, ob der Bund auch zum AbschluB vélkerrechtli-
cher Vertrdge iiber Gegenstande befugt ist, deren
Regelung in die Gesetzgebungszustandigkeit der
Lander fallt. Durch die Neufassung werde klargestelit,
daB der Bund auch in diesem Bereich eine einge-
schrankte AbschluBkompetenz habe. Im Gegenzug
werde der Bund aber verpflichtet, vor AbschluB eines
solchen Vertrages die Zustimmung der Lander einzu-
holen. Damit werde die Soll-Vorschrift der Lindauer
Absprache in eine MuB-Vorschrift verwandelt und
gleichzeitig ins Grundgesetz iibernommen. Es sei an
der Zeit, anldBlich der Uberarbeitung des Grundge-
setzes auch insoweit das Bund-Lander-Verhaltnis zu
klaren. Dies sei auch die Auffassung der Kommission
Verfassungsreform des Bundesrates gewesen (BR-
Drucksache 360/92, Rz. 23).

Aus den Reihen der Mitglieder des Bundestages in der
Gemeinsamen Verfassungskommission wurde gegen
diesen Vorschlag eingewandt, daf sich die gegenwiér-
tige Fassung des Artikel 32 GG in der Praxis bewdahrt
und zu sachgerechten Ergebnissen gefiihrt habe; ein
Anderungsbedarf sei daher nicht zu erkennen. Im
ubrigen beeintrdchtige der Vorschlag die Wahrneh-
mung der auswartigen Gewalt durch den Bund. Dies
widerspreche dem gesamtstaatlichen Interesse. An-
ders als im Bereich der Europdischen Union, der iiber
den neuen Artikel 23 GG abgedeckt sei, konnten sich
die Lander auch nicht darauf berufen, daB ein Mehr an
verfassungsrechtlich verankerter Mitwirkung als
Kompensation fiir Kompetenzverluste der Lander not-
wendig sei.

Auch ein von Nordrhein-Westfalen gestellter Hilfsan-
trag (Kommissionsdrucksache Nummer 15), zumin-
dest Artikel 32 Abs. 3 GG neu zu fassen, um die mit
dem bisherigen Wortlaut verkniipften verfassungs-
rechtlichen Zweifelsfragen in bezug auf die AbschluB-
und Transformationskompetenz im Bereich der
Gesetzgebungszustdandigkeit der Ladnder eindeutig zu
beantworten, erhielt nicht die notwendige Mehr-
heit.

B. Verdinderungen im parlamentarischen
Verfahren

Auf der Grundlage der Beratungen der Gemeinsamen
Verfassungskommission brachte die Bundesregie-
rung am 2. Oktober 1992 im Zusammenhang mit der
Ratifizierung des Vertragswerkes von Maastricht den
+Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundge-
setzes" (BT-Drucksache 12/3338) im Deutschen Bun-
destag ein, der mit den Empfehlungen der Kommis-
sion zum Bereich , Grundgesetz und Europa” iiberein-
stimmte. Der firr die parlamentarische Beratung des
Vertragswerkes von Maastricht und der damit zusam-
menhédngenden Gesetzentwiirfe federfihrende Son-
derausschuBl des Deutschen Bundestages ,Europai-
sche Union (Vertrag von Maastricht)” hat sich einge-
hend mit den Vorschldgen zu Anderungen des Grund-
gesetzes befafit, insbesondere mit Artikel 23 Abs. 1, 3
und 5 und Artikel 88 GG. Im Hinblick auf die im Laufe
der Beratungen erkennbar gewordene Verzégerung
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des Inkrafttiretens des Vertrages von Maastricht hat er
auch die Frage erortert, wann die fiir das Vertrags-
werk nétigen Grundgesetzdnderungen in Kraft zu
setzen sind und wann sie anwendbar werden. Schlief3-
lich wurden die beiden Ausfithrungsgesetze zu Arti-
kel 23 Abs. 3 und Abs. 7 GG durch den Sonderaus-
schuB beraten, welche — basierend auf den ,Eckwer-
ten” der Gemeinsamen Verfassungskommission (Ar-
beitsunterlage Nummer 63) — die Zusammenarbeit
von Bundestag und Bundesregierung bzw. Bund und
Landern in Angelegenheiten der Europdischen Union
konkretisieren.

I. Artikel 23 GG
1. Artikel 23 Abs. 1 GG

Der Sonderausschufl hat die besondere Bedeutung
von Artikel 23 Abs. 1 GG hervorgehoben, der die
verfassungsrechtlichen Voraussetzungen fiir das Hin-
einwachsen der Bundesrepublik Deutschland in eine
Europdische Union schafft. Er hat sich auch der
Auffassung der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion angeschlossen, daf} das Prinzip der Subsidiaritdt
in der Bundesrepublik Deutschland die Garantie der
kommunalen Selbstverwaltung einschlieBft. Die
Struktursicherungsklausel des Artikel 23 Abs. 1 Satz 1
GG ist fiir die Bundesrepublik Deutschland zugleich
Ermdchtigung, Auftrag und Grenzbestimmung fir die
Mitwirkung an der Entwicklung der Europdischen
Union. Durch Artikel 23 Abs. 1 Satz 2 GG wird der
Bund ermdchtigt, dazu auch Hoheitsrechte auf sie zu
iibertragen und insoweit den Bereich eigener Staat-
lichkeit zuriickzunehmen.

Einen breiten Raum in den AusschuBlberatungen zu
Artikel 23 Abs. 1 GG nahm die Frage des Verhdltnis-
ses von Satz 2 zu Satz 3 dieser Bestimmung ein. Die
Bundesregierung hatte in ihrem Gesetzesvorschlag
(vgl. BT-Drucksache 12/3338, Begriindung, Besonde-
rer Teil, Zu Artikel 23 Abs. 1 f) sowie in ihrer Gegen-
duBerung zur Stellungnahme des Bundesrates (vgl.
a.a.0.; Zu Nummer 1) die Auffassung vertreten,
Anwendungsfalle fir einfachgesetzliche Hoheits-
rechtsiibertragungen nach Satz 2 kénnten sich dann
ergeben, wenn Anderungen des Unionsvertrages zu
ratifizieren seien, die von ihrem Gewicht her mit der
Griindung der Europdischen Union nicht vergleichbar
seien und insoweit nicht die ,Geschaftsgrundlage”
dieses Vertrages betrdfen. Der Bundesrat hatte in
seiner Stellungnahme zum Gesetzentwurf der Bun-
desregierung (vgl. a.a.0., Zu Artikel 1 Nummer 1)
dem widersprochen und ausgefiihrt, Artikel 23 Abs. 1
Satz 3 GG kénne nur so verstanden werden, dal} die
durch den Verweis auf Artikel 79 Abs. 2 GG erforder-
lichen verfassungsdndernden Mehrheiten fiir sdmtli-
che weiteren Ubertragungen von Hoheitsrechten auf
die Europaische Union im Rahmen von Anderungen
ihrer vertraglichen Grundlagen notwendig seien.
Besondere Probleme warf in diesem Zusammenhang
die Auffassung der Bundesregierung auf, Satz 2
erfasse die im Unionsverirag bereits angelegten Inte-
grationsfortschritte, etwa aufgrund von Evolutiv-
klauseln (z.B. des Artikel K.9 Unionsvertrag) oder
nach Artikel 238 Abs. 3 bzw. Artikel 201 EG-Vertrag,
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firr die gemeinschaftsrechtlich ein einstimmiger Rats-
beschluB ausreicht und eine Regierungskonferenz
nicht erforderlich ist.

Der Sonderausschuf} hat bekréftigt, dal iiber vorhan-
dene Ermdchtigungen hinausgehende Zweidrittel-
mehrheiten erfordernde Hoheitsrechtsiibertragungen
nicht nur im Rahmen von Vertragsdnderungen im
Sinne des Artikel N des Unionsverirages erfolgen
konnten, sondern auch im Zusammenhang mit den
sogenannten Evolutivklauseln méglich seien, die eine
Art dritter Kategorie zwischen primdrem und sekun-
ddrem Gemeinschaftsrecht darstellten. Die Ausschop-
fung der Evolutivklauseln konne qualitativ iiber das
hinausgehen, was mit der allgemeinen vertragsrecht-
lichen Billigung von Maastricht abgedeckt sei, wie sie
in dem mit verfassungsandernder Mehrheit beschlos-
senen Zustimmungsgesetz zum Ausdruck gekommen
sei. Artikel 23 Abs. 1Satz 2 GG erlaube Hoheitsrechts-
ibertragungen bis zu der Grenze, wo aus verfassungs-
rechtlichen Griinden ein neuer Verirag oder eine
Anderung der vertraglichen Grundlagen nétig
ware.

Die unterschiedliche Interpretation des Verhaltnisses
der Satze 2 und 3 durch die Bundesregierung und
durch den Bundesrat, die sich insbesondere etwa auf
Beschliisse der Gemeinschaftsorgane gemal der Evo-
lutivklausel in Artikel K.9 des Vertrages iber die
Grindung der Europdischen Union auswirken
koénnte, hat den SonderausschuBl veranlaBt, durch
eine Ergdnzung von Satz 3 um den Passus ,... und
vergleichbare Regelungen . . ." dessen Anwendungs-
bereich zu verdeutlichen.

Nach dieser klarstellenden Ergdanzung sollen weitere
Kompetenzbegriindungen zugunsten der Europdi-
schen Gemeinschaft oder Rechtsakte der Europdi-
schen Gemeinschaft, die durch den BeschluB} eines
Gemeinschaftsorgans zustande kommen und von den
Mitgliedstaaten gemaB ihren verfassungsrechilichen
Vorschriften anzunehmen sind, innerstaatlich ein
nach Artikel 79 Abs.2 GG beschlossenes Gesetz
erfordern, wenn auf sie im Falle einer hierfiir erforder-
lichen Anderung des Vertrages iiber die Begriindung
der Europdischen Union der Satz 3 des neuen Arti-
kel 23 Abs. 1 GG anzuwenden wire. Der Anwen-
dungsbereich von Satz 3 wird also nicht deshalb
eingeschrankt, weil eine férmliche Anderung der
vertraglichen Grundlagen nicht erforderlich ist.

Fur Hoheitsrechtsiibertragungen, beispielsweise auf
der Grundlage der Evolutivklauseln, ist daher im

“Einzelfall zu prifen, ob die Kompetenzibertragung

aufgrund ihrer Bedeutung als vergleichbare Regelung
im Sinne des neuen Satzes 3 zu bewerten ist und
innerstaatlich die Annahme des entsprechenden EG-
Beschlusses deshalb ein mit verfassungsdndernden
Mehrheiten beschlossenes Gesetz erfordert.

2. Artikel 23 Abs. 3 GG

Der Sonderausschul} befafBite sich eingehend mit den
Wirkungen der Stellungnahme des Bundestages.
AnlaB dazu gaben die unterschiedlichen Formulie-
rungen in Artikel 23 Abs. 3 GG, wonach die Bundes-
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regierung die Stellungnahme des Bundestages bei
den Verhandlungen ,beriicksichtigt”, und in § 5 des
Gesetzentwurfs iiber die Zusammenarbeit von Bun-
desregierung und Bundestag in Angelegenheiten der
Européischen Union, nach dem die Bundesregierung
die Stellungnahme des Bundestages ihren Verhand-
lungen ,zugrunde legt”. Der Sonderausschuf} stellte
dazufest, daB das Wort , berticksichtigen” den gesam-
ten ProzeB der Willensbildung zu Rechtsetzungsakten
der Europdischen Union (von Beginn bis zur SchluB-
abstimmung) erfaft. ,Zugrunde legen" bezeichnet in
diesem Zusammenhang den Anfang dieses Willens-
bildungsprozesses. Der Gesetzesvorbehalt des Arti-
kel 23 Abs. 3 Satz 3 GG gibt nach iibereinstimmender
Ansicht des Sonderausschusses dem Bundestag das
Recht, im Rahmen seiner nationalen Zustdndigkeit
alle Materien zu beraten und der Bundesregierung fir
ihr Verhalten im Rat Empfehlungen und Vorgaben zu
geben, an die die Bundesregierung im innerstaatli-
chen Verhéltnis zum Bundestag politisch gebunden
ist.

3. Artikel 23 Abs. 5§ GG

In bezug auf die Mitwirkungsrechte des Bundesrates
in Artikel 23 Abs. 5 Satz 1 GG bestétigte der Sonder-
ausschuB die Auffassung der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission, daB die Bundesregierung in den
Féllen, in denen der Bund auBerhalb seiner aus-
schlieBlichen Kompetenz das Recht zur Gesetzgebung
hat, die Stellungnahme der Ladnder immer bertcksich-
tigen muB. Damit wird der Bereich umschrieben, fir
den der Bund von seinem Recht nach Artikel 72 Abs. 2
GG Gebrauch gemacht hat oder zumindest Gebrauch
machen konnte, weil ein Bediirfnis fiir eine bundes-
gesetzliche Regelung besteht. In dieser Stufe der
Mitwirkung des Bundesrates ,beriicksichtigt” die
Bundesregierung die Stellungnahme des Bundesra-
tes. Der AusschuBl war sich mit der Gemeinsamen
Verfassungskommission auch darin einig, da ,be-
riicksichtigen” bedeutet, dal die Bundesregierung
die Argumente des Bundesrates zur Kenntnis neh-
men, in ihre Entscheidung einbeziehen und sich mit
ihnen auseinandersetzen mubB; sie ist jedoch in der
ersten Stufe an die Stellungnahme des Bundesrates
nicht gebunden.

Die gesteigerte Mitwirkungsform des Bundesrates
nach Artikel 23 Abs. 5 Satz 2 GG erstreckt sich nach
der mit der Gemeinsamen Verfassungskommission
iibereinstimmenden Auffassung des Sonderausschus-
ses auf alle Kompetenztitel der konkurrierenden und
der Rahmengesetzgebung, von denen der Bund kei-
nen Gebrauch gemacht hat oder keinen Gebrauch
machen kdnnte, weil die Voraussetzungen des Arti-
kel 72 Abs. 2 GG nicht gegeben sind. Dariiber hinaus
werden von dieser gesteigerten Mitwirkungsform alle
Vorhaben der Europaischen Union erfafit, die im
Schwerpunkt die Einrichtung von Behérden der Lan-
der oder ihre Verwaltungsverfahren befreffen. Die
Auffassung des Bundesrates ist aber nur insoweit
maBgebend, als im Schwerpunkt Gesetzgebungsbe-
fugnisse der Lander, die Einrichtung der Behdrden
oder ihre Verwaltungsverfahren betroffen sind.
Soweit dies nicht der Fall ist, sind die Stellungnahmen

des Bundesrates lediglich nach Satz 1 zu berticksich-
tigen.

II. Artikel 88 GG

Der SonderausschuB hat im Hinblick auf die zur Zeit
seiner Beratung bestehende UngewiBheit iiber den
Zeitpunkt des Inkrafttretens des Vertrages von Maas-
tricht (negatives Referendum in Danemark und nicht
absehbares Ende des Ratifikationsprozesses in GroB-
britannien) die Uberzeugung gewonnen, daB die von
der Gemeinsamen Verfassungskommission und im
Gesetzentwurf der Bundesregierung vorgeschlagene
Fassung zur Ergédnzung des Artikel 88 GG nicht
ausreichend sei. Eine Ubertragung von Befugnissen
der Deutschen Bundesbank auf eine Europdische
Zentralbank soll nach der Auffassung des Sonderaus-
schusses nur in Betracht kommen, wenn diese den
strengen Kriterien des Maastrichter Vertrages tiber
die Unabhéngigkeit der Zentralbank und die Prioritat
der Geldwertstabilitat entspricht. Nach Prifung ver-
schiedener Anderungsvorschldge hatsich der Sonder-
ausschuB fur eine Formulierung entschieden, welche
klarstellt, daB die Ubertragung von Befugnissen der
Deutschen Bundesbank nur im Rahmen der Européi-
schen Union zuléssig ist. Gleichzeitig wird durch diese
Neufassung des Artikel 88 GG zum Ausdruck
gebracht, daB die im Zusammenhang mit der Europaéi-
schen Union geschaffene Europadische Zentralbank
unabhéngig und dem vorrangigen Ziel der Sicherung
der Preisstabilitat verpflichtet sein mufl. Durch den
neuen Artikel 88 GG wird einem wichtigen politi-
schen Anliegen der deutschen Seite, welches bei den
Verhandlungen zum Vertrag von Maastricht mit der
Frage der Ubertragung von Hoheitsrechten gerade im
Wahrungsbereich verbunden war, Rechnung getra-
gen. Eine Auswirkung auf die gegenwartige Rechts-
stellung der Deutschen Bundesbank soll die darge-
stellite Neufassung des Artikel 88 Satz 2 GG ausdriick-
lich nicht haben.

II1. Anwendbarkeit der Grundgesetzinderung

Nachdem abzusehen war, daB durch Verzégerungen
im Ratifizierungsverfahren bei einigen Mitgliedstaa-
ten der Maastrichter Vertrag nicht zum 1. Januar 1993
in Kraft treten wiirde, hat der SonderausschuB8 Uber-
legungen zum Inkrafttreten und zur Anwendbarkeit
der fiir das Vertragswerk notwendigen Grundgesetz-
anderungen angestellt:

Da die Ratifikation des Vertrages von Maastricht in
der Bundesrepublik Deutschland auf der Grundlage
des neuen Artikel 23 Abs. 1 Satz 3 GG erfolgt, muB}
diese Verfassungsdanderung in Kraft getreten sein,
bevor das Zustimmungsgesetz zum Vertragswerk
ausgefertigt wird. Gleiches gilt fiir Artikel 28 Abs. 1
Satz 2 und Artikel 88 Satz 2 GG, da die fiir die
Ausweitung des Kommunalwahlrechts auf Unions-
biirger und die Ubertragung der Befugnisse der Bun-
desbank auf die Europdische Zentralbank entschei-
denden Hoheitstibertragungen bereits mit Inkrafttre-
ten des Unionsvertrages vollzogen werden. Da die
Gemeinsame Verfassungskommission bei ihren Vor-
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schldgen fiir die genannten Verfassungsédnderungen
von dem Inkrafttreten des Vertrages von Maastricht
zum 1. Januar 1993 ausgegangen war, héngt die
Anwendbarkeit aller anderen Verfassungsbestim-
mungen nach der Ansicht des Sonderausschusses von
dem Regelungsgehalt der jeweiligen Bestimmung
ab.

Die Staatszielbestimmung des Artikel 23 Abs. 1 GG
kniipft mit ihren strukturellen MaBgaben an die
«Entwicklung der Europdischen Union” an; sie will
der weiteren Entwicklung der Europdischen Union
zur immer engeren Integrationsgemeinschaft der Mit-
gliedstaaten grundlegende Richtmarken setzen. Da-
bei verstand der SonderausschuBl den Begriff , Euro-
pdische Union” in einem allgemeinen Sinn. Er umfaft
nach dieser Auffassung nicht nur die konkrete Ausge-
staltung der Europaischen Union durch das Vertrags-
werk von Maastricht. Eine Europdische Union im
Sinne des Grundgesetzes liegt nach der Auffassung
des Sonderausschusses auch dann vor, wenn sich die
heute bestehende Integrationsgemeinschaft gegen-
iiber dem gegenwaértigen Integrationsstand durch
vertragliche Regelungen, durch die das Grundgesetz
seinem Inhalt nach gedndert oder erganzt wird, oder
solche Anderungen oder Ergdnzungen erméglicht
werden, in Richtung auf eine Europdische Union
weiterentwickelt. Einige Mitglieder haben im Sonder-
ausschubB festgestellt, daB sie diese Interpretation nur
fur zutreffend halten, wenn sie so verstanden wird,
daB eine Europdische Union im Sinne des Grundge-
setzes dann vorliegt, wenn es zu einer Integrationsge-
meinschaft kommt, die gegeniiber dem heute beste-
henden Integrationsstand eine neue Stufe bei der
Verwirklichung einer immer engeren Union der Vol-
ker darstellt und die in ihrer Bedeutung mit dem
Maastrichter Vertragswerk oder wesentlichen Teilen
desselben vergleichbar ist.

Der Sonderausschufl hat weiterhin festgestellt, daB die
Grundgesetzdnderungen, die tatbestandlich an die
Existenz der Europdischen Union gebunden sind,
auch erst dann anwendbar sind, wenn diese Europaéi-
sche Union im Sinne des dargestellten Entwicklungs-
prozesses entstanden ist. Dies soll nach der Auffas-
sung des Ausschusses fur Artikel 23 Abs. 2 bis 7 sowie
fiir Artikel 28 Abs. 1 Satz 2, Artikel 45, 50, 52 Abs. 3a,
Artikel 88 Satz 2 und Artikel 115e Abs. 2 Satz 2 GG
gelten. Bis zum Zeitpunkt der Existenz der Europdi-

2. Kapitel

Bund und Lander

2.1. Gesetzgebungskompetenzen und
Gesetzgebungsverfahren im Bundesstaat

I. Empiehlungen
Die Gemeinsame Verfassungskommission hat in ihrer
Sitzung vom 15. Oktober 1992 folgende Empfehlun-

gen fiir Verfassungsdnderungen beschlossen:
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schen Union dndert sich mithin an dem derzeit gelten-
den grundgesetzlichen Rahmen (mit Ausnahme von
Artikel 23 Abs. 1 und Artikel 24 Abs. 1a GG) fur die
Beteiligung der gesetzgebenden Korperschaften in
Angelegenheiten der Europdischen Gemeinschaft
nichts. Die Beteiligung von Bundestag und Bundesrat
soll sich bis zum Vorhandensein einer Européaischen
Union in oben bezeichnetem Sinne nach den gelten-
den einfachgesetzlichen Vorschriften sowie nach Arti-
kel 5 Abs. 3 des neuen Gesetzes liber die Zusammen-
arbeit von Bund und Landern in Angelegenheiten der
Europdischen Union bzw. § 7 des neuen Gesetzes tiber
die Zusammenarbeit von Bundesregierung und Bun-
destag in Angelegenheiten der Europdischen Union
vollziehen.

IV. Ausfithrungsgesetze zu Artikel 23 Abs. 3
bzw. Artikel 23 Abs. 7 GG

Der SonderausschuB} hat sich auch — wie eingangs
erwdahnt — mit den Ausfithrungsgesetzen (Rechtsstel-
lungsgesetzen) zur Zusammenarbeit von Bundesre-
gierung und Bundestag bzw. Bund und Lédndern in
Angelegenheiten der Europdischen Union befaBt.
Er hat sich dabei an den Eckwerten orientiert, die von
der Gemeinsamen Verfassungskommission beschlos-
sen worden sind (Arbeitsunterlagen Nummer 63
und 86).

C. Inkrafttreten

Die Anderungen des Grundgesetzes sind in der vom
Sonderausschufl beschlossenen Fassung am 25.
Dezember 1992 in Kraft getreten (BGBI. 1992 Teil [,
Nummer 58 vom 24. Dezember 1992, S. 2086).

Die Ausfiihrungsgesetze sind in der vom Vermitt-
lungsausschuB vorgeschlagenen Fassung am 19. Marz
1993 (BGBI. 1993 Teil I, S. 311f. u. 313f.) im Bundes-
gesetzblatt verkiindet worden. Sie treten aber — mit
Ausnahme der Vorschriften iiber die Zusammenarbeit
bei Rechtsakten nach Artikel 235 EG-Vertrag — erst
am Tage der Grindung der Europédischen Union in
Kraft.

1. Teil — Gesetzgebungskompetenzen

1. Artikel 72 Abs. 1 GG

»Im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung
haben die Lander die Befugnis zur Gesetzgebung,
solange und soweit der Bund von seiner Gesetz-
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gebungszustandigkeit nicht durch Gesetz Ge-
brauch gemacht hat."”

— Einstimmig.

. Artikel 72 Abs. 2 GG

.Der Bund hat in diesem Bereich das Gesetzge-
bungsrecht, wenn und soweit die Herstellung
gleichwertiger Lebensverhdltnisse im Bundesge-
biet oder die Wahrung der Rechtseinheit im
gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzli-
che Regelung erforderlich macht.”

— 2 Nein-Stimmen, 2 Enthaltungen.

. Artikel 72 Abs. 3 GG

.Durch Bundesgesetz kann bestimmt werden,
daB eine bundesgesetzliche Regelung, fiir die
eine Erforderlichkeit im Sinne von Absatz 2 nicht
mehr besteht, durch Landesrecht ersetzt werden
kann."

— Einstimmig.

. Artikel 74 Abs. 1 Nummer 5 GG

]

(Uverfiihrung der Materie ,Schutz deutschen
Kulturgutes gegen Abwanderung ins Ausland” in
die Rahmengesetzgebung des Bundes als Arti-
kel 75 Abs. 1 Nr. 6 (neu) — vgl. Nummer 13)

— 2 Nein-Stimmen.

. Artikel 74 Abs. 1 Ziff. 8 GG

'

(Streichung der Materie ,Staatsangehorigkeit in
den Landern” aus der konkurrierenden Gesetzge-
bung)

— Einstimmig.

. Artikel 74 Abs. 1 Nr. 18 GG

.den Grundsticksverkehr, das Bodenrecht (ohne
das Recht der ErschlieBungsbeitrage) und das
landwirtschaftliche Pachtwesen, das Wohnungs-
wesen, das Siedlungs- und Heimstdttenwesen;”

— 7 Nein-Stimmen, 1 Enthaltung.

. Artikel 74 Abs. 1 Nr. 25 GG
,die Staatshaftung;*”

— Einstimmig.

. Artikel 74 Abs. 1 Nr. 26 GG

.die kiinstliche Befruchtung beim Menschen, die
Untersuchung und die kiinstliche Verdnderung
von Erbinformationen sowie Regelungen zur
Transplantation von Organen und Geweben."

— 44 Ja-Stimmen.

. Artikel 74 Abs. 2 GG

+Gesetze nach Abs. 1 Nr. 25 bediirfen der Zustim-
mung des Bundesrates. "

— Einstimmig.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17

Artikel 75 Abs. 1 GG

.Der Bund hat das Recht, unter den Vorausset-
zungen des Artikels 72 Rahmenvorschriften fir
die Gesetzgebung der Léander zu erlassen
iber:"”

— Einstimmig.

Artikel 75 Abs. 1 Nr. 1 a GG

«die allgemeinen Grundsatze des Hochschulwe-
sens, soweit sie die Zulassung zum Studium, die
Studiengédnge, die Priifungen, die Hochschul-
grade, das wissenschaftliche und kiinstlerische
Personal betreffen;"

— 47 Ja-, 10 Nein-Stimmen, 3 Enthaltungen.

Artikel 75 Abs. 1 Nr. 2 GG

.die allgemeinen
Presse;"

Rechtsverhéltnisse der

(Streichung der Materie ,allgemeine Rechtsver-
haltnisse des Films” aus der Rahmengesetzge-
bung)

— Einstimmig.

Artikel 75 Abs. 1 Nr. 6 GG

+~den Schutz deutschen Kulturgutes gegen Ab-
wanderung ins Ausland.”

(Folgednderung aus der Empfehlung Num-
mer 4)

Artikel 75 Abs. 2 GG

+Rahmenvorschriften dirfen nur in Ausnahmefal-
len in Einzelheiten gehende oder unmittelbar
geltende Regelungen enthalten.”

— Einstimmig.

Artikel 75 Abs. 3 GG

+ErldBt der Bund Rahmenvorschriften, so sind die
Lander verpflichtet, innerhalb einer durch das
Gesetz bestimmten angemessenen Frist die erfor-
derlichen Landesgesetze zu erlassen.”

— Einstimmig.

Artikel 93 Abs. 1 Nr. 2 a GG

.bei Meinungsverschiedenheiten, ob ein Gesetz
den Voraussetzungen des Artikels 72 Abs. 2 ent-
spricht, auf Antrag des Bundesrates, einer Lan-
desregierung oder der Volksvertretung eines Lan-
des"”

— 1 Nein-Stimme.

Artikel 125 a GG

+Recht, das als Bundesrecht erlassen worden ist,
aber wegen nachtriaglicher Anderung dieses
Grundgesetzes nicht mehr als Bundesrecht erlas-
sen werden kénnte, gilt als Bundesrecht fort. Es
kann durch Landesrecht aufgehoben und erganzt
werden.”

— Einstimmig.
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2. Teil — Gesetzgebungsverfahren

1. Artikel 76 Abs. 2 GG

«Vorlagen der Bundesregierung sind zunachst
dem Bundesrate zuzuleiten. Der Bundesrat ist
berechtigt, innerhalb von sechs Wochen zu diesen
Vorlagen Stellung zu nehmen. Verlangt er aus
wichtigem Grunde, insbesondere mit Riicksicht
auf den Umfang einer Vorlage, eine Fristverlédn-
gerung, so betrdgt die Frist neun Wochen. Die
Bundesregierung kann eine Vorlage, die sie bei
der Zuleitung an den Bundesrat ausnahmsweise
als besonders eilbediirftig bezeichnet hat, nach
drei Wochen oder, wenn der Bundesrat ein Ver-
langen nach Satz 3 geduBert hat, nach sechs
Wochen dem Bundestage zuleiten, auch wenn die
Stellungnahme des Bundesrates noch nicht bei ihr
eingegangen ist; sie hat die Stellungnahme des
Bundesrates unverziglich nach Eingang dem
Bundestage nachzureichen. Bei Vorlagen zur
Anderung dieses Grundgesetzes und zur Ubertra-
gung von Hoheitsrechten nach Artikel 23 oder 24
betrdgt die Frist zur Stellungnahme neun
Wochen; Satz 4 findet keine Anwendung."”

— 2 Nein-Stimmen.

2. Artikel 76 Abs. 3 GG

. Vorlagen des Bundesrates sind dem Bundestage
durch die Bundesregierung innerhalb von sechs
Wochen zuzuleiten. Sie soll hierbei ihre Auffas-
sung darlegen. Verlangt sie aus wichtigem
Grunde, insbesondere mit Rucksicht auf den
Umfang einer Vorlage, eine Fristverlangerung, so
betrdgt die Frist neun Wochen. Wenn der Bundes-
rat eine Vorlage ausnahmsweise als besonders
eilbediirftig bezeichnet hat, betragt die Frist drei
Wochen oder, wenn die Bundesregierung ein
Verlangen nach Satz 3 geduBert hat, sechs
Wochen. Bei Vorlagen zur Anderung dieses
Grundgesetzes und zur Ubertragung von Hoheits-
rechten nach Artikel 23 oder 24 betragt die Frist
neun Wochen; Satz 4 findet keine Anwen-
dung.”

— 2 Nein-Stimmen.

3. Artikel 76 Abs. 3 Satz 6 GG

.Der Bundestag hat iiber die Vorlagen in ange-
messener Frist zu beraten und BeschluB3 zu fas-
sen.,"”

— 49 Ja-Stimmen.

4. Artikel 77 Abs. 2 a GG

.Soweit zu einem Gesetze die Zustimmung des
Bundesrates erforderlich ist, hat der Bundesrat,
wenn ein Verlangen nach Abs. 2 Satz 1 nicht
gestellt oder das Vermittlungsverfahren ohne
einen Vorschlag zur Anderung des Gesetzes-
beschlusses beendet ist, in angemessener Frist
iber die Zustimmung BeschluB zu fassen.”

— 1 Enthaltung.
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5. Artikel 80 Abs. 3 GG

«Der Bundesrat kann der Bundesregierung Vorla-
gen fiir den ErlaB von Rechtsverordnungen zulei-
ten, die seiner Zustimmung bediirfen.”

— 51 Ja-, 7 Nein-Stimmen.

6. Artikel 80 Abs. 4 GG

+Soweit durch Bundesgesetz oder auf Grund von
Bundesgesetzen Landesregierungen erméchtigt
werden, Rechtsverordnungen zu erlassen, sind
die Lander zu einer Regelung auch durch Gesetz
befugt.”

— 2 Nein-Stimmen.

II. Problemstellung

Die Ministerprasidenten der Ldander haben im Eck-
werte-Beschlufl vom 5. Juli 1990, auf den Artikel 5 des
Einigungsvertrages Bezug nimmt, eine Starkung der
Gesetzgebungsmacht der Lander gefordert, und zwar
durch

— hohere Austibungsschranken fiir den Bund bei der
konkurrierenden Gesetzgebung,

— eine Neuabgrenzung der Kompetenzkataloge zwi-
schen Bund und Léndern,

— erweiterte Zustimmungsbefugnisse des Bundesra- .
tes, insbesondere bei Bundesgesetzen mit finanzi-
ellen Auswirkungen fiir die Lander und

— ldngere Behandlungsfristen im Bundesrat.

Die Ministerprasidenten haben sich dabei von folgen-
den Erwdgungen leiten lassen:

Der Ausgestaltung und Verteilung der Gesetzge-
bungskompetenzen zwischen Bund und L&ndern
kommt im Bundesstaat zentrale Bedeutung zu: Seine
(vertikal) gewaltenteilende Wirkung kann der Fode-
ralismus nur entfalten, wenn Bund und Lander glei-
chermafen iiber substantielle Zustdndigkeiten verfii-
gen. Ein solcher Zustand ist in der Bundesrepublik
Deutschland gefahrdet. Das Grundgesetz ging zwar
urspriinglich nicht von einem Ubergewicht des Bun-
des aus. Im Laufe der Jahre hat sich die Verteilung
zwischen Bund und Lindern jedoch zu Lasten der
Lander verschoben: Der Bund hat in zunehmendem
Umfang Kompetenzen beansprucht (,Unitarisierung
des Bundesstaates”). Dies erfolgte insbesondere iiber
die Bediirfnisklausel zur Inanspruchnahme der kon-
kurrierenden Gesetzgebung in Artikel 72 Abs. 2 GG
und die Maoglichkeit zur regelungsintensiven Rah-
mengesetzgebung nach Artikel 75 GG. Auch die den
Lindern verbliebenen Zustandigkeiten sind ver-
stdarkt, z. B. durch die Errichtung von Gemeinschafts-
aufgaben oder die Gewdhrung von Finanzhilfen des
Bundes nach Artikel 104 a Abs. 4 GG, unter Bundes-
einfluB geraten (,kooperativer Foderalismus"”). Der
damit verbundene Bedeutungszuwachs des Bundes-
rates, der den EinfluB der Lander(regierungen) auf
Bundesebene verstarkt, gleicht den Verlust originarer
Gesetzgebungskompetenzen der Linder(parlamente)
nur unvollkommen aus. Gerade in den letzten Jahren
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haben die Lander auBerdem (allerdings weitaus weni-
ger als der Bund) im Zuge der europdischen Einigung
weitere Hoheitsrechte abgegeben.

Auf dieser Grundlage hat sich die Kommission Verfas-
sungsreform des Bundesrates frithzeitig der Thematik
angenommen und detaillierte Vorschldage entwickelt
(vgl. Arbeitsunterlagen Nummer 8 und 9 der Gemein-
samen Verfassungskommission sowie Bericht der
Kommission Verfassungsreform des Bundesrates, BR-
Drucksache 360/92, Abschnitte 3 und 4).

III. Verfahrensablauf

Fragen der Gesetzgebungskompetenz und des -ver-
fahrens wurden erstmals in der 4. Sitzung am 2. April
1992 erortert. Ausgangspunkt waren dabeidieimo. a.
Bericht der Kommission Verfassungsreform des Bun-
desrates enthaltenen Vorschldge, die allerdings, ins-
besondere von der Bundesregierung, auch kritisch
bewertet wurden. Die Gemeinsame Verfassungskom-
mission befafBite sich mit dem Thema noch in der
5. Sitzung am 7. Mai 1992 — dabei wurde eine
Anhoérung der Landtagsprasidentinnen und -prasi-
denten durchgefiihrt — und in der 7. Sitzung am
4. Juni 1992. Daneben haben die Berichterstatter die
Thematik in zahlreichen Sitzungen erortert. Die dabei
erzielten Vorschlage wurden in der 11. Sitzung am
15. Oktober 1992 zur Abstimmung gestellt und erhiel-
ten bis auf zwei Ausnahmen die erforderliche Zwei-
drittelmehrheit. Weiterhin wurde in dieser Sitzung
iuber den Antrag der SPD (Kommissionsdrucksache
Nummer 12) abgestimmt, in das Grundgesetz eine
Bestimmung aufzunehmen, wonach bei Grundgesetz-
dnderungen, durch die Zustdndigkeiten der Lander
zur Gesetzgebung an den Bund iibertragen werden,
die Landtage zu beteiligen seien. Dieser Antrag
erhielt nicht die erforderliche Zweidrittelmehrheit.

IV. Begriindung

1. Teil — Gesetzgebungskompetenzen

1. Artikel 72 Abs. 1 GG (Grundregel)

Relativ schnell konnte Einigkeit dariiber erzielt
werden, daB die (zeitliche) Sperrwirkung fiir die
Gesetzgebung der Lander nicht schon — wie
bisher zumindest zum Teil vertreten — durch das
bloBe ,Gebrauchmachen” des Bundes von der
konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz im
Sinne der Einleitung des Gesetzgebungsverfah-
rens bewirkt werden soll; die Sperrwirkung soll
vielmehr erst nach Abschlufl der Bundesgesetzge-
bung eintreten, d. h. also dann, wenn der Bund
«Gebrauch gemacht hat”.

Stark umstritten war demgegenuber die Frage
nach der inhaltlichen Sperrwirkung von Abs. 1.
Die bisherige Fassung legt die Annahme nahe,
daB der Bund mit einer gesetzlichen (Teil-) Rege-
lung einer Materie erschopfend mit der Folge

eines volligen Ausschlusses der Lander von der
Gesetzgebung in diesem Bereich Gebrauch
gemacht hat. Von Lénderseite ist deswegen auf
eine Einigung und Préazisierung der Sperrwirkung
gedrungen worden. Ihrer Forderung, die Formu-
lierung der Kommission Verfassungsreform des
Bundesrates zu ibernehmen: ,solange und
soweit eine Regelung in einem Bundesgesetz
nicht entgegensteht" wurde jedoch der Einwand
entgegengehalten, dies verfithre zu einem uner-
wunschten ,absatzweisen” Ausloten von Rege-
lungsspielrdumen fiir die Lander. Man einigte
sich daraufhin auf eine schwéchere Formulie-
rung, der aber durchaus noch eine gewisse mate-
rielle Komponente beziiglich des Regelungsum-
fangs zu entnehmen ist: Er wird vom Inhalt des
Gesetzes bestimmt, so daB nur bei entsprechen-
den Anhaltspunkten in der bundesgesetzlichen
Regelung der SchluB zuldssig ist, der Bundesge-
setzgeber habe abschlieBend von seiner konkur-
rierenden Gesetzgebungskompetenz Gebrauch
gemacht.

. Artikel 72 Abs. 2 GG (Bediirfnisklausel)

Die bisherige Fassung der Bediirfnisklausel hat
sich als eines der Haupteinfallstore fiir die Aus-
zehrung der Landerkompetenzen erwiesen. Die
von der Kommission Verfassungsreform des Bun-
desrates empfohlene ,politische” Losung der
Bediirfnisfrage, die darin besteht, daB der Bun-
desrat der vom Bundestag zu treffenden Feststel-
lung eines Bedturfnisses flir eine bundesgesetzli-
che Regelung zustimmen mu8, fand jedoch keine
Mehrheit: Die Gemeinsame Verfassungskommis-
sion entschied sich letztlich einvernehmlich dafiir,
die Voraussetzungen fir die Inanspruchnahme
der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz
zu konzentrieren, zu verschdrfen und zu préazisie-
ren mit dem Ziel, die als unzureichend empfun-
dene Justitiabilitdt der Bedurfnisklausel durch
das Bundesverfassungsgericht zu verbessern;
erganzt wird diese Losung durch die Einfihrung
einer neuen verfassungsgerichtlichen Verfah-
rensart in Artikel 93 Abs. 1 Nummer. 2 a GG (vgl.
unten Nummer. 16).

Die konkrete Formulierung der Bediirfnisklausel
war bis zuletzt umstritten, auch hinsichtlich még-
licher Auswirkungen auf die Finanzverfassung
und hier insbesondere Artikel 105 Abs. 2 und
Artikel 106 Abs. 3 GG. Eine Einigung konnte
schlieBlich erzielt werden, indem die Vorausset-
zungen fir die Inanspruchnahme der konkurrie-
renden Bundesgesetzgebungskompetenz auf
zwei Alternativen reduziert wurden, die AnlalB}
und Umfang der Regelung begrenzen (, wenn und
soweit"”). Die erste bezieht sich auf die Herstel-
lung gleichwertiger Lebensverhéltnisse im Bun-
desgebiet; die Ablosung des bisherigen Begriffs
schien auch im Blick auf MaBnahmen zur Herstel-
lung der inneren Einheit geboten. Fiir den von
Brandenburg in der 11. Sitzung vom 15. Oktober
1992 gestellten Anderungsantrag, das Wort
«gleichwertig” durch das Wort ,einheitlich” zu
ersetzen, sprachen sich nur vier Mitglieder aus.
Die zweite Alternative beseitigt die vielfach als
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Tautologie empfundene Regelung des Artikel 72
Abs.2 Nr.3 GG (alt), weil die Wahrung der
Rechtseinheit nicht per se, sondern nur dann,
wenn sie im gesamtstaatlichen Interesse eine
bundesgesetzliche Regelung erforderlich macht,
eine entsprechende Bundeskompetenz begrin-
det.

. Artikel 72 Abs. 3 GG (Riickholbefugnis)

Es bestand zundchst Konsens dariber, daB es
grundsatzlich sinnvoll sein kénne, nicht lediglich
dem AbfluB weiterer Landeskompetenzen an den
Bund — wie mit den Anderungen in Artikel 72
Abs. 1 und Abs. 2 GG geschehen — entgegenzu-
wirken, sondern dariiber hinaus auch eine Wie-
dereréffnung der Landeszustandigkeitim Bereich
der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz
vorzusehen, wenn die Voraussetzungen der
Bediirfnisklausel des Abs. 2 fir bestimmte bun-
desgesetzliche Regelungen nicht mehr vorlie-
gen.

Die dazu von der Linderseite vorgeschlagene
Lésung, in diesem Fall den Landern eine eigen-
stdndige, von der Mitwirkung des Bundes unab-
hangige Ergdnzungs- oder Ersetzungsbefugnis
einzurdumen, erschien der Bundesseite jedoch als
zu weitgehend. Die Gemeinsame Verfassungs-
kommission einigte sich schlieBlich auf eine von
der Bundesregierung eingebrachte, deutlich ab-
geschwachte Form der Riickholklausel, die es aus
Griinden der Rechtssicherheit und der Konflikt-
vermeidung dem Bund tberldBt zu bestimmen,
daf} eine bundesgesetzliche Regelung durch Lan-
desrecht ersetzt werden kann, wenn ein Bediirfnis
im Sinne von Artikel 72 Abs. 2 GG nicht mehr
besteht. An dem zunéchst vorgesehenen Antrags-
recht eines Landtages, durch das eine solche
(bundesgesetzliche) Feststellung hatte erzwun-
gen werden kénnen, wurde zuletzt nicht mehr
festgehalten; die Wiedereréffnung der Landes-
kompetenz wurde aus Praktibilitdtsgriinden viel-
mehr der alleinigen Entscheidung des Bundesge-
setzgebers uberlassen.

. Artikel 74 Abs.1 Nr.5 GG (Schutz deutschen

Kulturgutes gegen die Abwanderung in das Aus-
land)

Der Bund hat von seiner bisherigen Kompetenz
zum Schutz deutschen Kulturgutes gegen die
Abwanderung in das Ausland nur im Hinblick auf
privaten Kulturbesitz Gebrauch gemacht und die
Umsetzung auch insoweit im wesentlichen den
Landern uiberlassen. Bei dieser Materie handelt es
sich um eine kulturelle Angelegenheit, fiir die
eine grundsdtzliche Zustdndigkeit der Lander
besteht. Ihre Einbeziehung in den Kompetenzka-
talog der konkurrierenden Gesetzgebungszu-
standigkeiten ist daher entbehrlich. Wegen des
Auslandsbezugs erschien die Uberfithrung in die
Rahmenkompetenz des Bundes (Artikel 75 Abs. 1
Nr. 6 GG — neu —) ausreichend, im Hinblick auf
die Situation in den neuen Ldndern aber auch
unerlédflich.

5. Artikel 74 Abs. 1 Nr. 8 GG (Staatsangehorigkeit

in den Landern)

Die Vorschrift hatte bisher keine praktische
Bedeutung. Eine Landesstaatsangehorigkeit se-
hen nur die bayerische und die rheinland-pfalzi-
sche Verfassung vor. Umsetzungen sind bisher
nicht erfolgt. Es wurde deswegen sehr schnell die
Ubereinkunft erzielt, die Materie zu streichen. Die
Entscheidung iber die Begriindung einer Landes-
staatsangehorigkeit wird damit ausschlieBlich
den Léndern iiberlassen. Negative Auswirkungen
fir den Bund sind nicht zu befiirchten, da die
Lander nicht mittelbar die Staatsangehérigkeit im
Bund regeln kénnten.

. Artikel 74 Abs. 1 Nr. 18 GG (Recht der Erschlie-

Bungsbeitrdge)

Wegen der engen Verbindung des Rechts der
ErschlieBungsbeitrdge zum kommunalen Abga-
benrecht soll sich die konkurrierende Gesetzge-
bung des Bundes zukiinftig nicht mehr auf diese
Materie beziehen. Es handelt sich um eine
abgrenzbare und iiberschaubare Materie, wes-
halb eine Zersplitterung des bisher bundesein-
heitlich geregelten Erschliefungsbeitragsrechts
nach Ansicht vieler Kommissionsmitglieder nicht
zu befiirchten ist. Schon bisher seien Stadten und
Gemeinden Ausformulierungsméglichkeiten vor-
behalten gewesen. Es sei daher sachgerecht, die
Regelung des ErschlieBungsbeitragsrechts der
gesetzgebenden Kérperschaft zuzuweisen, die
den Kommunen sachlich am nachsten stehe, nam-
lich dem Landesgesetzgeber. Weitergehende
Anderungsvorschlage wie die Streichung einzel-
ner Materien bzw. ihre Uberfithrung in eine
Rahmenkompetenz fanden nicht die erforderliche
Mehrheit.

. Artikel 74 Abs. 1 Nr. 25 GG (Staatshaftung)

Nach der Entscheidung des Bundesverfassungs-
gerichts zum Staatshaftungsgesetz vom 16. Juni
1981 (BGBI. I S. 553) fehlt es dem Bund an einer
Kompetenz zur Regelung eines einheitlichen
Staatshaftungsrechts (BVerfGE 61, 149). Dem
Wunsch der Bundesseite, die lange Diskussion um
eine bundeseinheitliche Staatshaftung durch die
Schaffung einer eindeutigen Kompetenzgrund-
lage endlich abzuschlieBen, wollten sich die Ver-
treter der Lander letztlich nicht verschlieBSen,
verlangten jedoch, da} entsprechende bundesge-
setzliche Regelungen der Zustimmung des Bun-
desrates bediirfen. Dem stimmte die Bundesseite
zu (vgl. dazu unten Nummer 9). Unabhéngig
hiervon stellten die Landervertreter im Hinblick
auf die zu erwartenden finanziellen Mehrbela-
stungen ihre Zustimmung unter den Vorbehalt
einer befriedigenden Kostenregelung im Rahmen
des Finanzverfassungsrechts.

. Artikel 74 Abs. 1 Nr. 26 GG (Fortpflanzungsmedi-

zin, Gentechnologie, Organtransplantation)

Fir den Bereich der Fortpflanzungsmedizin und
der Gentechnologie besteht keine ausdriickliche
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Gesetzgebungskompetenz des Bundes. Lediglich
Teilaspekte konnen — insbesondere unter dem
Gesichtspunkt des Strafrechts — als von der
konkurrierenden Gesetzgebungsbefugnis des
Bundes mitumfaBt angesehen werden. Zundchst
wurde eine Minimallésung bevorzugt, die sich auf
die kiinstliche Befruchtung und die Untersuchung
und kiinstliche Verdnderung der Erbinformatio-
nen ausschlieBlich beim Menschen bezog, eine
Erweiterung auf Tiere und Pflanzen wurde jedoch
als prifenswert erachtet. Dementsprechend ei-
nigte man sich spater darauf, dem Bund die
konkurrierende Gesetzgebungskompetenz fur
die Untersuchung und die kinstliche Verdnde-
rung von Erbinformationen — nicht hingegen fiir
die kiinstliche Befruchtung—umfassend, d. h. auf
Menschen, Tiere und Pflanzen bezogen, einzu-
rdumen. Einem noch weitergehenden Vorschlag
der CDU/CSU-Bundestagsfraktion, die Kompe-
tenz auch auf ,Regelungen zur Transplantation
von Organen und Geweben" zu beziehen, wider-
sprachen insbesondere die Landervertreter unter
Hinweis auf die erfolgversprechenden Bemihun-
gen der Lander zur Schaffung eines entsprechen-
den gemeinsamen Mustergesetzentwurfs. Dieser
Punkt wurde daraufhin nicht in den urspriingli-
chen Vorschlag zu Artikel 74 Abs. 1 Nr. 26 GG
(Arbeitsunterlage Nummer 78) aufgenommen. In
der Abstimmungssitzung am 15. Oktober 1992
erhielt jedoch auch dieser Antrag der CDU/CSU-
Mitglieder der Gemeinsamen Verfassungskom-
mission (Kommissionsdrucksache Nr. 16) die er-
forderliche Mehrheit.

. Artikel 74 Abs.2 GG (Zustimmungsbediirftig-

keit)

Die Regelung unterwirft Gesetze nach Abs. 1
Nr. 25 (Staatshaftung) aus den unter Nummer 7.
dargestellten Grinden dem Erfordernis der
Zustimmung des Bundesrates.

Artikel 75 Abs. 1 GG (Grundregel)

Die Art und Weise der Wahrnehmung der Rah-
mengesetzgebungskompetenz durch den Bund
hat den Léndern in der Praxis selten Raum zur
Ausfiilllung mit Regelungen von substantiellem
Gewicht gelassen. Der Bund hat vielfach ins
einzelne gehende und sogar erschépfende Rege-
lungen getroffen und sich dabei nicht auf eine
Adressierung an den Landesgesetzgeber be-
schréankt, sondern unmittelbar bindendes Recht
gesetzt (z. B. im Beamtenrechtsrahmengesetz).
Das Bundesverfassungsgericht hat dies fiir verfas-
sungsrechtlich zuldssig erachtet (stdindige Recht-
sprechung seit BVerfGE 4, 115, 128 {).

Das Anderungsverlangen der Lander wurde von
der Bundesseite grundsatzlich anerkannt. Es
bestand allerdings Einigkeit, daB es nicht um die
Abschaffung der Rahmenkompetenz, sondern nur
um die scharfere Konturierung und nachhaltige
Sicherung ihres Rahmencharakters, etwa in
Anlehnung an die EG-Richtlinienkompetenz ge-
hen kénne. Mit ihrem Vorschlag, die Empfehlun-
gen der Kommission Verfassungsreform des Bun-

desrates zu iibernehmen, wonach dem Bund
Detailvorschriften, Vollregelungen und die Set-
zung unmittelbar geltenden Rechts untersagt
sind, konnten sich die Lander jedoch nicht durch-
setzen. Von Bundesseite ist auf die Notwendigkeit
hingewiesen worden, zumindest bei bestimmten
Materien — wie etwa dem Beamtenrecht — auch
ins Detail gehende Regelungen treffen zu konnen.
Der Vorschlag der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission beschréankt solche Durchbrechungen
des Rahmencharakters jedoch auf Ausnahme-

falle.

11,

12.

Die Grundregel des Abs. 1 bindet die Rahmenge-
setzgebungskompetenz des Bundes nach wie vor
an die — jetzt verscharften — Voraussetzungen
des Artikel 72 GG. Vorbehaltlich der in Abs. 2
festgelegten Ausnahmen dirfen Rahmenvor-
schriften nur noch an die Gesetzgebung der
Lander adressiert werden und nicht mehr unmit-
telbar den Biirger bindendes Recht setzen.

Artikel 75 Abs. 1 Nr. 1 a GG (Hochschulwesen)

Die Bundesseite respektierte einerseits den
Wunsch der Landerseite, dem Gestaltungsspiel-
raum der Lander im Bereich des Hochschulwe-
sens wieder zu vergroBern, da dies im Grunde
zum Kulturbereich und damit zu einem Kompe-
tenzbereich der Lander gehore, sprach sich aber
andererseits im Interesse der Gewdahrleistung von
Freizligigkeit und Mobilitat im Zuge einer weite-
ren europdischen Integration gegen den Vor-
schlag einer vélligen Streichung von Artikel 75
Abs.1 Nr.1a GG aus. Eine Einigung erfolgte,
indem die von der Kommission Verfassungsre-
form des Bundesrates vorgeschlagene Empfeh-
lung angenommen wurde, nach der der Bereich
der ,allgemeinen Grundséatze des Hochschulwe-
sens"” prazisiert und — unter Ausschlu von Fra-
gen der Hochschulstruktur — auf die Bereiche
«Zulassung zum Studium, Studiengange, Prifun-
gen, Hochschulgrade sowie wissenschaftliches
und kunstlerisches Personal” beschrankt wird.
Dadurch wird auch die Méglichkeit geschaffen,
daB es unter den Landern wieder zu einem ver-
starkten Wettbewerb im Hochschulbereich
kommt. Daran wird die Erwartung gekniipft, da
dies gerade im Hinblick auf die kiinftigen Heraus-
forderungen Deutschlands zu positiven Ergebnis-
sen fihren wird. Die Lander haben ferner darauf
hingewiesen, daB sie ohne eine Eingrenzung der
Rahmenkompetenz des Bundes im Hochschulbe-
reich auf dem Felde der konkurrierenden und
Rahmengesetzgebung — vor dem Hintergrund
ihrer urspriinglichen Forderungen — kaum sub-
stantielle Zugewinne machen wiirden, wahrend
auf der anderen Seite beim Bund wichtige Kom-
petenzen neu zuwiichsen und die Uberpriifung
der Gesetzgebungskompetenzen unwiderspro-.
chen unter der Leitidee einer Starkung des Fode-
ralismus gestanden habe.

Artikel 75 Abs. 1 Nr. 2 GG (Film)

Dem Vorschlag der Kommission Verfassungsre-
form des Bundesrates, Nr. 2 insgesamt zu strei-
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chen und hierdurch die ,Medienzustandigkeit”
der Lander zu vervollstdndigen, vermochte die
Gemeinsame Verfassungskommission nur im
Hinblick auf die Materie ,Film" eindeutig zu
folgen. Demgegeniiber kam eine Einigung tiber
die Materie ,Presse” nicht zustande, weil zum
Teil trotz der bisher erfolglosen Bemithungen um
eine bundeseinheitliche Rahmenregelung ein
entsprechendes Bediirfnis weiterhin als gegeben
angesehen wurde.

Artikel 75 Abs. 1 Nr.6 GG (Schutz deutschen
Kulturgutes gegen die Abwanderung in das Aus-
land)

Folgeinderung aus der Uberfithrung der Materie
«3chutz deutschen Kulturgutes gegen die Ab-
wanderung in das Ausland” von der konkurrie-
renden in die Rahmengesetzgebung.

Artikel 75 Abs. 2 GG (Sicherung des Rahmencha-
rakters)

Die Frage, ob und welche Ausnahmen vom Ver-
bot ins einzelne gehender, erschépfender und
unmittelbar geltender Regelungen vorzusehen
seien, war lange umstritten. Eine Ubereinkunft
wurde schlieBlich dahingehend erzielt, daB nurin
— der Justitiabilitat unterliegenden — Ausnah-
mefallen Durchbrechungen zugelassen werden
sollen, die den ErlaBl von Detailvorschriften und
das Setzen unmittelbar geltenden Rechts betref-
fen, also nicht erschopfende (Teil-) Regelungen
erméglichen. Eine solche Lésung sei der Uberfiih-
rung einzelner, auf die herkémmliche Regelungs-
dichte angewiesener Materien in die konkurrie-
rende Gesetzgebungsbefugnis vorzuziehen.

Fast alle Lander haben bei der Abstimmung
in einer Protokollerklarung (Arbeitsunterlage
Nr. 85) dargelegt, daBl nach ihrer Auffassung in
Einzelheiten gehende oder unmittelbar geltende
Regelungen grundsdtzlich verboten seien und
Artikel 75 Abs. 2 GG nur in Ausnahmeféllen von
diesem Verbot befreie. Dies bedeute insbeson-
dere, daB eine erschopfende Regelung fiir ein-
zelne Teile des Gesetzesvorhabens oder einer
Gesetzesmaterie — eine sogenannte ,punktuelle
Vollregelung" — nach Artikel 75 Abs. 2 GG nicht
mehr zuldssig sei.

Artikel 75 Abs.3 GG (Umsetzungsverpflich-
tung)

Diese Vorschrift sichert die Umsetzung der Rah-
mengesetze des Bundes, auf die der Bund wegen
der vorgeschlagenen Verscharfung des Rahmen-
charaktersin Artikel 75 Abs. 1 und 2 GG nunmehr
angewiesen ist. Die Vorschrift entspricht wortlich
der Empfehlung des Bundesrates, nach der es als
konsequent bezeichnet worden war, bei einer
Beschrankung der Rahmengesetzgebung des
Bundes auf eine Richtlinienkompetenz gegen-
iiber den Landesgesetzgebern die Verpflichtung
der Lander zum ErlaB entsprechender Vorschrif-
ten ausdriicklich in die Verfassung aufzunehmen

16.

17.

und anzugeben, in welcher Frist die Lander tatig
werden miussen.

Artikel 93 Abs. 1 Nr. 2 a GG (Verfassungsgericht-
liches Verfahren zur Bediirfnispriifung)

Diese Regelung ist im Zusammenhang mit dem
Vorschlag zu Artikel 72 Abs. 2 GG (dazu oben
Nummer 2) zu sehen; sie sucht die Justitiabilitat
der Bediirfnisklausel durch die verfassungsrecht-
liche Verankerung einer neuen Verfahrensart vor
dem Bundesverfassungsgericht zu verbessern.
Neben Bundesrat und Landerregierungen wird
auch den Lénderparlamenten, deren Befugnisse
durch die Inanspruchnahme der konkurrierenden
Gesetzgebungskompetenz durch den Bund be-
sonders betroffen sind, insoweit erstmals ein
Recht zur Anrufung des Bundesverfassungsge-
richts eingerdumt.

Artikel 125 a GG (Ubergangsvorschrift)

Die aufgrund der vorgeschlagenen Anderungen
der Artikel 72 ff GG erforderliche Ubergangsrege-
lung uberldaBt es den Landern, ob sie die als
Bundesrecht fortgeltenden Regelungen beibehal-
ten oder sie ergdnzen wollen. Dabei ist die von der
Kommission Verfassungsreform des Bundesrates
vorgeschlagene Formulierung iibernommen wor-
den.

2. Teil — Gesetzgebungsverfahren

1.

Artikel 76 Abs.2 GG (Verldngerung der Bera-
tungsfrist des Bundesrates im ersten Durch-

gang)

Der Sinn und Zweck der Regelung, Regierungs-
vorlagen zundchst im Bundesrat vorzulegen,
besteht darin, Konflikte vermeiden zu helfen und
den gesetzesausfithrenden Ldndern zu erlauben,
ihren administrativen Sachverstand frithzeitig in
das Verfahren einzubringen. Dieses Ziel wird nur
erreicht, wenn dem Bundesrat angemessene
Beratungsfristen zur Verfliigung stehen.

Die 1968 eingefiihrte Sechswochenfrist hat sich
insbesondere bei umfangreichen Vorlagen trotz
aller Beschleunigungsbemithungen und trotz der
regelmaBigen Beteiligung der L&nder in der
Phase des Referentenentwurfs als zu kurz erwie-
sen und den Bundesrat unter einen Zeitdruck
gestellt.

Die Kommission Verfassungsreform des Bundes-
rates hat daher gefordert, dal die Maoglichkeit
geschaffen wird, die Frist im Einzelfall aus wich-
tigem Grund, insbesondere wegen des Umfangs
der Vorlage, durch ein entsprechendes Verlangen
des Bundesrates um die Halfte zu verldngern.
Diese Verlangerungsméglichkeit soll bei Vorha-
ben, die der Bundesregierung besonders eilig sind
und die sie dementsprechend kennzeichnet, ent-
fallen.

Bei Grundgesetzinderungen und der Ubertra-
gung von Hoheitsrechten nach dem neuen Arti-
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kel 23 GG oder nach Artikel 24 GG soll die Frist
wegen der groBen Tragweite solcher Entschei-
dungen generell auf neun Wochen verlangert
werden. Die Enquete-Kommission Verfassungs-
reform des Bundestages hat im Jahr 1976 sogar
eine Frist von drei Monaten vorgeschlagen. Ein
Bedarf fiir eine Abkiirzbarkeit dieser Frist wird
nicht gesehen.

Von verschiedenen Landesparlamenten war eine
weitergehende Fristverlangerung auf zwei Mo-
nate und bei Vorlagen, die Anderungen des
Grundgesetzes oder die Ubertragung von Ho-
heitsrechten nach Artikel 23 oder 24 GG zum
Gegenstand haben, auf drei Monate, verlangt
worden.

Der Anderungsvorschlag stellt einen Kompromi8
zu den unterschiedlichen Auffassungen dariiber
dar, ob die Verlangerung der Beratungsfrist des
Bundesrates generell oder nur im Einzelfall auf
Verlangen des Bundesrates eintreten soll. Der
Kompromif} besteht darin, daB die Verlangerung
im Regelfall nur auf Verlangen des Bundesrates
bewirkt werden soll. Bei Vorlagen, die Anderun-
gen des Grundgesetzes oder die Ubertragung von
Hoheitsrechten auf zwischenstaatliche Einrich-
tungen nach Artikel 23 oder 24 GG zum Gegen-
stand haben, soll die Beratungsfrist des Bundesra-
tes jedoch generell neun Wochen betragen (Satz 5
Halbsatz 1); in diesen Féllen soll es der Bundesre-
gierung auch verwehrt sein, durch die Erklarung
einer Vorlage als besonders eilbediirftig bewir-
ken zu konnen, die Vorlage vor Ablauf der Bera-
tungsfrist dem Bundestag zuleiten zu dirfen (vgl.
die durch Satz 5 zweiter Halbsatz ausgeschlos-
sene Anwendung des Satzes 4).

2. Artikel 76 Abs. 3 GG (Harmonisierung der Vorla-

gefrist fiir die Bundesregierung)

Die Frist von drei Monaten, die der Bundesregie-
rung nach der geltenden Fassung von Artikel 76
Abs. 3 GG fir die Zuleitung einer Vorlage des
Bundesrates an den Bundestag zusteht, ist deutlich
langer als die dem Bundesrat im Gesetzgebungs-
verfahren zustehende Frist. Es erscheint nach dem
Sinn und Zweck der Regelung — auch um das
Initiativrecht des Bundesrates zu starken —
geboten, die Fristen zu harmonisieren und die
bisherige Regelung des Artikel 76 Abs. 3 GG der-
jenigen der oben unter Nummer 1 vorgeschla-
genen neuen Fassung des Artikel 76 Abs. 2 GG
anzugleichen.

Nachdem fiir die Stellungnahme der Bundesregie-
rung bei Inkrafttreten des Grundgesetzes zunachst
keine Frist vorgesehen war, was dazu fithrte, dalB3
Initiativen des Bundesrates bisweilen erst mit
erheblicher Verzégerung im Parlament einge-
bracht wurden, gilt dafiir seit 1969 eine Dreimo-
natsfrist. Schon damals war vom Bundesrat gefor-
dert worden, Bundesratsvorlagen in der gleichen
Frist an den Bundestag weiterzugeben, der auch
der Bundesrat bei seiner Stellungnahme zu Regie-
rungsentwiirfen unterliegt (vgl. BT-Drucksache
V/4292).

Die Bundesregierung wird zugleich — ebenfalls in
Anndherung an die fiir den Bundesrat geltende
Rechtslage — von der strikten Pflicht befreit, zu
Gesetzesvorlagen des Bundesrates ausnahmslos
Stellung nehmen zu miissen: Zu diesem Zweck
wird Satz 2 nur noch als Soll-Vorschrift ausgestal-
tet.

Mit der Verkiirzung der bisherigen Dreimonatsfrist
fir die Weiterleitung von Gesetzesvorlagen des
Bundesrates an den Bundestag auf sechs Wochen
wird eine Beschleunigung des Gesetzgebungsver-
fahrens fiir den Normalfall erreicht.

Fir die Falle, in denen ein wichtiger Grund vor-
liegt, insbesondere bei umfangreichen Vorlagen,
kann die Bundesregierung — ebenso wie spiegel-
bildlich der Bundesrat nach Artikel 76 Abs. 2 GG
bei Gesetzesvorlagen der Bundesregierung — eine
Fristverlangerung verlangen. Die Frist betragt
dann neun Wochen.

Um den Bediirfnissen nach einer ziigigen Durch-
fihrung des Verfahrens in eiligen Angelegenhei-
ten Rechnung zu tragen, muB dem Bundesrat —
entsprechend der Ausgestaltung von Artikel 76
Abs. 2 GG — die Befugnis eingeraumt werden,
eine Vorlage ausnahmsweise als besonders eilbe-
dirftig zu bezeichnen mit der Folge, daB eine
Fristverkirzung um drei Wochen eintritt.

Bei Vorlagen, die Anderungen des Grundgesetzes
oder die Ubertragung von Hoheitsrechten auf zwi-
schenstaatliche Einrichtungen nach Artikel 23 oder
24 GG zum Gegenstand haben, soll die Zuleitungs-
frist ohne Verlangerungs- oder Verkirzungsmog-
lichkeit generell neun Wochen betragen. Auch dies
entspricht Artikel 76 Abs. 2 GG in der unter Num-
mer 1 vorgeschlagenen Fassung.

. Artikel 76 Abs.3 Satz 6 GG (Verpflichtung des

Bundestages, in angemessener Frist iiber Vorlagen
des Bundesrates zu entscheiden)

Eine wesentliche Ursache fiir den bisher in der
Verfassungspraxis eher schwachen Wirkungsgrad
des Initiativrechts des Bundesrates ist die Gefahr
einer verzdgerlichen Behandlung von Vorlagen
durch den Bundestag. Deswegen erscheint es sinn-
voll, aus Grinden der Rechtsklarheit die ohnehin
bestehende verfassungsrechtliche Pflicht, daB
der Bundestag in angemessener Zeit zu beraten
und zu beschlieBen hat, im Grundgesetz hervor-
zuheben.

Wie das Bundesverfassungsgericht festgestellt hat
(BVerfGE 1, 144), gibt das Gesetzesinitiativrecht
dem Bundesrat schon nach geltender Verfassungs-
rechtslage ein Recht auf eine BeschluBfassung des
Bundestages binnen einer angemessenen Zeit.
Dies ergibt sich aus dem das Verhdltnis der Verfas-
sungsorgane zueinander beherrschenden Grund-
satz der Verfassungsorgantreue, der die obersten
Staatsorgane zu einem loyalen Umgang miteinan-
der verpflichtet. Eine verzogerliche Behandlung
146t sich auch nicht allein mit dem Hinweis recht-
fertigen, die Bundesregierung plane in absehbarer
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Zeit eine das gleichie Thema betreffende Gesetzes-
initiative.

. Artikel 77 Abs. 2a GG (BeschluBlfassung in ange-

messener Frist durch den Bundesrat)

Da Zustimmungsgesetze nicht ohne Mitwirkung
des Bundesrates zustandekommen, kénnte er ein

. solches Gesetz auch durch blofie Untatigkeit schei-
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tern lassen. Es ist jedoch heute schon anerkannt,
daB der Bundesrat das Schicksal eines Gesetzes
nicht in der Schwebe lassen darf, sondern in
angemessener Zeit ein endgtltiges Urteil tiber das
Gesetz abgeben muB.

Dieser Grundsatz soll nunmehr aus Uberlegungen
der ,Waffengleichheit” ebenfalls ausdriicklich im
Grundgesetz klargestellt werden: Wenn der Bun-
destag ausdriicklich von Verfassungs wegen ver-
pilichtet wird, in angemessener Frist tiber die
Gesetzesvorlagen des Bundesrates BeschluB} zu
fassen (vgl. oben Nummer 3), erscheint es nur recht
und billig, daB das Grundgesetz umgekehrt den
Bundesrat dazu verpflichtet, sich bei Zustim-
mungsgesetzen in angemessener Zeit zum Geset-
zesbeschluB des Bundestages zu erkldren.

Artikel 80 Abs. 3 GG (Einfithrung eines Initiativ-
rechts des Bundesrates fiir zustimmungsbedurftige
Rechtsverordnungen)

Rechtsverordnungen weisen angesichts einer ste-
tig steigenden Normdichte eine wachsende Bedeu-
tung auf. Zur wirkungsvollen Wahrnehmung der
dem Bundesrat durch das Grundgesetz zugewiese-
nen Funktion der Mitwirkung an der Rechtset-
zungstdtigkeit des Bundes erscheint es — trotz
zunachst vorgebrachter verfassungssystematischer
Bedenken — angebracht, daB der Bundesrat bei
Rechtsmaterien, die seiner Zustimmung bediirfen
(Artikel 80 Abs. 2 GG), auch fir den ErlaB von
Rechisverordnungen ein Initiativrecht hat. Eine
Verpflichtung der Bundesregierung, iber Vorla-
gen des Bundesrates BeschluB zu fassen, wurde
nicht aufgenommen.

. Artikel 80 Abs. 4 GG (Gesetzgebungsbefugnis der

Léander, soweit Landesregierungen zum Erlafi von
Rechtsverordnungen ermachtigt sind)

Wegen der in Artikel 80 Abs. 1 GG enthaltenen,
abschlieBenden Aufzahlung der Organe, die durch
Bundesgesetz zum ErlaBl von Rechtsverordnungen
ermachtigt werden konnen, ist es den Landesge-
setzgebern bislang verwehrt, den betreffenden
Bereich durch férmliches Gesetz zu regeln.

Dieser Vorschlag war bereits im Bericht der
Enquete-Kommission  Verfassungsreform des
Deutschen Bundestages von 1976 enthalten, und ist
nunmehr wieder aufgegriffen worden. Er dient der
Starkung der Handlungsmoéglichkeiten der Lan-
derparlamente.

V. Vorschldage der Berichterstatterinnen

und Berichterstatter bzw. Antrdge,
die keine Zweidrittelmehrheit erhielten

1. Teil — Gesetzgebungskompetenzen

1. Artikel 74 Abs. 1 Nr. 3 GG (Versammlungsrecht)

Beim Versammlungsrecht handelt es sich nach
Auffassung der Landervertreter der Sache nach um
Polizeirecht, fiir das eine grundsatzliche Zustédn-
digkeit der Lander bestehe. Die bei dieser Materie
gegebene Grundrechtsrelevanz zwinge nicht zu
einer bundesgesetzlichen Regelung. Ubergeord-
nete Interessen, die bestimmte einheitliche Vor-
schriften erforderlich machen kénnten, lieBen sich
auch durch die Uberfilhrung der Materie in die
Rahmenkompetenz des Bundes berticksichtigen.
Dem ist teilweise von Bundesseite entgegengehal-
ten worden, daB es nicht geboten erscheine, eine
Aufsplitterung des Versammlungsrechts in insge-
samt 16 moglicherweise divergierende Landerre-
gelungen vorzunehmen. Die Rechtssicherheit und
Rechtsklarheit im gesamten Bundesgebiet erfor-
dere es, daBl das Versammlungsrecht weiterhin
bundeseinheitlich geregelt werden miisse.

Der Vorschlag, die Materie , Versammlungsrecht”
von der konkurrierenden Gesetzgebung in die
Rahmengesetzgebung des Bundes zu uberfiihren,
erhielt in der Abstimmung aber nur 28 Ja-Stim-
men.

. Artikel 79 Abs. 2a GG (Ratifikationsvorbehalt)

Verlieren die Lander durch Grundgesetzdnderun-
gen Gesetzgebungskompetenzen an den Bund, so
trifft dies in erster Linie die Landerparlamente, die
jedoch — anders als die Landerregierungen tber
den Bundesrat — am Verfassungsdnderungsver-
fahren nach Artikel 79 Abs. 2 GG nicht beteiligt
sind. Die Prasidentinnen und Préasidenten der Lan-
derparlamente forderten daher, die Landerparla-
mente in Form einer sog. Ratifikationslésung in das
Verfassungsdanderungsverfahren einzubeziehen,
wenn Zustandigkeiten der Lander zur Gesetzge-
bung an den Bund tlbertragen werden.

In der Gemeinsamen Verfassungskommission be-
stand zunéachst bei vielen Mitgliedern die Bereit-
schaft, diesen Vorschlag aufzugreifen und folgen-
den Artikel 79 Abs. 2a GG in das Grundgesetz
einzufugen:

Soweit das Gesetz Zustandigkeiten der Lander
zur Gesetzgebung dem Bund iibertragt, bedarf es
auch der Zustimmung der Volksvertretungen der
Mehrheit der Lander; die Volksvertretungen
beschlieBen mit der Mehrheit der abgegebenen
Stimmen. Die Zustimmung gilt als erteilt, wenn
nicht die Volksvertretungen in mindestens der
Halfte der Lander einen nach Artikel 78 zustande
gekommenen GesetzesbeschluBl innerhalb von
drei Monaten ablehnen.”

Letztlich ist diese Formulierung jedoch nicht in
die BeschluBempfehlungen fiir die Gemeinsame
Verfassungskommission (Arbeitsunterlage Num-
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mer 78) aufgenommen worden, weil sich die
Bedenken gegen die Systemgerechtigkeit dieser
Losung verstdarkten. Inhaltlich beeinhalte dieser
Vorschlag eine Anndherung an das bereits im
Parlamentarischen Rat abgelehnte Senatsmodell.
Es handele sich um Angelegenheiten, die das
Verhaltnis von Landesparlament zur Landesregie-
rung betrdfen und somit auch auf Landesverfas-
sungsebene zu regeln sei.

Daraufhin wurde von den SPD-Mitgliedern ein
gleichlautender Antrag eingebracht (Kommis-
sionsdrucksache Nr. 12). Dieser Antrag erhielt in
der 11. Sitzungvom 15. Oktober 1992 bei 34 Ja- und
19 Nein-Stimmen nicht die erforderliche Zweidrit-
telmehrheit.

2. Teil — Gesetzgebungsverfahren

Artikel 77 Abs. 5 GG (Verlangerung der Fristen fur die
Anrufung des Vermittlungsausschusses bzw. die Ein-
legung eines Einspruchs)

Viele Mitglieder der Gemeinsamen Verfassungskom-
mission waren der Auffassung, daBl die bisher gelten-
den knappen Fristen eine sachgerechte Entscheidung
des Bundesrates dariiber, ob der Vermittlungsaus-
schuBl angerufen oder Einspruch eingelegt wird,
erheblich erschweren kénnen. Es wurde daher der
Vorschlag unterbreitet, die Moéglichkeit zu schaffen,
die Fristen aus wichtigem Grund (entsprechend Arti-
kel 76 Abs. 2 Satz 3 GG) verldingern zu koénnen.
Danach sollten dem Bundesrat kiinftig gegebenen-
falls sechs — statt bisher drei — Wochen fir die
Anrufung des Vermittlungsausschusses und gegebe-
nenfalls vier — statt bisher zwei — Wochen fiir die
Einlegung des Einspruchs zur Verfligung stehen.

Dieser Vorschlag erhielt bei 41 Ja-Stimmen und 14
Nein-Stimmen nicht die erforderliche Zweidrittel-
mehrheit, da eine Verzégerung des Gesetzgebungs-
verfahrens befiirchtet wurde.

VI. Sonstige Uberlegungen

AuBer den Vorschldgen, die zur Abstimmung vorge-
legt worden sind, wurden noch zahlreiche weitere
Grundgesetzanderungen diskutiert. Davon sind fol-
gende Uberlegungen besonders zu erwédhnen:

1. Teil — Gesetzgebungskompetenzen

Im Interesse einer Erweiterung der Gestaltungsspiel-
rdume der Ladnderparlamente setzte sich die Lander-
seite dafiir ein, zahlreiche Kompetenzen im Katalog
des Artikel 74 GG zu streichen oder zumindest in eine
bloBe Rahmenkompetenz des Bundes zu tiberfiihren.
Aufgrund des nachhaltigen Widerstandes der Bun-
desseite kam aber ein Vorschlag nicht zustande.
Hervorzuheben sind in diesem Zusammenhang vor
allem folgende Uberlegungen:

— Artikel 74 Nr. 1 GG

(Uberfithrung der Zustandigkeit des Bundes fiir , das
Notariat” in eine Rahmenkompetenz)

— Artikel 74 Nr. 13 GG

(Ersetzung der Worte ,Foérderung der wissenschaftli-
chen Forschung"” durch die Worte ,Forderung uber-
regionaler Einrichtungen und Vorhaben der wissen-
schaftlichen Forschung”)

— Artikel 74 Nr. 18 GG

(Uberfithrung der Materien ,Grundstiicksverkehr”,
«Bodenrecht” und ,Wohnungswesen"” in eine Rah-
menkompetenz sowie Streichung der tibrigen in Nr 18
genannten Materien)

— Artikel 74 Nr. 19 GG

(Ersetzung der Worte ,gemeingefédhrliche und iber-
tragbare Krankheiten” durch die Worte ,gemeinge-
fahrliche iibertragbare Krankheiten" sowie Anfiigung
der Worte , (chne Ausbildungsvorschriften)” an das
Wort ,Heilgewerbe")

— Artikel 74 Nr. 19 a GG

(Streichung der Kompetenz fiir ,die wirtschaftliche
Sicherung der Krankenhauser” und Uberfithrung der
Kompetenz fiir ,die Regelung der Krankenhauspfle-
gesitze” in eine Rahmenkompetenz)

— Artikel 74 Nr. 24 GG

(Uberfithrung der Bereiche ,Abfallbeseitigung,
«Luftreinhaltung” und ,Larmbekampfung” in eine
Rahmenkompetenz)

2. Teil — Gesetzgebungsverfahren

Es wurden vor allem drei Bereiche intensiv diskutiert,
hinsichtlich der jedoch kein Vorschlag unterbreitet
wurde:

1. Artikel 76 Abs.2a GG (Einfiihrung eines ersten
Durchgangs bei Initiativgesetzentwiirfen aus der
Mitte des Bundestages)

Von seiten der Lander wurde vorgeschlagen, auch
bei Initiativgesetzentwiirfen aus der Mitte der Bun-
destages einen ersten Durchgang im Bundesrat
einzufiihren. Dazu sollte in Artikel 76 GG folgender
Absatz 2a eingefiigt werden:

. Vorlagen aus der Mitte des Bundestages sind
unverziglich dem Bundesrate zuzuleiten. Der Bun-
desrat ist berechtigt, zu den Vorlagen Stellung zu
nehmen. Hinsichtlich der Frist zur Stellungnahme
gilt Abs. 2 Satz 2 und 5 entsprechend. Der Bundes-
tag darf vor Ablauf dieser Frist keinen Gesetzes-
beschluB uber die Vorlage fassen."

Das Bedirfnis fir diese Verfassungsdnderung
wurde damit begriindet, daBl nicht selten von der
Bundesregierung ausgearbeitete Gesetzesvorla-
gen von den sie tragenden Fraktionen oder von ihr
nahestehenden Abgeordneten aus der Mitte des
Bundestages eingebracht wiirden. Durch solche
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«unechten Parlamentsinitiativen” kénne das Recht
des Bundesrates, zu Vorlagen der Bundesregie-
rung in einem ersten Durchgang Stellung nehmen
zu kénnen, in — zumindest verfassungspolitisch —
bedenklicher Weise umgangen werden. Auch bei
politisch oder sachlich besonders bedeutsamen
oder ungewohnlich umfangreichen Vorlagen
konne ein Bedirfnis fir den Bundesrat bestehen, in
einem ,ersten Durchgang” Stellung nehmen zu
kénnen.

Demgegeniiber wurde vorgebracht, da es ein
Anderungsbediirfnis nicht gebe: ,unechte” Parla-
mentsinitiativen wurden, wenn uberhaupt, nur
eingeleitet, wenn eine Sache besonders eilbediirf-
tig sei. In diesen Féllen wiirde die Vorlage in der
Regel parallel als Regierungsentwurf beim Bun-
desrat eingebracht und die Beratungen seien so
terminiert, daB eine Stellungnahme des Bundesra-
tes im ersten Durchgang in den AusschuBberatun-
gen des Bundestages noch Bericksichtigung
fdnde. Der Bundesrat habe iiberdies gemdB Arti-
kel 43 Abs. 2 GG ein Zutrittsrecht zu allen Sitzun-
gen des Bundestages und seiner Ausschiisse und
miisse dort jederzeit angehort werden. SchlieBlich
verbiete sich die obligatorische Einfithrung eines
ersten Durchgangs bei Initiativen aus der Mitte des
Bundestages auch wegen der besonderen Stellung
des Bundestages als Trager der Gesetzgebungsge-
walt. Als Reprdsentativorgan des Volkes sei das
Parlament in der Legitimationskette jedem ande-
ren Organ vorgeschaltet und ihm in der Legitima-
tionsdichte iiberlegen. Der Bundestag miisse daher
auch Herr iiber die Behandlung von Antrdgen aus
seiner eigenen Mitte bleiben.

. Artikel 77 Abs. 4 Satz 2 GG (Verstarkung des

Gewichts eines qualifizierten Einspruchs)

Die Landerseite hat vorgeschlagen, das Gewicht
eines qualifizierten Einspruchs des Bundesrates zu
verstdrken. Dazu sollten in Artikel 77 Abs. 4 Satz 2
GG die Worte ,einer Mehrheit von zwei Dritteln,
mindestens der Mehrheit der Mitglieder” durch die
Worte ,einer Mehrheit von zwei Dritteln der Mit-
glieder"” ersetzt werden.

Das Bediirfnis fiir diese Verfassungsanderung
wurde wie folgt begriindet: Wenn der Bundesrat
bei einem Gesetz, das nicht der Zustimmung des
Bundesrates bedarf, die Einlegung des Einspruchs
mit einer Mehrheit von mindestens zwei Dritteln
seiner Stimmen beschlossen habe (sog. qualifizier-
ter Einspruch), werde die bisher in Artikel 77 Abs. 4
Satz 2 GG getroffene Regelung, wonach ein solcher
Einspruch durch eine formal geringer qualifizierte
Mehrheit des Bundestages zuriickgewiesen wer-
den kénne, dem Rang des Bundesrates als Gesetz-
gebungsorgan nicht gerecht. Wenn zwei Drittel der
Stimmen des Bundesrates, in aller Regel also Lan-
der unterschiedlicher parteipolitischer Vertretung,
ein Gesetz ablehnten, solle im Bundestag ebenfalls
nur eine breite Mehrheit unter Einbeziehung min-
destens von Teilen der Opposition den Einspruch
iberstimmen kénnen.

Diesem Vorschlag widersetzte sich jedoch die Bun-
desseite mit dem Hinweis, daB die Verstarkung des
Gewichts eines qualifizierten Einspruchs zu einer
verfassungspolitisch unangemessenen Verschie-
bung der Gewichtung des Bundesrates als Mitwir-
kungsorgan bei der Bundesgesetzgebung in Rich-
tung auf ein ,Zwei-Kammer-System” fihren
wiirde. Durch den Vorschlag wiirden die unter-
schiedlichen Mitwirkungsformen bei einspruchs-
und zustimmungsbediirftigen Gesetzen im Ergeb-
nis einander unangemessen angendahert.

3. Artikel 83 GG

Die Léanderseite hat im AnschluB an einen Vor-
schlag der Kommission Verfassungsreform des
Bundesrates angeregt, in Artikel 83 GG folgenden
neuen Absatz 2 anzufiigen:

.Bundesgesetze, die von den Lindern als eigene
Angelegenheit oder im Auftrage des Bundes aus-
gefuhrt werden, bedirfen der Zustimmung des
Bundesrates.” :

Damit sollen alle Gesetze, die den Ldandern Kosten
verursachen, der Zustimmungspflicht des Bundes-
rates unterliegen.

Die Bundesseite stimmte darin zu, daB vor allem
dann ein Problem entstehen kénnte, wenn den
Landern durch Bundesgesetz Zweckkosten aufer-
legt wiirden. Dies sollte aber eher durch eine
Anderung von Artikel 104a GG im Rahmen der
Reform der Finanzverfassung gelost werden.

Obwohl die Landerseite es fiir angebracht hielt, die
Problematik im Rahmen des Bereichs Gesetzge-
bungskompetenzen und -verfahren zu lésen,
wurde die Frage bis zur Behandlung der Finanz-
verfassung zuriickgestellt. Da die Reform der
Finanzverfassung aber nicht mehr néher diskutiert
wurde, ist eine abschlieBende Beratung unterblie-
ben. ‘

2.2. Verwaltungsaufbau

I. Empfehlungen

Die Gemeinsame Verfassungskommission

— hat dem Vorhaben zugestimmt, Artikel 87d Abs. 1
GG um folgenden Satz 2 zu erganzen:

.Uber die dffentlich-rechtliche oder privat-rechtliche
Organisationsform wird durch Bundesgesetz ent-
schieden.”

— empfiehlt, Artikel 87 Abs.2 GG um folgenden
Satz 2 zu ergénzen:

«Soziale Versicherungstrdager, deren Zustandigkeits-
bereich sich iiber das Gebiet eines Landes, aber nicht
uber mehr als drei Ldnder hinaus erstreckt, werden
abweichend von Satz 1 als landesunmittelbare Kor-
perschaften des offentlichen Rechtes gefiihrt, wenn
das aufsichtfiihrende Land durch die beteiligten Lan-
der bestimmt ist.”
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II. Problemstellung

Nach dem Hinzutreten von finf neuen Landern im
Zuge der Herstellung der deutschen Einheit stellte
sich fir die Gemeinsame Verfassungskommission
nicht nur die Frage nach einer angemessenen Vertei-
lung der Gesetzgebungskompetenzen auf Bund und
Lander oder nach einem vereinfachten Verfahren fir
eine Neugliederung des Bundesgebietes. Die Kom-
mission hielt auch eine kritische Uberpriifung der
Vorschriften des Grundgesetzes iiber die Ausfithrung
der Bundesgesetze und uber die Bundesverwaltung
im foderalen Bundesstaat fiir angezeigt. Sie setzte sich
dabei insbesondere mit den Vorschldgen auseinan-
der, die die Kommission Verfassungsreform des Bun-
desrates mit dem Ziel eines effizienten Verwaltungs-
aufbaus und zur Stdrkung des Foderalismus in
Deutschland gemacht hatte (BR-Drucksache 360/92).
Hinzu kam eine Uberpriifung der Eingliederung der
Luftverkehrsverwaltung in die bundeseigene Verwal-
tung.

III. Verfahrensablauf

Schon vor der Konstituierung der Gemeinsamen Ver-
fassungskommission hatte der Deutsche Bundestag
die Beratung eines Gesetzentwurfs der Koalitionsfrak-
tionen zur Anderung von Artikel 87d Abs. 1 GG iiber
die Luftverkehrsverwaltung (BT-Drucksache 12/
1800) aufgenommen. Da die Gemeinsame Verfas-
sungskommission sich vorbehalten hatte, in der Zeit
ihres Bestehens alle verfassungsandernden Gesetze
mitzuberaten, befalite sie sich in ihrer 3. Sitzung am
12. Marz 1992 mit diesem Gesetzentwurf. Sie machte
damit erstmals von dem von ihr in Anspruch genom-
menen Selbstbefassungsrecht Gebrauch. In der Sache
schloB sie sich in vollem Umfang dem Gesetzentwurf
an und empfahl ihn einstimmig den Gesetzgebungs-
organen zur Annahme.

Dariiber hinaus lagen der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission Antrdge zur Foderalisierung der
Sozialversicherung (Artikel 87 Abs. 2 GG), zur Errich-
tung von Bundesoberbehorden (Artikel 87 Abs. 3 GG),
zur Verteilung von Bundesbehorden (Artikel 36 GG)
und zur Uberpriifung von Weisungen bei der Bundes-
auftragsverwaltung (Artikel 85 Abs. 3 GG) vor. Die
Beratungen iber die beiden erstgenannten Antrage
wurden in der 19. Sitzung am 25. Mérz 1993 aufge-
nommen. Sie wurden in mehreren Berichterstatter-
gesprachen vertieft und dort auch auf die beiden
ibrigen Antrége erstreckt. In ihrer 25. Sitzung am
1. Juli 1993 stimmte die Gemeinsame Verfassungs-
kommission iiber die Antrdge mit folgendem Ergebnis
ab:

Der gemeinsame Antrag der Berichterstatter (Kom-
missionsdrucksache Nr. 82) zur Foderalisierung der
Sozialversicherung (Artikel 87 Abs. 2 GG) erhielt bei
zwei Enthaltungen die erforderliche Zweidrittelmehr-
heit.

Der Antrag von 10 Landern (Kommissionsdrucksache
Nr. 69) zur Errichtung von Bundesoberbehorden (Ar-
tikel 87 Abs. 3 GG} wurde bei 17 Ja-Stimmen und
1 Enthaltung mit 21 Nein-Stimmen abgelehnt.

Der Antrag von 5 Landern (Kommissionsdrucksache
Nr. 81) zur Verteilung von Bundesoberbehérden (Ar-
tikel 36 GG) erhielt 30 Ja-Stimmen; 11 Kommissions-
mitglieder stimmten gegen den Antrag, 3 enthielten
sich. Damit wurde die Zweidrittelmehrheit nicht
erreicht.

Der Antrag des Landes Niedersachsen (Kommissions-
drucksache Nr. 75) zur Uberpriifung von Weisungen
bei der Bundesauftragsverwaltung (Artikel 85 Abs. 3
GG) wurde bei 8 Ja-Stimmen und 1 Enthaltung mit 33
Stimmen abgelehnt.

IV. Begriindung

1. Privatisierung der Luftverkehrsverwaltung
(Artikel 87d GG)

Artikel 87d Abs. 1 GG alter Fassung bestimmte, daf3
die Luftverkehrsverwaltung in bundeseigener Ver-
waltung zu fithren sei. Diese Vorschrift stand der
allseits wegen des gestiegenen Luftverkehrsaufkom-
mens fir notwendig gehaltenen Organisationsprivati-
sierung der Flugsicherung entgegen. Um die verfas-
sungsrechtlichen Voraussetzungen dafiir zu schaffen,
hatten die Koalitionsfraktionen bereits am 11. Dezem-
ber 1991 den Entwurf eines Gesetzes zur Anderung
von Artikel 87d Abs. 1 GG (BT-Drucksache 12/1800)
in den Bundestag eingebracht. Danach sollte Arti-
kel 87d Abs. 1 GG folgende Fassung erhalten:

. Die Luftverkehrsverwaltung wird in bundeseigener
Verwaltung gefithrt. Uber die offentlich-rechtliche
oder privat-rechtliche Organisationsform wird durch
Bundesgesetz entschieden.”

Die Gemeinsame Verfassungskommission stimmte
diesem Vorschlag zu. Sie hob insbesondere die flexib-
leren Gestaltungsmoglichkeiten des Privatrechts fiir
eine optimale Erfiillung der Flugsicherungsaufgaben
hervor, vor allem auf den Gebieten des Dienst-,
Besoldungs- und Haushaltsrechts. Daher empfahl sie
den Gesetzgebungsorganen, den Gesetzentwurf der
Koalitionsfraktionen zur Anderung von Artikel 87d
Abs. 1 GG anzunehmen. Sie verband damit die Erwar-
tung, daB diese Anderung noch vor der Vorlage des
Kommissionsberichtes beschlossen werde.

Bundestag und Bundesrat stimmten der Neufassung
von Artikel 87d Abs. 1 GG unverandert zu, so daB sie
am 22, Juli 1992 in Kraft treten konnte (BGBL I
S. 1254). Auch das darauf gestitzte 10. Gesetz zur
Anderung des Luftverkehrsgesetzes vom 23. Juli 1992
ist zwischenzeitlich in Kraft getreten (BGBL I
S. 1370ff.).

2. Foderalisierung der Sozialversicherung
(Artikel 87 Abs. 2 GG)

Nach der geltenden Fassung des-Artikel 87 Abs. 2 GG
hat bereits die geringste Zusténdigkeitsiiberschrei-
tung eines landesunmittelbaren Sozialversicherungs-
trdgers Uiber das Sitzland hinaus zur Folge, daB der
Versicherungstrager automatisch unter Bundesauf-
sicht wechselt, also eine bundesunmittelbare Korper-
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schaft wird. Diesen Automatismus und die sich daraus
ergebenden Folgen fiir Versicherte, Versicherungs-
trager und Lander hatte die Kommission Verfassungs-
reform des Bundesrates fiir korrekturbediirftig gehal-
ten, da sie sowohl dem Grundsatz einer selbstverwal-
teten bilirgernahen Sozialversicherung als auch dem
foderativen Staatsaufbau widersprachen. Die Bundes-
ratskommission hatte daher eine Neufassung von
Artikel 87 Abs. 2 GG vorgeschlagen (BR-Drucksache
360/92, Rz. 841f.), die die Bedeutung der Lander im
Bereich der Sozialversicherung gestdrkt und ihren
Gestaltungsspielraum erweitert hatte.

Auf Wunsch der Vertreter der Lander nahm sich die
Gemeinsame Verfassungskommission dieser Proble-
matik an. Nach einer ersten Erorterung in ihrer
19. Sitzung am 25. Méarz 1993 fanden intensive Bera-
tungen im Kreis der Berichterstatter statt, an denen
auch Vertreter der Bundesregierung teilnahmen und
die schlieBlich zu einem gemeinsamen Vorschlag der
Berichterstatter fithrten (Kommissionsdrucksache
Nr. 82). Die Gemeinsame Verfassungskommission
folgte diesem Vorschlag und empfahl in ihrer 25. Sit-
zung am 1. Juli 1993 mit der notwendigen Zweidrit-
telmehrheit,

— Artikel 87 Abs. 2 GG, der lautet:

«Als bundesunmittelbare Kérperschaften des 6ffentli-
chen Rechtes werden diejenigen sozialen Versiche-
rungstrager gefiihrt, deren Zustandigkeitsbereich
sich tiiber das Gebiet eines Landes hinaus
erstreckt.”

— um folgenden Satz 2 zu ergdnzen:

«Soziale Versicherungstréger, deren Zustandigkeits-
bereich sich liber das Gebiet eines Landes, aber nicht
uber mehr als drei Lander hinaus erstreckt, werden
abweichend von Satz 1 als landesunmittelbare Kor-
perschaften des 6ffentlichen Rechtes gefithrt, wenn
das aufsichtfithrende Land durch die beteiligten Lan-
der bestimmt ist."”

Wie zuvor die Kommission Verfassungsreform des
Bundesrates kam auch die Gemeinsame Verfassungs-
kommission zu der Uberzeugung, daB nicht jede, noch
so geringfiigige Uberschreitung von Landergrenzen
bei der Betreuung von Versicherten automatisch die
Bundesunmittelbarkeit des betreffenden Sozialversi-
cherungstragers zur Folge haben diirfe. Sie zog aber
die Grenzen fiir die Zustdndigkeit der LAinder wesent-
lich enger, als die Bundesratskommission vorgesehen
hatte. Insbesondere stellte die Gemeinsame Verfas-
sungskommission mit ihrer Erganzung klar, dafBl bei
Landergrenzen tberschreitender Tatigkeit von Sozi-
alversicherungstragern die Aufsicht des Bundes die
Regel, der Verbleib unter Landesaufsicht dagegen die
Ausnahme ist, die nur dann greift, wenn

— der Zustandigkeitsbereich des Sozialversiche-
rungstragers sich nicht iiber mehr drei Lander
hinaus erstreckt

— und die beteiligten Ladnder einvernehmlich das
aufsichtfiihrende Land bestimmen.

Kommt eine Einigung iiber die Aufsicht nicht
zustande, bleibt es bei der Bundesunmittelbarkeit.
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Die mit dem Vorschlag der Kommission Verfassungs-
reform des Bundesrates verbundene weitergehende
Vorstellung, den Landern mit Hilfe einer erweiterten
Aufsicht Uber Sozialversicherungstrdger mehr Mog-
lichkeiten zur Gestaltung einer landesspezifischen
Gesundheitspolitik zu geben, fand in der Gemeinsa-
men Verfassungskommission nicht die notige Unter-
stitzung. Vielmehr wurden dagegen insbesondere
von Bundesseite verfassungssystematische Bedenken
erhoben. Besonders problematisch sei die Bestim-

-mung des aufsichtfiihrenden Landes. Zudem sei es

auch unter foderalen Gesichtspunkten weder erfor-
derlich noch vertretbar, an die Stelle einer gut funk-
tionierenden Bundesverwaltung mit erheblichem,
auch finanziellem Aufwand teilweise erst neu zu
schaffende Aufsichtsbehérden der Lander zu setzen.

V. Beratung der iibrigen Vorschlage

1. Errichtung von Bundesoberbehorden
(Artikel 87 Abs. 3 GG)

Zehn Lander stellten den Antrag (Kommissionsdruck-
sache Nr. 69), einen Vorschlag der Kommission Ver-
fassungsreform des Bundesrates zu iibernehmen und
Artikel 87 Abs. 3 Satz 1 GG wie folgt zu fassen:

«Fur Angelegenheiten, fiir die dem Bund die Gesetz-
gebung zusteht, kénnen selbstdndige Bundesoberbe-
hérden und neue bundesunmittelbare Kérperschaften
und Anstalten des 6ffentlichen Rechtes durch Bundes-
gesetz mit Zustimmung des Bundesrates errichtet
werden.”

Zur Begriindung ihres Antrages fiihrten die Vertreter
der Lander in der 19. Sitzung der Gemeinsamen
Verfassungskommission am 25. Méarz 1993 aus, daB
die Moglichkeit des Bundes, den Landern durch die
Errichtung von Bundesoberbehdérden ohne die Zu-
stimmung des Bundesrates den Vollzug von Bundes-
gesetzen zu entziehen, mit dem Grundsatz der Lan-
derkompetenz fir die Verwaltung nicht zu vereinba-
ren sei. Artikel 83 GG rdume den Laéndern einen
Vorrang fiir den Vollzug von Bundesgesetzen ein; die
bundeseigene Verwaltung stelle dagegen die Aus-
nahme dar und sei nur unter den in Artikel 87 GG
genannten Voraussetzungen zulassig. Die groBe Zahl
der durch Bundesgesetz errichteten Bundesoberbe-
hérden und bundesunmittelbaren Kérperschaften und
Anstalten zeige, daBl der Bund von dieser Ausnahme-
regelung in der Vergangenheit intensiven Gebrauch
gemacht habe. Zur Erhaltung einer ausgewogenen
foderalen Struktur sei es daher notwendig, die
Begrindung weiterer Verwaltungskompetenzen des
Bundes durch Errichtung von Bundesoberbehérden
an die Zustimmung des Bundesrates zu binden.

Die Gegner des Antrages sahen dagegen keine Not-
wendigkeit zur Anderung von Artikel 87 Abs. 3 GG.
Der Vorschlag der Lander beschneide die Organisati-
onsgewalt des Bundes bei seinen eigenen Behorden
und sei somit ein gravierender Eingriff in die Kompe-
tenzverteilung zwischen Bund und L&ndern. Der
Bund miisse die Méoglichkeit behalten, unter den
Voraussetzungen des Artikel 87 Abs. 3 GG eigene
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Behordenstrukturen einzurichten; hierdurch werde
die Grundregel des Artikel 83 GG nicht angetastet.
Der Bundesrat habe nicht das Recht, dem Bund einen
Teil seiner Organisationsgewalt zu nehmen und ihn
damit zu zwingen, ein Stiick seiner Staatlichkeit
abzugeben.

Die Gemeinsame Verfassungskommission lehnte dar-
aufhin den Antrag der zehn Lander, die Errichtung
weiterer Bundesoberbehérden von der Zustimmung
des Bundesrates abhangig zu machen, in ihrer 25, Sit-
zung vom 1. Juli 1993 mehrheitlich ab.

2. Verteilung von Bundesbehoérden (Artikel 36 GG)

Auf Antrag von finf Landern (Kommissionsdrucksa-
che Nr. 81) befafite sich die Gemeinsame Verfas-
sungskommission auch mit dem Vorschlag der Kom-
mission Verfassungsreform des Bundesrates, an Arti-
kel 36 Abs. 1 GG folgende Séatze anzufiigen:

«Auf eine dezentrale Verteilung der Bundesbehérden
und -institutionen sowie der europdischen und inter-
nationalen Behérden und Institutionen ist zu achten.
Alle Lander sind angemessen zu beriicksichtigen.”

Die Antragsteller begriindeten ihren Vorschlag mit
der ungleichgewichtigen Verteilung von Bundesbe-
hérden tiber das Gebiet der Bundesrepublik Deutsch-
land. Insbesondere in den neuen Landern bestehe ein
erhebliches Defizit an Bundesbehérden. Diesem
unbefriedigenden Zustand solle durch die vorgeschla-
gene Erganzung von Artikel 36 Abs. 1 GG abgeholfen
‘werden, der sich als Anknipfungspunkt besonders
eigne, da er bereits die Verpflichtung enthalte, beiden
obersten Bundesbehérden Beamte aus allen Landern
in angemessenem Verhdltnis zu verwenden.

Gegen den Vorschlag wurde eingewandt, dafl er zu
einer Schwéachung des Bundes fithren kénne, die auch
aus Sicht der Lander nicht wiinschbar sei, da die bei
der Standortauswahl entscheidenden Sachgesichts-
punkte nicht mehr den Ausschlag gdben. Zudem
dirfe die Wirkung einer solchen Erganzung des
Grundgesetzes nicht tiberschatzt werden; der Sache
dienlicher sei es, Entscheidungen tiber die Verlage-
rung von Bundesbehorden zu treffen, wie sie z. B. im
Zusammenhang mit dem Beschlufi des Deutschen
Bundestages vom 20. Juni 1991 zur Verlegung des
Regierungssitzes von der Unabhangigen Foderalis-
muskommission vorgeschlagen worden seien.

Der Antrag der fiinf Lander zur Ergdnzung von
Artikel 36 Abs. 1 GG erhielt in der 25. Sitzung der
Gemeinsamen Verfassungskommission am 1. Juli
1993 nicht die erforderliche Zweidrittelmehrheit.

3. Uberpriifung von Weisungen
bei der Bundesauftragsverwaltung
(Artikel 85 Abs. 3 GG)

Niedersachsen hat in der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission beantragt (Kommissionsdrucksache
Nr. 75), Artikel 85 Abs.3 GG um einen Satz zu
erganzen, der den Landern das Recht gibt, Weisungen

der obersten Bundesbehérden durch die zustandigen
Gerichte auf ihre GesetzmadBigkeit iliberprifen zu
lassen.

Das Bediirfnis fiir eine solche Erganzung des Grund-
gesetzes leiteten die Befiirworter aus der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichtes zur Bundes-
auftragsverwaltung ab. Danach hétten die Lander
keinen Anspruch darauf, dal der Bund seine Wei-
sungsbefugnis inhaltlich rechtmaBig ausiibt, ja nicht
einmal darauf, daB er einen VerfassungsverstoB, ins-
besondere eine Grundrechtsverletzung, unterlaft. Fir
die Lander entstehe dadurch eine untragbare Situa-
tion, weil der Bund nach dieser Rechtsprechung ohne
gerichtliche Kontrolle auf Weisungen beharren
konnte, die von den Landern mit guten Griinden fiir
rechtswidrig gehalten wiirden. Dieses Ergebnis kénne
weder im Hinblick auf den rechtsstaatlich veranker-
ten Vorrang des Gesetzes und den ebenfalls rechts-
staatlich garantierten Rechtsschutz noch im Hinblick
auf die bundesstaatlich gebotene Respektierung der
Eigenstaatlichkeit der Lander befriedigen. Die Lander
miBten daher die Mdglichkeit erhalten, Weisungen
der obersten Bundesbehérden durch Gerichte auf ihre
GesetzmaéaBigkeit {iberpriifen zu lassen.

Die Mehrheit in der Gemeinsamen Verfassungskom-
mission sah demgegeniiber kein Bediirfnis fiir die
beantragte Erganzung von Artikel 85 Abs. 3 GG. Sie
hielt den Vorschlag fiir unvereinbar mit dem System
der Bundesauftragsverwaltung und sah bei seiner
Verwirklichung die Handlungsfahigkeit des Bundes
beeintrachtigt.

Die Gemeinsame Verfassungskommission lehnte in
ihrer 25. Sitzung vom 1. Juli 1993 den Antrag zur
Ergdnzung von Artikel 85 Abs. 3 GG mehrheitlich
ab.

2.3. Territoriale Neugliederung
des Bundesgebietes

I. Empiehlungen

In ihrer 25. Sitzung am 1. Juli 1993 hat die Gemein-
same Verfassungskommission einstimmig folgende
Empfehlungen zum Themenkomplex ,Territoriale
Neugliederung” beschlossen:

1. In Artikel 29 Abs.7 Satz 1 GG wird die Zahl
»10 000" durch die Zahl ,, 50 000" ersetzt.

2. In Artikel 29 GG wird folgender Absatz 8 ange-
fugt:

.Die Lander konnen eine Neugliederung fiir das
jeweils von ihnen umfafite Gebiet oder fiir Teilgebiete
abweichend von den Vorschriften der Absétze 2 bis 7
durch Staatsvertrag regeln. Die betroffenen Gemein-
den und Kreise sind zu héren. Der Staatsvertrag
bedarf der Bestadtigung durch Volksentscheid in
jedem beteiligten Land. Betrifft der Staatsvertrag
Teilgebiete der Lander, kann die Bestdtigung auf
Volksentscheide in diesen Teilgebieten beschrankt
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werden; Satz 5, zweiter Halbsatz, findet keine Anwen-
dung. Bei einem Volksentscheid entscheidet die
Mehrheit der abgegebenen Stimmen, wenn sie min-
destens ein Viertel der zum Bundestag Wahlberech-
tigten umfaBt; das Nahere regelt ein Bundesgesetz.
Der Staatsvertrag bedarf der Zustimmung des Bun-
destages.”

II. Problemstellung

Der Einigungsvertrag gibt in Artikel 5 den gesetzge-
benden Korperschaften des Bundes die ausdriickliche
Empfehlung, sich im Rahmen der mit der deutschen
Einigung aufgeworfenen Fragen kiinftiger Verfas-
sungsdnderungen auch mit der Maéglichkeit eines
vereinfachten, von den Vorschriften des Artikel 29 GG
abweichenden Verfahrens der Neugliederung fiir den
Raum Berlin/Brandenburg zu befassen. Die Gemein-
same Verfassungskommission hat sich jedoch nicht
auf die Prifung einer Sonderregelung fiir den Raum
Berlin/Brandenburg beschrankt; sie hat sich vielmehr,
insoweit Giber den konkreten Priifauftrag des Artikel 5
des Einigungsvertrages hinausgehend, auch mit der
Frage beschaftigt, ob nicht in Erweiterung der gelten-
den Verfassungsrechtslage allen Landern die verfah-
rensméfige Moglichkeit eréffnet werden sollte, sich
freiwillig — namentlich auf der Grundlage eines
Staatsvertrags — zusammenzuschlieBen.

Die territoriale Neugliederung war Gegenstand der
19, Sitzung der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion vom 25. Méarz 1993 und mehrerer Berichterstat-
tergesprache.

II1. Begriindung

Artikel 29 Abs, 7 GG stellt ein vereinfachtes Verfah-
ren fiir sog. sonstige Anderungen des Gebietsbestan-
des (kleinere Grenzkorrekturen) zur Verfliigung. Nach
geltender Verfassungsrechtslage ist dieses verein-
fachte Verfahren bis zur ,Umgliederungsmasse” von
10 000 Einwohnern anwendbar. Die Gemeinsame
Verfassungskommission empfiehlt eine Anhebung
der Einwohnergrenze auf 50 000, um die praktische
Handhabbarkeit der Vorschrift zu vergrofiern. Die
Anhebung auf diese Obergrenze fiir sonstige ,klei-
nere" Gebietsdnderungen wurde als mit dem Demo-
kratieprinzip vereinbar angesehen.

Die Gemeinsame Verfassungskommission hat sich,
anders als die Kommission Verfassungsreform des
Bundesrates, auch mit der allgemeinen Neugliede-
rungsproblematik befaBt. Dabei konnte es nicht
darum gehen, zu priifen oder vorzuschlagen, wie eine
konkrete Neuordnung des Bundesgebietes aussehen
sollte. Thema der Beratung war allein der prozedurale
Aspekt der Neugliederung; ob also am Verfahren des
Artikel 29 GG etwas gedndert oder ergdnzt werden
sollte.

Das geltende Verfassungsrecht konzentriert die Kom-
petenz zur Neugliederung beim Bund, Neugliede-
rungsmafBnahmen sind nur durch Bundesgesetz zulés-
sig (Artikel 29 Abs. 2 GG). Vereinbarungen zwischen
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den Landern sind allein im Geringfligigkeitsrahmen
des Artikel 29 Abs. 7 GG vorgesehen. Die Gemein-
same Verfassungskommission empfiehlt eine Ergén-
zung von Artikel 29 GG um eine ,staatsvertragliche”
Option. Neugliederungsmafinahmen sollen damit
auch von den unmittelbar Betroffenen, also von den
Landern selbst, angestoBen werden kénnen. Durch
die Ergdnzung der geltenden Regelung um eine
staatsvertragliche Option wird kein Land zu Gebiets-
verdnderungen gezwungen, neugliederungswillige
Lander sind aber nicht ldnger gehindert, fir ihr
Staatsgebiet zu sachgerechteren Losungen zu kom-
men.

Die Empfehlung der Gemeinsamen Verfassungskom-
mission bildet einen KompromiBl zwischen entgegen-
gesetzten Ausgangspositionen. Auf der einen Seite
wurde die Beibehaltung des Status quo beflirwortet:
Es bestehe weder ein rechtlicher noch ein politischer
Handlungsbedarf fiir eine Neugliederung tberhaupt
noch ein Handlungsbedart fiir eine Anderung der das
Neugliederungsverfahren hinreichend regelnden
Vorschrift des Artikel 29 GG. Auf der anderen Seite
wurde eine grundsdtzliche Neufassung von Artikel 29
in Richtung auf Artikel 29 GG (alt) gefordert, also
Ruackkehr zu einem verbindlichen Neugliederungs-
auftrag (Antrag des Séchsischen Staatsministeriums
der Justiz (Kommissionsdrucksache Nr. 53)). Ham-
burg und Sachsen schlugen vor, in Parallelitat bzw.
Weiterfithrung der Sonderregelung fiir Berlin/Bran-
denburg (siehe unten 2.4.) allen Landern die Option
fir einen ZusammenschluBl auf staatsvertraglicher
Basis zu erdffnen.

Hinsichtlich des geltenden Artikel 29 GG wurde
eingewendet, daB diese Bestimmung die verfahrens-
rechtlichen Hiirden fiir eine Neugliederung so hoch
baue, daB sie in der Staatspraxis kaum liberwindbar
erschienen. Im Ergebnis jedenfalls verhindere die
geltende Verfassungsrechtslage eine Neugliederung
eher, als daf sie sie ermdgliche. Nach mehrheitlicher
Auffassung in der Gemeinsamen Verfassungskom-
mission war dies schon fiir die alte Bundesrepublik
Deutschland problematisch, wenn auch vielleicht hin-
nehmbar; angesichts von nunmehr 16 Landern mit
erheblichen Unterschieden in bezug auf ihre GroBe
und ihre finanzielle wie wirtschaftliche Leistungs-
fahigkeit miisse jetzt jedoch ernsthaft und dringlich
dariiber nachgedacht werden, wie die Neuglie-
derung gegeniiber dem bisherigen Zustand erleich-
tert werden konne. Die Funktionsfdhigkeit des
Foderalismus sei in einem AusmaBe bedroht, daf3 auf
lange Sicht das Prinzip gleichsam von innen heraus
ausgehohlt und damit letztendlich in Frage gestellt
werde.

Die Uberlegungen hinsichtlich einer Anderung der
Neugliederungsvorschriften wurden ferner im Zu-
sammenhang mit der Neuordnung des Finanzaus-
gleichs zwischen Bund und Landern sowie zwischen
den Landern gesehen. Auf diesen Zusammenhang
verweist auch das Bundesverfassungsgericht in sei-
nem Urteil vom 27. Mai 1992 (BVerfGE 86, 148,
270).

Fir die Gemeinsame Verfassungskommission war
selbstverstdndlich, daB die Wirksamkeit von Neuglie-
derungsmafBnahmen durch Staatsvertrag nicht anders
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als die Wirksamkeit von Neugliederungsmanahmen
‘durch Bundesgesetz von einer plebiszitdren Mitwir-
kung der betroffenen Bevdlkerung abhéngig gemacht
werden sollte. Die Regelung, daBl der Staatsvertrag
der Bestdtigung durch Volksentscheid ,in jedem
beteiligten Land” bediirfe, grindet in der Erwagung,
daB jede Neugliederung, die gegen den Willen auch
nur eines Landesstaatsvolkes vollzogen wiirde, sich
um die Chance bringe, von den Betroffenen insgesamt
akzeptiert zu werden. Betrifft der Staatsvertrag nur
Teilgebiete der Lander, soll die Bestdatigung auf
Volksentscheide in diesen Teilgebieten beschrénkt
werden konnen. In Anlehnung an die Regelung des
Artikel 29 Abs. 6 GG ist fir den Volksentscheid ein
Mindestquorum von einem Viertel derzum Bundestag
Wahlberechtigten vorgesehen.

Die Empfehlung der Gemeinsamen Verfassungskom-
mission flir einen neuen Artikel 29 Abs. 8 GG ver-
kniipft die staatsvertragliche Option mit einer durch-
géngigen Bundeskomponente. Ein Vorschlag lautete,
die Beteiligung des Bundes davon abhédngig zu
machen, daB sich die Zahl der Ldnder um mehr als ein
Land verringere. In der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission war jedoch Mehrheitsmeinung, dafB
schon die Verringerung der Zahl der Lander um ein
Land ein Fall fiir eine Beteiligung des Bundes sei;
bereits dann sei die Gesamtstruktur des Bundesstaa-
tes betroffen. AuBerdem stehe jede Neugliederung in
Wechselwirkung mit dem Werden der Europaischen
Union.

In der abschlieBenden Beratung der Gemeinsamen
Verfassungskommission spielte noch die Frage eine
Rolle, ob der Bund auch dann ein Mitspracherecht
haben miisse, wenn nur Teilgebiete eines Landes zu
einem anderen Land wechselten. Hier setze sich die
Auffassung durch, daB auch in diesen Féllen eine
Mitwirkung des Bundes geboten sei. Jede Neugliede-
rung habe bundesstaatliche Bedeutung. Eine Neu-
gliederung solle zur Bildung von Léandern fihren, die
den Interessen des Staatsganzen eher gentigten als
die bisherigen Strukturen; deshalb obliege die Ein-
schéatzung der Neugliederung, auch wenn es nur um
den Wechsel von Teilgebieten gehe, zumindest auch
dem Gesamtstaat.

Die Zustimmung des Bundes soll nicht — wie ur-
spriinglich vorgesehen — in Gesetzesform, sondern
in der Form eines schlichten Parlamentsbeschlusses
erfolgen. Insoweit setzte sich in der Gemeinsamen
Verfassungskommission die Auffassung durch, daB
eine inhaltliche Uberpriifung der Lénderstaatsver-
trage im Rahmen eines Gesetzgebungsverfahrens des
Bundes ein verfassungspolitisch bedenklicher Eingriff
in die Eigenstaatlichkeit der Lander wdére. In der
25, Sitzung am 1. Juli 1993 ist dann zwar noch einmal
der Antrag gestellt worden, Satz 6 des neuen Arti-
kel 29 Abs. 8 dahin zu formulieren, daBl der Staats-
vertrag der Zustimmung durch Bundesgesetz be-
diirfe; dieser Antrag ist jedoch mit 33 : 23 Stimmen
abgelehnt worden. Bei zwei Gegenstimmen und
einer Enthaltung ist dann der Antrag angenommen
worden, in den urspringlichen Berichterstattervor-
schlag die Formulierung aufzunehmen, daB der
Staatsvertrag der Zustimmung des Bundestages be-
diirfe.

2.4. Neugliederung des Raumes
Berlin/Brandenburg

I. Empfehlungen

In ihrer 25. Sitzung am 1. Juli 1993 hat die Gemein-
same Verfassungskommission einstimmig folgende
Empfehlung zum Themenkomplex Neugliederung
des Raumes Berlin/Brandenburg beschlossen:

Nach Artikel 118 wird folgender Artikel 118 a einge-
figt:

«Die Neugliederung in dem die Lander Berlin und
Brandenburg umfassenden Gebiet kann abweichend
von den Vorschriften des Artikel 29 unter Beteiligung
ihrer Wahlberechtigten durch Vereinbarung beider
Lander erfolgen.”

I1. Problemstellung

Entsprechend der in Artikel 5 des Einigungsvertrages
festgelegten Empfehlung, sich im Rahmen der mit der
deutschen Einigung aufgeworfenen Fragen kiinftiger
Verfassungsidnderungen auch mit der Méglichkeit
eines vereinfachten, von den Vorschriften des Arti-
kel 29 GG abweichenden Verfahrens der Neugliede-
rung fiir den Raum Berlin/Brandenburg zu befassen,
hat die Gemeinsame Verfassungskommission die
oben genannte Empfehlung beschlossen.

I11. Begriindung

Mit dem neuen Artikel 118a GG soll den Léandern
Berlin und Brandenburg eine Option fiir einen verein-
fachten ZusammenschluBl eingerdumt werden. Die
Empfehlung der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion trdgt der historischen Verbundenheit von Berlin
und Brandenburg Rechnung, die auch durch eine
40jéhrige politische Trennung nicht zerstért worden
ist. Die Neugliederung in diesem Raum soll nicht im
anspruchsvollen Verfahren des Artikel 29 GG erfol-
gen mussen; der ZusammenschluB soll durch Staats-
vertrag unter Beteiligung der Wahlberechtigten in
beiden Léndern erfolgen konnen. Insbesondere soll
die Neugliederung nicht der Zustimmung des Bun-
destages oder eines Bundesgesetzes bediirfen.

Hinsichtlich des Vorschlags fiir einen neuen Arti-
kel 118a GG konnte die Gemeinsame Verfassungs-
kommission auf Vorarbeiten der Kommission Verfas-
sungsreform des Bundesrates zuriickgreifen (BR-
Drucksache 360/92, Rz. 93). Die Empfehlungen beider
Kommissionen sind denn auch textidentisch. Sie
unterscheiden sichlediglichim Standort: Wahrend die
Kommission Verfassungsreform des Bundesrates wie
auch die Lander Berlin und Brandenburg in ihrem
gemeinsamen Antrag vom 15. Mai 1992 (Kommis-
sionsdrucksache Nr. 2) die Sonderregelung als neuen
Artikel 118 GG vorgeschlagen hatten, empfiehlt die
Gemeinsame Verfassungskommission, insoweit einen
neuen Artikel 118a GG hinter Artikel 118 einzufiigen.
Thres Erachtens sollte der seit Griindung des Landes
Baden-Wiirttemberg gegenstandslos gewordene Arti-
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kel 118 aus verfassungshistorischen Griinden auf-
rechterhalten werden.

Die Gemeinsame Verfassungskommission hat die
Frage erortert, ob der neue Artikel 118a GG an die fiir
‘das Wirksamwerden des Staatsvertrages vorgesehene
. Beteiligung der Wahlberechtigten” inhaltliche Vor-
gaben machen solle. Diskutiert wurde, ob z. B. in
Anlehnung an Artikel 29 Abs. 2 GG eine Bestatigung
durch Volksentscheid verlangt bzw. in Anlehnung an
Artikel 29 Abs. 6 Satz 1 GG fir das Plebiszit ein
Mindestquorum vorausgesetzt werden sollte. Berlin
und Brandenburg haben dafiir geworben, die kon-
krete Ausgestaltung der Biirgerbeteiligung nicht
durch das Grundgesetz vorzugeben, sondern dem
Staatsvertrag der beteiligten Lander vorzubehalten.
Die Gemeinsame Verfassungskommission hat sich
diesen Standpunkt in Hinblick darauf, da es sich bei
der Neuregelung des Raumes Berlin/Brandenburg um
einen bereits im Einigungsvertrag angelegten ,Son-
derfall” handelt, zu eigen gemacht.

2.5. Starkung der kommunalen
Selbstverwaltung

I. Empfiehlung

An Artikel 28 Abs. 2 Satz 2 GG wird folgender Satz 3
angefiigt:

.Die Gewahrleistung der Selbstverwaltung umfaft
auch die Grundlagen der finanziellen Eigenverant-
wortung.”

I1. Problemstellung

Vom Beginn der Beratungen an herrschte in der
Gemeinsamen Verfassungskommission Einigkeit dar-
iiber, daB in der Vergangenheit die Belastungen der
Gemeinden und Kreise bei der Erfiillung ihrer vielfal-
tigen staatlichen Aufgaben und Verpflichtungen
erheblich gewachsen sind. Die kommunale Selbstver-
waltung ist zunehmend von rechtlichen Vorgaben der
Europdischen Gemeinschaft, des Bundes und der
Lander betroffen. Hinzu kommt durch den Abbau von
kommunalen Steuern und deren Ersatz durch staatli-
che Zuweisungen eine zunehmende EinfluBnahme
des Staates auf die Kommunen. Fir die Trager kom-
munaler Aufgaben ist es daher immer schwieriger
geworden, ihren Verpflichtungen in ihrem origindren
Aufgabengebiet, den Selbstverwaltungsangelegen-
heiten, nachzukommen.

Bei der jetzigen Uberarbeitung des Grundgesetzes
sollte daher nach Auffassung der Gemeinsamen Ver-
fassungskommission die Gelegenheit genutzt wer-
den, auch auf bundesstaatlicher Ebene ein deutliches
Zeichen zur Starkung der kommunalen Selbstverwal-
tung und zum Erhalt der Handlungsfahigkeit der
Kommunen zu setzen.

Auch die kommunalen Spitzenverbande haben sichin
der laufenden Diskussion wiederholt durch schriftli-
che Stellungnahmen fiir eine Erganzung des Grund-
gesetzes zur Stdrkung der kommunalen Selbstverwal-
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tung ausgesprochen. Schwerpunkt dieser Forderun-
gen waren vor allem die Stdrkung der finanziellen
Basis und eine Absicherung des Gestaltungsspielrau-
mes der Kommunen.

III. Verfahrensablauf

Die Gemeinsame Verfassungskommission beriet
diese Materie in ihrer 7. Sitzung am 5. Juni 1992 und
ihrer 19. Sitzung am 25. Marz 1993. Einzelfragen
wurden in mehreren Berichterstattergesprachen eror-
tert. Am 24. Juni 1993 fand ein letztes Berichterstat-
tergesprach zusammen mit den Obleuten der
Gemeinsamen Verfassungskommission statt, in des-
sen Rahmen auch Vertreter der kommunalen Spitzen-
verbande, mithin des Deutschen Stadtetages, des
Deutschen Landkreistages und des Deutschen Stédte-
und Gemeindebundes angehd6rt wurden.

Der in diesem Berichterstattergesprach erarbeitete
gemeinsame Antrag (Kommissionsdrucksache Nr. 92)
wurde in der 25. Sitzung am 1. Juli 1993 bei einer
Gegenstimme und zwei Enthaltungen angenommen.
Die Antrage der Mitglieder der SPD (Kommissions-
drucksache Nr. 10), der Mitglieder der CDU/CSU
(Kommissionsdrucksache Nr.84) und des Abg.
Dr. Hirsch (F.D.P.) (Kommissionsdrucksache Nr. 85
Ziffer 2) gelangten deshalb nicht zur Abstimmung.
Uber den Antrag der PDS/LL zur Neufassung von
Artikel 28 GG und zur Einfiigung eines Artikel 28a in
das Grundgesetz (Kommissionsdrucksache Nr. 66)
wurde getrennt abgestimmt. Dieser Antrag wurde bei
einer Ja-Stimme abgelehnt.

IV. Begriindung

Bereits in den ersten Beratungen der Gemeinsamen
Verfassungskommission wurde der Grundkonsens
deutlich, eine Klarstellung in das Grundgesetz aufzu-
nehmen, daB die Gewdhrleistung des Rechts auf
kommunale Selbstverwaltung auch die finanzielle
Eigenverantwortung einschliefle. Eine solche Verfas-
sungserganzung stelle keine konstitutive Neuerung
dar.

In den Berichterstattergesprachen sind verschiedene
Formulierungsvorschldge beraten und zum Teil zu
férmlichen Antragen erhoben worden.

Die SPD-Mitglieder haben urspriinglich den Antrag
gestellt, Artikel 28 Abs, 2 GG um die Séatze 3 und 4 zu
erganzen (Kommissionsdrucksache Nr. 10):

,Die Gewdhrleistung der Selbstverwaltung umfaft
auch die dazu erforderliche Finanzausstattung. Zu
Gesetzesvorlagen und Entwiirfen von Rechtsverord-
nungen, die wesentliche Belange von Gemeinden und
Gemeindeverbdnden beriihren, sind deren Zusam-
menschlisse anzuhdren.”

Zur Begriindung wurde vorgetragen, die Gewdhrlei-
stung des Selbstverwaltungsrechts miisse auch die
erforderliche Finanzausstattung einschliefen. Die
Einzelheiten seien im Rahmen der Finanzverfassung
und der dazu gehérenden Gesetze zu regeln. Der
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Grundsatz aber solle in der Verfassung an der Stelle
normiert werden, an der auch die kommunale Selbst-
verwaltungsgarantie ihren Platz habe. In einer Zeit, da
starke Belastungen auf die Kommunen als biirger-
nahe Basis des staatlichen Gemeinwesens zukamen,
sei es angebracht, den ihnen zukommenden Stellen-
wert auch in der Bundesverfassung deutlicher zu
machen. Der Vorschlag begriinde die Pflicht des
Bundesgesetzgebers und des Landesgesetzgebers, fiir
die erforderliche Finanzausstattung der kommunalen
Ebene als Element der Gewdhrleistung der Selbstver-
waltung Sorge zu tragen. Er begriinde indes kein
Klagerecht der Kommunen.

Dem wurde entgegengehalten, dafl im Rahmen einer
solchen Formulierung auf die einschrdnkende Wen-
dung ,im Rahmen der Bestimmungen iiber das Fi-
nanzwesen" nicht verzichtet werden konne. Bei allen
Vorschlagen zur Erganzung des Artikel 28 Abs. 2 GG
miisse vermieden werden, daB auch nur dem
Anschein nach von dem im Grundgesetz begriindeten
zweigliedrigen Staatsaufbau abgewichen werde.
Auch miisse dem Eindruck entgegengewirkt werden,
daB die Sicherung der Finanzausstattung der Gemein-
den in erster Linie Sache des Bundes sei. Dies wider-
spreche dem System der Finanzverfassung des
Grundgesetzes, nach dem die Gemeinden Teile der
Lander sind. Diese sind deshalb fiir die Finanzausstat-
tung ihrer Kommunen verantwortlich. Bei dem Begriff
der ,erforderlichen Finanzausstattung" wurde ferner
die Gefahr gesehen, daB daraus ein einklagbarer
Finanzierungsanspruch der Kommunen abgeleitet
werden konne. Ein solcher Finanzierungsanspruch
unabhéngig von der Haushaltslage von Bund und
Landern kénne indes nicht gewéhrleistet werden.

Von den Mitgliedern der CDU/CSU wurde zunéachst
die folgende Erganzung des Artikel 28 Abs. 2 GG
vorgeschlagen (Kommissionsdrucksache Nr. 84):

.Die Grundlagen der finanziellen Eigenverantwor-
tung der Gemeinden und Gemeindeverbande werden
im Rahmen der Bestimmungen iiber das Finanzwesen
gewahrt.”

Der Antrag wurde damit begriindet, daB ein Ande-
rungsbedarf im Bereich der durch Artikel 28 Abs. 2
GG garantierten kommunalen Selbstverwaltung in
erster Linie vor dem Hintergrund einer im Einzelfall
kaum spiirbaren, aber in der Zusammenschau doch
bedenklich zunehmenden Einengung und Bevormun-
dung des kommunalen Handlungs- und Entschei-
dungsspielraumes durch staatliche Zuweisungen vor-
liege. Der Vorschlag ziele auf eine Starkung der
kommunalen Entscheidungsmdglichkeiten und auf
eine Erweiterung des Gestaltungsspielraumes der
Kommunen in ihrem ureigenen Aufgabenbereich,
den Selbstverwaltungsangelegenheiten. Diesem
Zweck diene die deutliche Herausstellung des Begrif-
fes ,Eigenverantwortung”.

In Erganzung der Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts zur Finanzhoheit der Gemeinden und
Gemeindeverbande (BVerfGE 52, 95 (117); 71, 25
(36 f) und 83, 363 (386)) werde das in Artikel 28 Abs. 2
Satz 1 GG begriindete Recht der Kommunen, ihre
Angelegenheiten ,in eigener Verantwortung” zu
regeln, um das Merkmal der ,finanziellen Eigenver-

antwortung” erweitert und diesem ein eigener Stel-
lenwert in der Verfassung eingeraumt. Zugleich
werde mit der Bezugnahme auf die Bestimmungen
liber das Finanzwesen sichergestellt, daB die Gemein-
definanzen in den Gesamtrahmen der Finanzverfas-
sung des Grundgesetzes eingebettet blieben. Ohne
eine derartige Bezugnahme koénnte dies in Zweifel
gezogen werden und Interpretationen ermoglichen,
die in dieser Formulierung eine Finanzausstattungs-
garantie zugunsten der Kommunen sehen wollen.
Eine solche ,Privilegierung” des kommunalen
Finanzbedarfs ware mit der Zweigliedrigkeit des
bundesstaatlichen Verfassungsaufbaus nicht zu ver-
einbaren. Hiernach sind die Kommunen Teile der
Lander und diese fiir die kommunale Finanzausstat-
tung verantwortlich. Dariiber hinaus wéare insbeson-
dere in Zeiten knapper Finanzmittel, die alle 6ffentli-
chen Haushaltstrager zu Einsparungen zwéangen, eine
einseitige Bevorzugung der kommunalen Ebene im
Vergleich zu den beiden staatlichen Ebenen von Bund
und Landern verfassungspolitisch nicht vertretbar.

Im brigen enthalte die vorgeschlagene Verfassungs-
erganzung durch die Bezugnahme auf die Vorschrif-
ten iiber das Finanzwesen auch einen eigenen Rege-
lungsgehalt {iber die kommunale Finanzausstattung.
Dieser liege in der Bestatigung, daB die Bestimmun-
gen des X. Abschnitts des Grundgesetzes der Erfiil-
lung des grundgesetzlichen Auftrages dienten, den
Gemeinden das Recht auf Selbstverwaltung auch
durch eine entsprechende finanzielle Ausstattung zu
gewdéhrleisten. Artikel 106 Abs.5 GG rdume den
Kommunen das Recht auf bestimmte Anteile an bun-
desgesetzlich geregelten Steuern ein. Diese seien
ihrerseits der Disposition des Landesgesetzgebers
entzogen und bildeten somit einen sicheren Bestand-
teil der Eigenfinanzierung der Kommunen. Deshalb
miisse auch bei einer spateren Reform der Gemeinde-
finanzen den Gemeinden ein bestimmter Stamm an
Einnahmen verbleiben, der dann iiber die Neufassung
des Artikel 28 Abs. 2 GG verfassungsrechtlich abge-
sichert ware. Durch die Formulierung ,Gemeinden
und Gemeindeverbdnde” solle schlieBlich sicherge-
stellt werden, daB auch die Kreise im Rahmen der
ihnen bereitsnach Artikel 28 Abs. 2 GG eingerdumten
Rechtsstellung von der Neuregelung erfalit werden.

Gegen diese Formulierung wurde eingewandt, daf
die vorgeschlagene Ergédnzung des Artikel 28 Abs. 2
GG hinter dem von der Rechtsprechung z. T. bestatig-
ten bisherigen Zustand zuriickbleibe, mithin keine
Erweiterung und keine Konkretisierung der bisheri-
gen Verfassungslage: bedeute. Im ibrigen wurde
befiirchtet, da durch die Wendung ,im Rahmen der
Bestimmungen iiber das Finanzwesen"” den Kommu-
nen die Finanzquellen verschlossen wiirden, die sie
unabhéangig von einer Beteiligung am Steueraufkom-
men hatten. Fiir die Gemeinden sei zur Erfiillung ihrer
Aufgaben eine angemessene Finanzausstattung er-
forderlich. Die Sorge, ohne die Bezugnahme auf die
Regelungen der Finanzverfassung koénnten die
Gemeinden und Gemeindeverbande als eine dritte
staatliche Ebene anerkannt werden, sei unbegriindet.
Es gehe nicht darum, den Gemeinden den Rang einer
dritten staatlichen Ebene einzurdumen. Vielmehr
misse das kommunale Selbstverwaltungsrecht be-
wahrt und gestarkt werden.
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Abg. Dr. Hirsch (F.D.P.) beantragte anfanglich, Arti-
kel 28 Abs. 2 GG um folgenden Satz zu ergdnzen
(Kommissionsdrucksache Nr. 85 Ziffer 2):

«Der Staat wahrt die Selbstverwaltung der Gemein-
den und Gemeindeverbdande und die Grundlagen
ihrer finanziellen Eigenverantwortung."”

Durch diesen Vorschlag sollten nur die , Grundlagen”
der finanziellen Eigenverantwortung der Kommunen
von Staats wegen gewahrt werden. Es gehe nicht um
die individuelle Finanzausstattung der Kommunen,
sondern um deren strukturelle Grundlagen. Die For-
mulierung ,wahren"” sei als Einschrankung gemeint.
Der Antrag setze die Grundlagen der kommunalen
finanziellen Eigenverantwortung in Beziehung zur
Selbstverwaltung der Gemeinden und Gemeindever-
bdnde und lege dem Staat die Pflicht auf, diese
Beziehung zu wahren. Gegeniiber diesem Vorschlag
wurden im wesentlichen die gleichen Bedenken erho-
ben wie gegeniiber dem Vorschlag der Mitglieder der
SPD (Kommissionsdrucksache Nr. 10).

Der Antrag der PDS/LL (Kommissionsdrucksache
Nr. 66) sah eine umfassende Anderung des Artikel 28
GG sowie die Einfiihrung eines neuen Artikel 28 a GG
in das Grundgesetz vor. Dieser Antrag wurde abge-
lehnt, da sein Inhalt mit dem finanzverfassungsrecht-
lichen Gefiige des Grundgesetzes nicht vereinbar
sei.

Ein weiterer Gegenstand der Erorterungen war die
Aufnahme von Anhérungsrechten und Anhorungs-
pflichtenim Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens in
das Grundgesetz (Antrdge der Mitglieder der SPD,
Kommissionsdrucksache Nr. 10 und der Gruppe PDS/
LL, Kommissionsdrucksache Nr. 66). Der Vorschlag,
den kommunalen Spitzenverbdnden in der Verfas-
sung ein Anhodrungsrecht zu solchen Gesetzesvor-
schlagen und Entwiirfen von Rechtsverordnungen
einzurdumen, die ihre wesentlichen Belange berih-
ren, wurde mit der Erwdgung begriindet, daB der
Bund durch seine Gesetzgebung — etwa im Bereich
des Steuer- und Sozialrechts — starken Einfluf} auf die
Situation der Kommunen habe. Diese konnten jedoch
nur Uber die Lander versuchen, einer fiir sie nachtei-
ligen Gesetzgebung entgegenzuwirken. Durch eine
Verstdrkung der Anhorungsrechte solle die kommu-
nale Ebene die Mdoglichkeit erhalten, frihzeitig ihre
Interessenin den Gesetzgebungsprozef einzubringen
und Auswirkungen eines Gesetzgebungsvorhabens
auf die Gemeinden und Gemeindeverbéande aufzuzei-
gen.

Dagegen wurden folgende Bedenken vorgetragen: Es
sei selbstverstdndlich, dafi die kommunale Seite zu
Gesetzesvorhaben und anderen wichtigen Dingen,
die sie betreffen, auch angehort werden. Dies sei
jedoch entsprechend der Empfehlung der Enquete-
Kommission Verfassungsreform des Bundestages aus
dem Jahre 1976 bereits in der Gemeinsamen
Geschéftsordnung der Bundesministerien und der
Geschaftsordnung des Bundestages geschehen.
Durch die Verankerung im Geschéftsordnungsrecht
habe das Anhoérungsrecht der Kommunen ausrei-
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chende Rechtsgrundlagen erhalten. Das Geschéfis-
ordnungsrecht sei auch der angemessene Ort fiir eine
solche Regelung. Eine Aufnahme derartiger prozedu-
raler Vorschriften in die Verfassung wiirde eine Uber-
bewertung der Anhérungsrechte und eine Uberfrach-
tung des Grundgesetzes darstellen.

Auf der Grundlage der Antrdge in den Kommissions-
drucksachen Nr. 10, 84 und 85 Ziffer 2 wurde schlieB3-
lich von den Berichterstattern der Antrag zur Abstim-
mung gestellt, Artikel 28 Abs. 2 GG um folgenden
Satz 3 zu erganzen (Kommissionsdrucksache
Nr. 92):

«Die Gewdhrleistung der Selbstverwaltung umfafBt
auch die Grundlagen der finanziellen Eigenverant-
wortung."”

Dabei herrschte Einvernehmen dariiber, daBl eine
ausdriickliche Bezugnahme auf die finanzverfas-
sungsrechtlichen Vorschriften des X. Abschnitts nicht
erforderlich sei, weil bereits der Grundsatz der Einheit
der Verfassung eine isolierte Interpretation der vorge--
schlagenen Ergdanzung verbiete. Auch die neue Vor-
schrift kdnne nicht isoliert, sondern miisse im Rahmen
der Gesamtverfassung, mithin auch der Bestimmun-
gen uber das Finanzwesen, interpretiert werden.

Ziel dieser Ergdnzung sei es, die Grundlagen der
finanziellen Eigenverantwortung der Gemeinden und
Gemeindeverbande zu wahren und Einschrdnkungen
zu verhindern. Die kommunale Finanzhoheit gehore
bereits jetzt sachlich zu der institutionellen Selbstver-
waltungsgarantie der Kommunen. Durch die aus-
driickliche Aufnahme der kommunalen Finanzhoheit
als institutionelle Grundlage der kommunalen Selbst-
verwaltung solle der Aspekt der finanziellen Eigen-
verantwortung der Kommunen stéarker als bisher zum
Ausdruck gebracht werden. Die vorgeschlagene
Erganzung kénne aber weder als eine Finanzausstat-
tungsgarantie des Bundes zugunsten der Kommunen
interpretiert werden, noch liefle sich aus ihr die
Moglichkeit einer iber die Bestimmungen des X. Ab-
schnitts hinausreichenden finanziellen Inpflicht-
nahme des Bundes ableiten.

Die Kommunen miiBiten auch weiterhin in dem Span-
nungsfeldleben, dafiihnen einerseits Aufgaben durch
Gesetz zugewiesen werden, die finanzielle Ausstat-
tung zur Erfillung dieser Aufgaben jedoch anderer-
seits nach MaBgabe der gesamtverfassungsrechtli-
chen Regelungen unabhédngig davon vorgenommen
werde. Die Finanzverfassung sei auch weiterhin der
Rahmen fiir Verfahren, Zustdndigkeiten und Vertei-
lungen, der durch die vorgeschlagene Erganzung in
Artikel 28 Abs. 2 GG nicht verandert werden solle. Auf
der anderen Seite diirften keinesfalls die von der
Finanzverfassung des Grundgesetzes zugunsten der
Kommunen begriindeteten originaren Ertragshohei-
ten und Hebesdtze in Frage gestellt werden. Insge-
samt habe man mit dieser Erganzung dem allseitig in
der Kommission verfolgten Ziel der Starkung der
kommunalen Selbstverwaltung Rechnung tragen
konnen.
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3. Kapitel

Grundrechte

3.1. Gleichstellung und Gleichberechtigung
von Frauen und Mannern

1. Teil — Artikel 3 Abs. 2 GG
I. Empfehlung

An Artikel 3 Abs. 2 GG wird folgender Satz 2 ange-
fugt:

»Der Staat fordert die tatsachliche Durchsetzung
der Gleichberechtigung von Frauen und Méannern
und wirkt auf die Beseitigung bestehender Nach-
teile hin.”

II. Problemstellung

Bei der Schaffung des Grundgesetzes ist der allge-
meine Gleichheitssatz in Artikel 3 Abs. 1 GG durch
Artikel 3 Abs. 2 GG erganzt worden, der ausdriicklich
darauf hinweist, daB Méanner und Frauen gleichbe-
rechtigt sind. Gegeniiber der Weimarer Reichsverfas-
sung, in der nur festgehalten war, daB Manner und
Frauen die gleichen staatsbiirgerlichen Rechte und
Pflichten haben, bedeutete dies eine wichtige Verbes-
serung. Der Lebenswirklichkeit im Nachkriegs-
deutschland entsprechend, in dem Manner und
Frauen auf vielen Gebieten nicht rechtlich gleichbe-
handelt wurden, wurde Artikel 3 Abs. 2 GG anfangs
nur im Sinne einer Gleichheit vor dem Gesetz verstan-
den. Erst in jingerer Zeit hat das Bundesverfassungs-
gericht auch auf eine weitergehende Bedeutung des
Artikel 3 Abs. 2 GG hingewiesen. Hatte das Bundes-
verfassungsgericht in seinem BeschluB vom 28. Ja-
nuar 1987 (BVerfGE 74, 163, 179 {.) noch offengelas-
sen, ,ob und inwieweit der Gesetzgeber aus Artikel 3
Abs. 2 GG in Verbindung mit dem Sozialstaatsprinzip
verpflichtet sein konnte, die Voraussetzungen fiir eine
faktische Gleichberechtigung zwischen Méannern und
Frauen zu schaffen, ..." so fliihrte es in seinem Urteil
vom 28. Januar 1992 (BVerfGE 85, 191, 207) aus:
.Faktische Nachteile, die typischerweise Frauen tref-
fen, dirfen wegen des Gleichberechtigungsgebots
des Artikel 3 Abs. 2 GG durch begiinstigende Rege-
lungen ausgeglichen werden."” Die Urteile der Fach-
gerichte hingegen verfolgen keine einheitliche Rich-
tung. Die Garantie allein normativer Gleichheit kann
naturgemalB keine solche faktische Gleichberechti-
gung bewirken, vielmehr sind auch heute noch
Benachteiligungen von Frauen festzustellen. Eine
Unterreprasentanz von Frauen in verantwortungsvol-
len und einfluBireichen Positionen zeigt sich sowohl im
privatwirtschaftlichen als auch im o6ffentlichen Be-
reich. Wie in dem Bericht der Bundesregierung tiber
die Berufung von Frauen in Gremien, Amter und

Funktionen, auf deren Besetzung die Bundesregie-
rung EinfluB hat (BT-Drucksache 12/594), dargestellt
wird, betragt der durchschnittliche Frauenanteil in
den untersuchten Gremien nur 7,2 v. H. In 53,2 v. H.
der uberpriften Gremien wirkte zum Zeitpunkt der
Untersuchung keine Frau mit. Auch von den Schwie-
rigkeiten, Berufs- und Familienaufgaben miteinander
zu vereinbaren, sind in erster Linie Frauen betroffen.
Daraus resultierend verfiigen sie im Alter wegen der
durch Erziehungszeiten unterbrochenen Erwerbsta-
tigkeit haufig nur Giber geminderte oder abgeleitete
Renten.

III. Verfahrensablauf

Die Diskussionen iiber die Erganzung des Gleichbe-
rechtigungssatzes in Artikel 3 Abs. 2 GG nahmen
breiten Raum in den Beratungen der Gemeinsamen
Verfassungskommission ein. Auch in der Kommission
Verfassungsreform des Bundesrates sind die Themen
mit spezifischer Frauenrelevanz eingehend erortert
worden.

Wenn das Thema der Gleichstellung und Gleichbe-
rechtigung von Frauen und Méannermn auch in Artikel 5
des Einigungsvertrages nicht ausdricklich erwahnt
ist, so gehort es doch im Zusammenhang mit den
Erérterungen zur Aufnahme von Staatszielen zu den
origindren Beratungsgegenstinden der Gemeinsa-
men Verfassungskommission. Dariiber hinaus ist die
Befassung mit diesem Thema auch in Artikel 31 Abs. 1
des Einigungsvertrages angelegt, da es danach Auf-
gabe des gesamtdeutschen Gesetzgebers ist, die
Gesetzgebung zur Gleichberechtigung zwischen
Mannern und Frauen weiter zu entwickeln.

Die Gemeinsame Verfassungskommission hat tber
die Frage der Gleichberechtigung von Frauen und
Maénnern in ihrer 12. Sitzung am 24. September 1992
erstmals beraten. Am 5. November 1992 wurde die
5. Offentliche Anhérung durchgefiihrt. Gegenstand
dieser Anhérung war indes noch nicht die empfohlene
Formulierung. Vielmehr wurden die zu diesem Zeit-
punkt bestehenden Vorstellungen der in der Gemein-
samen Verfassungskommission vertretenen Parteien
einer kritischen Uberpriifung unterzogen. Die vorge-
schlagene Erganzung des Artikel 3 Abs. 2 GG ist in
zahlreichen Berichterstattergesprachen entwickelt
worden. Bei der Abstimmung in der 23. Sitzung am
27.Mai 1993 wurde diese Formulierung bei einer
Gegenstimme und einer Enthaltung mit groBer Mehr-
heit angenommen. In der gleichen Sitzung wurde der
Antrag der PDS/LL zur Neufassung des Artikel 3 GG
(Kommissionsdrucksache Nr. 20) bei 2 Ja-Stimmen
mit groBer Mehrheit abgelehnt.
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IV. Begriindung

Ziel dieser Anderung ist es, dem bereits bestehenden
Grundsatz des Grundgesetzes, ,Méanner und Frauen
sind gleichberechtigt”, zur stdrkeren Durchsetzung in
der Lebenswirklichkeit zu verhelfen. Durch die
Erganzung des Artikel 3 Abs. 2 GG wird ein Staatsziel
normiert, durch das die zustdndigen staatlichen
Organe angehalten werden, MaBinahmen zur Errei-
chung der tatsdchlichen Gleichberechtigung zu
ergreifen. Dabei geht es nicht nur darum, Rechtsnor-
men zu beseitigen, die Vor- oder Nachteile an die
Geschlechtszugehérigkeit kniipfen, sondern darum,
die Lebensverhdltnisse von Mannern und Frauen
auch real anzugleichen. Es handelt sich insoweit
weniger um den Versuch der Lésung eines rechtlichen
als eines gesellschaftlichen Problems. Die positive
Formulierung ,Der Staat fordert die tatsédchliche
Durchsetzung der Gleichberechtigung” soll gegen-
tber anderen, schwacheren Formulierungen einen
verbindlichen Auftrag deutlich machen und klarstel-
len, daBl es darum geht, eine faktische Gleichberech-
tigung zwischen Frauen und Ménnern zu erreichen.
Dabei wird durch die Formulierung als Staatsziel
deutlich, daB kein Individualanspruch auf ein
bestimmtes staatliches Handeln eingerdumt werden
soll. Die Wortwahl ,Beseitigung bestehender Nach-
teile” weist daruber hinaus darauf hin, daB Benach-
teiligungssituationen vorhanden sind, die beseitigt
werden sollen.

Die neue Verfassungsbestimmung soll auf Bundes-,
Landes- und kommunaler Ebene eine sachgerechte
Forderungspolitik zur Erreichung der tatsachlichen
Gleichberechtigung bewirken. Es bestand Uberein-
stimmung dariiber, daf} diese Bestimmung eine Frau-
enférderung in Gestalt sog. starrer Quoten nicht
gestattet. Im Gbrigen gingen die Auffassungen aus-
einander:

So ist teilweise darauf hingewiesen worden, sinnvolle
Forderungsmafnahmen seien bereits auf Grund der
bisherigen Regelung des Artikel 3 Abs. 2 GG zuléssig,
jedoch ist diese Auslegung nicht unumstritten. Auch
nach dieser Ansicht ist eine Klarstellung zur eindeuti-
gen Interpretation des Artikel 3 Abs. 2 GG verfas-
sungsrechtlich und verfassungspolitisch geboten.

Von einer Seite wurde der Uberzeugung Ausdruck
verliehen, daBl das Grundgesetz nunmehr die Zulas-
sigkeit bevorzugender Ungleichbehandlungen zur
Forderung von Frauen klarstelle und insbesondere
sicherstelle, daB Frauen, die die gleiche Eignung und
Befdhigung aufweisen wie vergleichbare Manner,
bevorzugt behandelt werden diirfen, wenn die
Gruppe der Frauen in dem jeweiligen Bereich unter-
reprasentiert sei.

Von anderer Seite wurde dies bestritten und hervor-
gehoben, dafi die vorgeschlagene Formulierung nur
die Chancengleichheit — die Gleichheit der Aus-
gangschancen — einrdume, aber keine Ergebnis-
gleichheit vorgebe. Deshalb sei das Wort ,Gleichstel-
lung"” bewuBt vermieden worden. Sinn der Neurege-
lung sei es, die Wirksamkeit des Grundrechts der
Gleichberechtigung der Geschlechter zu stdrken,
nicht aber dieses Grundrecht einzuschranken.
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Es ist auch erortert worden, folgende Formulierung
vorzuschlagen: ,Der Staat férdert die Durchsetzung
der tatsachlichen Gleichberechtigung ..."” Diese For-
mulierungsvariante wurde indes als nicht interessen-
gerecht verworfen. Es biete sich nicht an, in Artikel 3
Abs. 2 GG zwei verschiedene Begriffsvarianten des
Wortes ,Gleichberechtigung” aufzunehmen. Der
Begriff der Gleichberechtigung, der von der Recht-
sprechung bereits von der ausschliefilich normativen
Gleichberechtigung in Richtung einer faktischen
Gleichberechtigung (vgl. BVerfGE 74, 163, 179 f und
BVerfGE 85, 191, 207) ausgedehnt worden ist, solle
nicht tangiert werden. Wenn nunmehr zwei verschie-
dene Gleichberechtigungsbegriffe (Gleichberechti-
gung und tatséchliche Gleichberechtigung) in Arti-
kel 3 Abs. 2 GG verankert wiirden, bestunde die
Gefahr, dafl Artikel 3 Abs. 2 Satz 1 GG auf die rein
normative Gleichberechtigung zuriickgefiihrt wirde,
sobald man in Artikel 3 Abs. 2 Satz 2 GG den Begriff
der tatsdchlichen Gleichberechtigung aufndhme.

Der zweite Halbsatz beschreibt auch die Aufgabe des
Staates, auf die Beseitigung geschlechtsbedingter
gesellschaftlicher Nachteile hinzuwirken. Mit dem
Auftrag zur Nachteilsbeseitigung wird der Auftrag zur
Durchsetzung der Gleichberechtigung weiter ver-
starkt. Die Beseitigung eines bestehenden Nachteils
selbst soll dabei das Ziel des staatlichen Handelns
darstellen. Eine vom Nachteil losgeléste Kompensa-
tion durch einen mit der konkreten Benachteiligung
sachlich nicht verbundenen Vorteil soll hingegen
nicht zuldssig sein. Der Staat soll vielmehr auf die
Beseitigung von Nachteilen hinwirken, also etwa
berufliche Nachteile durch berufliche Vorteile aus-
gleichen. Diesem Ziel wiirde er nicht gerecht, wenn
Kompensationen ermdéglicht wiirden, die mit dem
eigentlichen Nachteil nicht in unmittelbarem Zusam-
menhang stiinden.

Von einer Seite wurde die Auffassung vertreten, dafl
diese Empfehlung der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission auch Vorteile gegeniiber anderen vorge-
schlagenen Formulierungen aufweise, die explizite
Kompensationsklauseln enthielten, da der Hand-
lungsauftrag des Staates konkreter umschrieben
werde.

Wegen der Aufnahme einer ausdriicklichen Kompen-
sationsklausel sind Bedenken gegen den Antrag der
SPD (Kommissionsdrucksache Nr. 13) erhoben wor-
den, nach dem Artikel 3 Abs. 2 GG wie folgt gefabBt:

.Frauen und Manner sind gleichberechtigt. Der
Staat gewdhrleistet die Gleichstellung der Frauenin
allen gesellschaftlichen Bereichen.”

und an Artikel 3 Abs. 3 GG als neuer Satz 2 angefugt
werden sollte:

«~Zum Ausgleich bestehender Ungleichheiten sind
MafBnahmen zur Férderung von Frauen zuldssig.”

Kritik an diesem Vorschlag wurde auch insoweit
geauBert, als damit eine zu weit gehende Formulie-
rung gewahlt wirde, da diese auf alle gesellschaftli-
chen Bereiche rekurriere. Es kénne nicht ernsthaft in
Betracht gezogen werden, daf der Staat in alle Berei-
che einwirken diirfe oder gar miisse. Dartiber hinaus
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sei der Staat keinesfalls in der Lage, dies verbindlich
fir alle Lebensbereiche zu ,gewadhrleisten”, da er
dann in die Freiheitsrechte anderer Burger eingreifen
wiirde. Es ware eine Form sachlich ungerechtfertigten
Dirigismus, wenn der Staat festlegen wiirde, dal} in
allen gesellschaftlichen Bereichen ein Anteil von
50 v. H. Frauen vorhanden sein miiBite.

Auch die von der CDU-Frauenunion eingebrachte
Formulierung sah sich Bedenken ausgesetzt. Dieser
Vorschlag sah vor, Artikel 3 Abs. 2 GG folgenderma-
Ben zu ergéanzen:

«Aufgabe des Staates ist es, Bedingungen fir die
gleichberechtigte Teilhabe der Frauen in allen
gesellschaftlichen Bereichen zu schaffen; MaBnah-
men zum Ausgleich bestehender Nachteile sind
zuldssig."”

Der Begriff der Teilhabe entstamme den sozialen
Grundrechten, also einem Bereich, der die volle
unmittelbare Drittwirkung der Grundrechte einfor-
dere. Eine solche Drittwirkung kénne aber vom Staat
nicht garantiert werden, da wiederum auf alle gesell-
schaftlichen Lebensbereiche eingewirkt werden
musse. Insoweit standen dieser Formulierung die
gleichen Argumente wie dem SPD-Antrag (Kommis-
sionsdrucksache Nr. 13) entgegen.

Im Rahmen der Berichterstattergesprache hat die
CDU/CSU folgende Formulierung zur Diskussion
gestellt:

«Es ist Aufgabe des Staates, die Durchsetzung der
Gleichberechtigung von Frauen und Mannern zu
fordern und Nachteile abzubauen.”

Gegen diesen Vorschlag wurde eingewandt, daB eine
Interpretation zu dem nicht beabsichtigten Ergebnis
fihren kénne, man habe eine bloBe Zustdndigkeits-
norm in das Grundgesetz einfliigen wollen, nach der
Aspekte der Frauenférderung ausschlieBlich in den
Kompetenzbereich des Staates fallen wiirden. Zudem
wurde die Wendung ,Nachteile abzubauen” als zu
schwach erachtet, da das Ziel der Angleichung der
Lebensverhéltnisse von Frauen und Mannern nicht in
genligendem MafBle zum Ausdruck kame.

Dieinder 23. Sitzung am 27. Mai 1993 verabschiedete
Formulierung ,Nachteile beseitigen" bringt hinge-
gen sowohl den Weg zur Erreichung des Ziels der
Angleichung der Lebensverhdltnisse zum Ausdruck,
beschreibt darliber hinaus aber das Ziel auch selbst,
indem dargelegt wird, daBl Nachteile nicht nur abge-
baut, sondern beseitigt werden miissen.

2. Teil — Zum Sprachgebrauch des Grundgesetzes

I. Empiehlung

Die Gemeinsame Verfassungskommission gibt keine
Empfehlung zur Anderung des Sprachgebrauchs des
Grundgesetzes ab.

I1. Problemstellung

Personen- und Funktionsbezeichnungen werden im
Grundgesetz — von neutralen Begriffen und Pluralfor-
men abgesehen — ausschlieBlich maskulin vorge-
nommen. Diese Sprachregelung tritt auch in vielfalti-
gen unterverfassungsrechtlichen Normen auf und hat
in den letzten Jahren AnlaB zu kontroversen Diskus-
sionen gegeben. Im Jahre 1987 sind von allen im
Bundestag vertretenen Fraktionen Antrdge einge-
bracht worden (BT-Drucksachen 11/118, 11/860 und
11/1043), nach denen die Bundesregierung aufgefor-
dert wurde, bei zukiinftigen Gesetzen und Gesetz-
esdnderungen geschlechtsneutrale Formulierungen
zu wahlen oder solche Bezeichnungen zu verwenden,
die beide Geschlechter benennen.

Eine Arbeitsgruppe unter Federfiihrung des Bundes-
ministeriums der Justiz und des Bundesministeriums
fir Jugend, Familie, Frauen und Gesundheit schlug
zahlreiche Verbesserungen vor, war sich aber
unschlissig, ob grundsatzliche Verdnderungen in der
Vorschriftensprache als Fachsprache nicht die Rechts-
klarheit und Rechtssicherheit tangierten. Sie befiir-
wortete jedoch eine pragmatische Uberpriifung der
Vorschriftensprache, ,bei der je nach Sachverhalt,
Regelungszusammenhang und Adressatenkreis bes-
sere Formulierungen unter Vermeidung generischer
maskulina gesucht und verwendet werden".

Die Landesverfassungen Niedersachsens und Schles-
wig-Holsteins weisen eine beide Geschlechter be-
ricksichtigende Rechtssprache auf.

II1. Veriahrensablauf

In der Gemeinsamen Verfassungskommission ist im
Zuge der Diskussionen zur Erganzung von Artikel 3
Abs. 2 GG auch erdrtert worden, ob und inwieweit es
sich anbietet, die Sprachregelung der Verfassung zu
andern. Dabei wurden diese Aspekte in der 10. Kom-
missionssitzung am 24. September 1992, der 25. Kom-
missionssitzung am 1. Juli 1993 und der 5. Offentli-
chen Anhérung am 5. November 1992 angesprochen.
Im Vorfeld beschaftigte sich bereits die Kommission
Verfassungsreform des Bundesrates mit der Frage der
Sprachregelung des Grundgesetzes. In diesem Gre-
mium ist ein BeschluB verabschiedet worden (BR-
Drucksache 360/92 Rz. 112), der als folgender Antrag
der SPD-Mitglieder der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission (Kommissionsdrucksache Nr. 71) Gegen-
stand der Beratungen der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission war:

«Die Bundesregierung wird gebeten, dem Bundes-
tag unter Berlcksichtigung der anliegenden
Synopse bis zum 31. Dezember 1993 einen Vor-
schlag zur Umformulierung des Grundgesetzes vor-
zulegen, in dem

— die Verwendung maskuliner Bezeichnungen fiir
Frauen grundsétzlich vermieden wird,

— s0 weit wie moglich geschlechtsneutrale Perso-
nen- und Funktionsbezeichnungen verwendet
und

51



Drucksache 12/6000

Deutscher Bundestag — 12. Wahlperiode

— im tUbrigen feminine und maskuline Bezeich-
nungen in voll ausgeschriebener Form benutzt
werden.”

Dieser Antrag erhielt mit 28 Ja-Stimmen und 22 Nein-
Stimmen bei zwei Enthaltungen nicht die erforderli-
che BeschluBmehrheit.

Hilfsweise wurde von den SPD-Mitgliedern der
Gemeinsamen Verfassungskommission in der 25. Sit-
zung am 1. Juli 1993 folgender Antrag gestellt:

.Die Bundesregierung wird gebeten, im Rahmen
der parlamentarischen Behandlung der Vorlagen
gemdB Artikel 5 des Einigungsvertrages gegentiber
dem Bundestag zu einer Umformulierung des
Grundgesetzes Stellung zu nehmen, bei der

— die Verwendung maskuliner Bezeichnungen fiir
Frauen grundsétzlich vermieden wird,

— so weit wie moglich geschlechtsneutrale Perso-
nen- und Funktionsbezeichnungen verwendet
und

— im tbrigen feminine und maskuline Bezeich-
nungen in voll ausgeschriebener Form benutzt
werden.”

Dieser Antrag erhielt 31 Ja-Stimmen und 20 Nein-
Stimmen bei einer Enthaltung und somit ebenfalls
nicht die erforderliche Zweidrittelmehrheit.

IV. Begriindung

Ein Teil der Mitglieder der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission hielt eine sprachliche Umformulie-
rung des Grundgesetzes fir erforderlich, da Sprache
eine der wichtigsten gesellschaftlichen Bedingungen
sei, unter denen Menschen leben. Sie sei somit jeweils
Ausdruck der kulturellen Entwicklung eines Volkes.
Man nehme wahr, was man mit Worten bezeichnen
kénne. Vor diesem Hintergrund bedeuteten die alt-
hergebrachten Sprachgewohnheiten fiir viele Frauen
ein Ubersehenwerden, ein Verschweigen ihrer Exi-
stenz und Ausgrenzung ihrer Personen. In einer Ver-
fassung sei die Sprache ein wichtiger Ansatzpunkt,
mit dem die Identifikation von Frauen und Mannern
mit den Inhalten des Grundgesetzes bestarkt und
befliigelt werden kénne. Es kénne nicht langer ange-
hen, daB Frauen ménnliche Berufs- und Funktionsbe-
zeichnungen zugemutet werden, da sie sich durch
einzelne Bezeichnungen diskriminiert und in ihrem
Personlichkeitsrecht beeintrachtigt fithlten. Dariiber
hinaus ndhmen Frauen, die in den Vorschriften nicht
ausdriicklich als Frauen angesprochen werden, ihre
Rechte auch nicht in gleichem MaBe wahr wie Man-
ner. Die ménnliche Rechtssprache verfestige gesell-
schaftlich iiberkommene Strukturen und behindere
weitere gesellschaftliche Veranderungen zugunsten
der Frauen. In diesem Anliegen sahen sich die Befur-
worter durch den Antrag der CDU/CSU-Fraktion und
der F.D.P.-Fraktion (BT-Drucksache 11/1043) be-
starkt, in dem es heiBt:

.Der Bundestag wolle beschlieBen: Die Bundesre-
gierung wird aufgefordert, ab sofort in allen Gesetz-
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entwiirfen, Rechtsverordnungen und Verwaltungs-
vorschriften geschlechtsspezifische Benennungen/
Bezeichnungen zu vermeiden und entweder
geschlechtsneutrale Formulierungen zu wéhlen
oder solche zu verwenden, die beide Geschlechter
benennen, soweit dies sachlich gerechtfertigt ist
und Lesbarkeit und Verstandlichkeit des Geset-
zestextes nicht beeintrachtigt werden.

Dariiber hinaus wird die Bundesregierung aufgefor-
dert, bei grundlegenden Anderungen von Geset-
zen, Rechtsverordnungen und Verwaltungsvor-
schriften diese auf ihre geschlechtsspezifischen For-
mulierungen hin zu iiberpriifen und entsprechend
den in Absatz 1 genannten Grundsatzen in ange-
messener Zeit zu andern.”

Gegen eine solche Anderung wurde eingewandt,
einer Sprachreform stiinden Griinde der mangelnden
Praktikabilitat entgegen. Das Erfordernis nach einer
angemessenen und geschlechtergerechten Gesetzes-
sprache stehe mit dem rechtsstaatlichen Amnliegen
einer klaren und verstdndlichen Sprache in einem
Spannungsverhaltnis. Bei der ausgefeilten Judikatur,
die sich im einzelnen am Text des Grundgesetzes
entwickelt habe, miisse bedacht werden, daB sich bei
der sprachlichen Umformulierung auch Inhaltsdnde-
rungen ergeben konnten, die eigentlich nicht gewollt
seien. Anderungen, die nur redaktionell oder gram-
matikalisch intendiert seien, kénnten unbewuBt
durchaus auch inhaltliche Reformen nach sich zie-
hen.

Dariiber hinaus dirfe die Gefahr nicht auBer acht
gelassen werden, daB eine Verfassung mit geschlech-
tergerecht formulierten Normen sehr unleserlich wer-
den kénnte. Insbesondere sei dabei an die Normen der
Artikel 63, 64 sowie 67 ff GG zu denken. AuBerdem sei
die Sprachschopfung nicht unbedingt der Kernbe-
reich dessen, was in diesem Zusammenhang erreicht
werden misse. Das Entscheidende sei, daB3 Frauen die
entsprechenden Moéglichkeiten erhielten, um ihre
Gleichberechtigung in der Gesellschaft tatsachlich
durchzusetzen. Dabei sei die sprachliche Erwahnung
in einer Verfassungsnorm nicht das Wesentliche.

3.2. Benachteiligungsverbote

1. Teil — Behindertenrechte

I. Empiehlung

Die Gemeinsame Verfassungskommission spricht
keine Empfehlung zur Erweiterung des Artikel 3
Abs. 3 GG im Hinblick auf ein Benachteiligungsver-
bot wegen einer Behinderung aus.

II. Problemstellung

In der Bundesrepublik lebt eine erhebliche Anzahl
schwerbehinderter Menschen. Der Eingliederung
behinderter Menschen kommt somit eine groBe
Bedeutung zu. Diese sind etwa durch diskriminie-
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rende Reaktionsformen der nichtbehinderten Men-
schen, aber auch in vielen gesellschaftlichen sowie
rechtlichen Bereichen Benachteiligungen ausgesetzt.
So fehlen hdufig addquate Bildungs- und Arbeitsmog-
lichkeiten und soziale Absicherungen. Damit stellt
sich die Frage, ob ein verbesserter Schutz der Behin-
derten durch die Verfassung gewdhrleistet werden
kann. Einige Lander haben in ihren Verfassungen
(Artikel 12 Abs. 2 Berliner Verfassung, Artikel 12
Abs. 4 brandenburgische Verfassung, Artikel 7 Abs. 2
sachsische Verfassung, Artikel 38 sachsen-anhaltini-
sche Verfassung) Schutzvorschriften zugunsten Be-
hinderter aufgenommen.

III. Verfahrensablauf

Der Themenkomplex Behindertenrechte wurde in der
Gemeinsamen Verfassungskommission anfangs ge-
meinsam mit den sonstigen Dimensionen des Artikel 3
GG — hier insbesondere mit den Fragen der Gleich-
berechtigung und Gleichstellung von Frauen und
Mainnern —inder 10. Sitzung am 24. September 1992
beraten. Am 15. Januar 1993 fand eine Anhoérung der
Behindertenverbdnde vor den Berichterstattern statt.
Die Behindertenverbande erhoben insbesondere fol-
gende verfassungspolitische Forderungen: Aufnahme
eines speziellen Benachteiligungsverbotes in Arti-
kel 3 GG und Verankerung einer Schutz- und Férde-
rungspflicht fiir behinderte Menschen in Form eines
subjektiven Grundrechts oder auch in Form eines
objektivrechtlichen Staatsziels.

Von den SPD-Mitgliedern der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission und dem Vertreter der Gruppe
PDS/LL wurden Formulierungsvorschldge zur Erwei-
terung des Artikel 3 Abs. 3 GG um ein Diskriminie-
rungsverbot fiir Behinderte in die Beratungen einge-
bracht. Nachdem der Antrag der Gruppe PDS/LL
(Kommissionsdrucksache Nr. 20) nicht zur Abstim-
mung gestellt wurde, ist in der 24. Sitzung am 17. Juni
1993 tiber den Antrag der SPD-Mitglieder der
Gemeinsamen Verfassungskommission (Kommis-
sionsdrucksache Nr. 67) abgestimmt worden, der die
Anfiigung eines neuen Satzes 2 in Artikel 3 Abs. 3 GG
mit dem folgenden Wortlaut beinhaltete:

»Niemand darf wegen seiner Behinderung benach-
teiligt werden.”

Der Antrag erhielt 30 Ja-Stimmen, 22 Nein-Stimmen
bei 2 Enthaltungen und konnte somit nicht die fir eine
Empfehlung erforderliche Zweidrittelmehrheit der
Mitglieder der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion erreichen.

IV. Begriindung

Die Befiirworter der Aufnahme eines Diskriminie-
rungsverbotes zugunsten Behinderter wiesen darauf
hin, daB das allgemeine Gleichbehandlungsgebot des
Grundgesetzes bisher Benachteiligungen Behinder-
ter nicht habe vermeiden konnen, so daB die aus-
driickliche Aufnahme des Behindertenschutzes in die
Verfassung notwendig sei. Zwar miisse man sich

dessen bewubBt sein, daB auch eine Grundgesetzande-
rung unmittelbar nichts an der Diskriminierung im
Alltagsleben, in Form von Vorurteilen, Stigmatisie-
rung und Kontaktvermeidung andern konne. Sie
kénne jedoch ein deutliches Signal in der Offentlich-
keit setzen und so einen gewichtigen AnstoB fiir einen
BewuBtseinswandel in der Bevolkerung geben. Der
Gesetzgeber konne mit seiner Autoritdt dokumentie-
ren, daB die bisher in vielen Bereichen praktizierte
Diskriminierung Behinderter nicht ldanger tolerabel
sei. Darliber hinaus misse bedacht werden, daf der
Abs. 3 des Artikel 3 GG auch eine verfassungshistori-
sche Bedeutung habe. Wéhrend einzelne andere
Gruppen, die in der Zeit der nationalsozialistischen
Diktatur verfolgt wurden, in dieser Verfassungsbe-
stimmung besonders erwdhnt worden seien, habe
man die Gruppe der Behinderten, die das gleiche
Schicksal erlitten haben, nicht beriicksichtigt. Es sei
nunmehr geboten, dieses Versaumnis auszugleichen,
indem eine entsprechende Verfassungserganzung
vorgenommen werde.

Es miisse aber der Interpretation vorgebeugt werden,
daB Gesetze zugunsten der Gruppe der Behinderten
nunmehr etwa unzuldssig seien. Daher sei es angera-
ten, das Kriterium der Behinderung in einem neu
anzufliigenden Satz redaktionell getrennt von den
anderen Diskriminierungsverboten aufzufiihren. Arti-
kel 3 Abs. 3 GG verbietet nicht nur die Benachteili-
gung, sondern auch die Bevorzugung wegen eines der
aufgefithrten Kriterien. Der Aspekt des Verbots einer
Bevorzugung erfordere, das Kriterium der Behinde-
rung gesondert zu erwdhnen und insoweit nur ein
Benachteiligungsverbot auszusprechen.

Die Gegner der Aufnahme eines Gleichbehandlungs-
gebots fiir behinderte Menschen sahen keinen verfas-
sungspolitischen Anderungsbedarf. Die Verantwor-
tung der staatlichen Gemeinschaft gegeniiber Men-
schen mit korperlicher oder geistiger Behinderung
gehore zum Kern moderner Sozialstaatlichkeit. Sie sei
verfassungsrechtlich abgesichert tiber das in Arti-
kel 20 Abs. 1 GG verankerte Sozialstaatsprinzip. Eine
entsprechend verfassungsunmittelbare Konkretisie-
rung des Sozialstaatsprinzips erscheine verfassungs-
politisch wenig sinnvoll und ertragreich. Die spezielle
Anerkennung der Belange behinderter Menschen im
Rahmen des Diskriminierungsverbots des Artikel 3
Abs. 3 GG bzw. im Rahmen einer entsprechenden
staatlichen Schutz- und Férderungspflicht konnte Pra-
judiz fir entsprechende verfassungspolitische Forde-
rungen anderer Gruppen der Gesellschaft werden,
wie etwa fiir Kranke, Unfall- und Verbrechensopfer.
Soweit allen derartigen Begehren nachgegeben und
jede einzelne Gruppe in Artikel 3 Abs. 3 GG aufgeli-
stet wiirde, konnte die Verfassung ernsthaft Schaden
nehmen. SchlieBlich kénnte die verfassungsrechtliche
Erwdhnung der speziellen Interessen und Belange
von behinderten Menschen Erwartungen wecken, die
die Verfassung nicht einzulésen vermaqg. Bei den
Problemen im Zusammenhang mit dem Behinderten-
schutz handele es sich im wesentlichen um Vollzugs-
defizite der einfachen Gesetzgebung bzw. um Alltags-
probleme im normalen mitmenschlichen Umgang, die
sich nicht auf der Ebene des Grundgesetzes l6sen
lieBen.

53



Drucksache 12/6000

Deutscher Bundestag — 12. Wahlperiode

2. Teil — Sexuelle Identitat

I. Empfehlung

Die Gemeinsame Verfassungskommission spricht
keine Empfehlung zur Erweiterung des Artikel 3
Abs. 3 GG im Hinblick auf ein Differenzierungsverbot
wegen der sexuellen Identitat aus.

II. Problemstellung

Bei Verabschiedung des Grundgesetzes galt Homose-
xualitat grundsatzlich als sittenwidrig. Eine so ausge-
pragte sexuelle Orientierung warin §§ 175 ff StGB mit
einem strafrechtlichen Verbot belegt. Diese Wertung
wurde zundchst auch vom Bundesverfassungsgericht
unter Hinweis auf das im Grundgesetz verankerte
Sittengesetz bestatigt (BVerfGE 6, 389, 434). Erst im
Zuge der Aufhebung des Totalvorbehalts im Jahre
1969 entwickelte sich ein schrittweiser Auffassungs-
wandel. Dennoch stoBen Homosexuelle, Bisexuelle
und Transsexuelle in unserer Gesellschaft nach wie
vor auf Vorbehalte, die sich teilweise in Benachteili-
gungen niederschlagen. Dies gilt auch fiir homosexu-
elle Lebensgemeinschaften. Im Hinblick darauf stellte
sich die Frage, ob eine Verbesserung des Schutzes der
homosexuellen Minderheit iiber die Verfassung zu
gewabhrleisten ist. Das Bundesland Brandenburg hat
in seiner Verfassung in Artikel 12 Abs. 2 ein entspre-
chendes Diskriminierungsverbot aufgenommen.

III. Verfahrensablauf

Der Themenkomplex sexuelle Identitdt/sexuelle
Orientierung wurde in der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission in der 24. Sitzung am 17. Juni 1993
im Rahmen des Beratungsgegenstandes Diskriminie-
rungsverbote diskutiert. Nachdem in vorbereitenden
und begleitenden Gremien diese Erdrterungen im
Zusammenhang mit Artikel 3 GG und Artikel 6 GG
erfolgten, konzentrierten sich die Beratungen in der
Gemeinsamen Verfassungskommission auf die soge-
nannte Antidiskriminierungsbestimmung des Arti-
kel 3 Abs. 3 GG. Im wesentlichen ibereinstimmende
Antrage zur Erganzung des Artikel 3 Abs. 3 GG um
den Aspekt der homosexuellen Identitat wurden von
den SPD-Mitgliedern der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission (Kommissionsdrucksache Nr. 83) und
dem Vertreter der Gruppe PDS/LL (Kommissions-
drucksache Nr. 20) eingebracht. Zur Abstimmung
gelangte der Vorschlag der SPD-Mitglieder der
Gemeinsamen Verfassungskommission, der folgende
Formulierung des Artikel 3 Abs. 3 GG vorsah:

«Niemand darf wegen seines Geschlechtes, seiner
sexuellen Identitdt, seiner Abstammung, seiner
Rasse, seiner Sprache, seiner Heimat und Herkunft,
seines Glaubens, seiner religiosen oder politischen
Anschauungen benachteiligt oder bevorzugt wer-
den.”

Dieser Antrag konnte bei 27 Ja-Stimmen, 22 Nein-
Stimmen und drei Enthaltungen nicht die fir eine
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Empfehlung erforderliche Zweidrittelmehrheit der
Mitglieder erreichen.

IV. Begriindung

Die Befiirworter der Aufnahme der sexuellen Identitat
in die Diskriminierungsverbote des Artikel 3 Abs. 3
GG argumentierten, das Grundgesetz misse den
gewandelten Entwicklungen in der Gesellschaft
Rechnung tragen und verdeutlichen, daBl Fragen der
Sexualitat nicht zu Nachteilen gereichen diirften. Die
Verfassung diirffe dem gesellschaftlichen Wandel
nicht hinterherhinken. Im Sinne einer wirksamen
Begegnung von Diskriminierungen Homosexueller
sowie Transsexueller und eines wirksamen Person-
lichkeitsschutzes fiir diesen Personenkreis miisse die
Verfassung ein deutliches Signal setzen, zumal die
Vergangenheit gezeigt habe, daB das allgemeine
Gleichheitsgebot eine Benachteiligung nicht habe

‘verhindern koénnen. Insbesondere verspreche man

sich von der Erweiterung des Artikel 3 Abs. 3 GG eine
Appellfunktion fiir den Abbau rechtlicher sowie
auBerrechtlicher Benachteiligungen, nicht zuletzt
dadurch, daB auf diese Weise eine klare Orientierung
fir den einfachen Gesetzgeber geschaffen werde.

Demgegentiiber waren die Gegner einer Ergéanzung
des Artikel 3 Abs. 3 GG um das Kriterium der sexuel-
len Identitat der Ansicht, daB der Wortlaut der Verfas-
sung in Artikel 2 Abs. 1 und Artikel 1 Abs. 1 GG wie
auch die Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-
richts bereits ausreichenden Schutz fiir Homosexuelle
biete. Sicher sei die Beseitigung von Defiziten auf
diesem Gebiet notwendig. Dies kénne jedoch durch
den einfachen Gesetzgeber geleistet werden. Ande-
rungen des Grundgesetzes seien insoweit nicht erfor-
derlich. Das bewdhrte Grundgesetz habe in der Aus-
gestaltung der Individualschutzrechte unter Beweis
gestellt, daB Anderungen allein aus Zeitstréomungen
heraus nicht ohne weiteren zwingenden Grund vor-
genommen werden sollten. SchlieBlich miisse eine
weitere Ausdifferenzierung des Artikel 3 Abs. 3 GG
vermieden werden, da die Verfassung durch die
Atomisierung nach Gruppen Schaden nehmen
konne.

3.3. Ehe, Familie, Kinder
I. Empfehlung

Die Gemeinsame Verfassungskommission gibt keine
Empfehlung zur Anderung des Artikel 6 GG ab.

II. Problemstellung
Gegenstand der Beratungen zu Artikel 6 GG bildeten
insbesondere die folgenden vier Themenkomplexe:

— Ausdehnung des Schutzes von Artikel 6 Abs. 1 GG
auf andere auf Dauer angelegte Lebensgemein-
schaften

— Vereinbarkeit von Familie und Beruf
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— Besondere verfassungsrechtliche Anerkennung
von Erziehungs- und Pflegeleistungen in der Fami-
lie

— Aufnahme besonderer Kinderrechte in die Verfas-
sung

1. Ausdehnung des Schutzes von Artikel 6
Abs. 1 GG auf andere aui Dauer angelegte
Lebensgemeinschaften

Der geltende Artikel 6 Abs. 1 GG stellt Ehe und
Familie unter den besonderen Schutz des Staates.
Andere Formen des Zusammenlebens genieflen nicht
diesen besonderen verfassungsrechtlichen Schutz. In
der gesellschaftlichen Realitdt besteht jedoch eine
Entwicklung, dal immer haufiger Personen zusam-
menleben, ohne eine Ehe eingehen zu wollen oder zu
konnen. Es stellt sich die Frage, ob solche Lebensge-
meinschaften auBerhalb des Rechtsinstituts der Ehe in
den Schutzbereich des Artikel 6 Abs. 1 GG einbezo-
gen werden sollen.

2. Vereinbarkeit von Familie und Beruf sowie
besondere verfassungsrechtliche Anerkennung
der Erziehungs- und Pflegeleistung
in der Familie

In Artikel 31 Abs. 2 des Einigungsvertrages zwischen
der Bundesrepublik und der ehemaligen DDR ist
festgelegt worden, daBl es Aufgabe des gesamtdeut-
schen Gesetzgebers ist, angesichts unterschiedlicher
rechtlicher und institutioneller Ausgangssituationen
bei der Erwerbstétigkeit von Miittern und Vétern die
Rechtslage unter dem Gesichtspunkt der Vereinbar-
keit von Familie und Beruf zu gestalten.

Auf die verfassungsrechtspolitische Dimension der
Doppelbelastung von Familie und Beruf hat das Bun-
desverfassungsgericht in seiner Entscheidung zur
Neuregelung des § 218 StGB vom 28. Mai 1993 (S. 81)
aufmerksam gemacht:

«Der Schutz des ungeborenen Lebens, der Schutz-
auftrag fur Ehe und Familie (Artikel 6 GG) und die
Gleichstellung von Mann und Frau in der Teilhabe
am Arbeitsleben (...) verpflichten den Staat und
insbesondere den Gesetzgeber, Grundlagen dafiir
zu schaffen, daB Familientatigkeit und Erwerbsté-
tigkeit aufeinander abgestimmt werden konnen
und die Wahrnehmung der familidren Erziehungs-
aufgabe nicht zu beruflichen Nachteilen fiihrt. Dazu
zdhlen auch rechtliche und tatsdchliche MaBnah-
men, die ein Nebeneinander von Erziehungs- und
Erwerbstétigkeit flir beide Elternteile ebenso wie
eine Riickkehr in eine Berufstitigkeit und einen
beruflichen Aufstieg auch nach Zeiten der Kinder-
erziehung erméglichen.”

Diskutiert wurde, ob tiber die Ebene des einfachen
Rechts hinaus auch auf Verfassungsebene Hand-
lungsbedarf hinsichtlich einer besseren Vereinbarkeit
von Familie und Beruf besteht.

3. Aufnahme besonderer Kinderrechte
in die Verfassung

Das Grundgesetz kennt keine speziellen Kinder-
rechte, insbesondere keine eigenen Rechtspositionen
der Kinder gegeniiber anderen Gruppen der Gemein-
schaft. Kinder finden im Verfassungstext bisher nur in
Artikel 6 GG Erwédhnung, allerdings nur als ,Rege-
lungsgegenstand” der Norm, nicht als origindre
Rechtssubjekte.

Andererseits ist durch die Rechtsprechung des Bun-
desverfassungsgerichts unbestritten, daB Kinder
selbst Trager von Grundrechten sind. Beispielhaft sei
hier nur der BeschluB3 vom 29. Juni 1968 (BVerfGE 24,
119, 144) erwahnt, in dem ausgefiihrt wird:

... daB das Kind als Grundrechtstrager selbst
Anspruch auf den Schutz des Staates hat. Das Kind
ist ein Wesen mit eigener Menschenwiirde und dem
eigenen Recht auf Entfaltung seiner Persénlichkeit
im Sinne des Artikel 1 Abs. 1 und 2 Abs. 1 GG."

Die Aufnahme spezieller Kinderrechte in die Verfas-
sung war Gegenstand diverser Formulierungsvor-
schldge aus dem politischen Raum, die u. a. von der
Konferenz der Jugendministerinnen und Jugendmini-
ster, Jugendsenatorinnen und Jugendsenatoren, der
Kommission des Deutschen Bundestages zur Wahr-
nehmung der Belange der Kinder (Kinderkommis-
sion) sowie von gesellschaftspolitisch aktiven Grup-
pen, Verbanden und Vereinigungen zur Bereiche-
rung der politischen und juristischen Diskussion ver-
offentlicht worden sind (vgl. Arbeitsunterlage
Nr. 102).

Die Kommission Verfassungsreform des Bundesrates
hat sich auch mit der Frage einer Reform des Artikel 6
GG ausgiebig befafit. Dort erreichte allerdings kein
Vorschlag die erforderliche qualifizierte Mehrheit
(vgl. BR-Drucksache 360/92, Rz. 117).

III. Verfahrensablauf

In der Gemeinsamen Verfassungskommission ist tiber
Artikel 6 GG in der 6. Offentlichen Anhérung am
10. Dezember 1992 und der 14. Sitzung am 14. Januar
1993 diskutiert worden. Als Grundlage dieser Bera-
tungen dienten die Formulierungsvorschlage aus dem
politischen Raum, teilweise haben auch die Sachver-
standigen in der Anhérung am 10. Dezember 1992
eigene Vorschldge unterbreitet (vgl. dazu Arbeitsun-
terlage Nr. 102).

In der Abstimmungssitzung am 17. Juni 1993 standen
die folgenden Antrdge der SPD-Mitglieder der
Gemeinsamen Verfassungskommission vom 22. und
27. April 1993 (Kommissionsdrucksachen Nr.74 —
hinsichtlich Abs. 1 bis 3 — und Nr. 76 — hinsichtlich
Abs. 4 bis 6) im Mittelpunkt der Erorterungen:

Artikel 6 wird wie folgt neu gefaft:

«(1) Ehe und Familie stehen unter dem besonderen
Schutz der staatlichen Ordnung. Dieser Schutz
umfaBt auch andere auf Dauer angelegte Lebensge-
meinschaften,
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(2) Frauen haben bei Schwangerschaft und Geburt
Anspruch auf den Schutz und die Firsorge der
Gemeinschaft.

(3) Wer in familidrer Gemeinschaft Kinder erzieht
oder fiir Hilfebediirftige sorgt, ist durch den Staatzu
fordern. Der Staat fordert ebenso die Méglichkeit
fiir Frauen und Maénner, die Erfiillung ihrer Famili-
enpflichten mit der Erwerbstétigkeit und der Teil-
nahme am 6ffentlichen Leben zu vereinbaren,

(4) Kinder haben ein Recht auf Wahrung und
Entfaltung ihrer Grundrechte sowie auf Entwick-
lung zu selbstbestimmungs- und verantwortungsfa-
higen Persénlichkeiten.

(5) Pflege und Erziehung der Kinder sind das
natiirliche Recht der Eltern und die zuvérderstihnen
obliegende Pflicht. Uber ihre Betdtigung wacht die
staatliche Gemeinschaft. Die wachsende Fahigkeit
der Kinder zu selbstindigem, verantwortlichem
Handeln ist zu beriicksichtigen. Kinder sind gewalt-
frei zu erziehen.

(6) Die staatliche Gemeinschaft tragt fiir kindge-
rechte Lebensverhéltnisse Sorge. Sie hat gleiche
Bedingungen fiir die leibliche und seelische Ent-
wicklung der Kinder zu schaffen und Benachteili-
gungen aufgrund ihrer familidren, wirtschaftlichen
oder sozialen Lage entgegenzuwirken. Arbeit von
Kindern, die deren Wohl widerspricht, ist verboten.
Gegen den Willen der Erziehungsberechtigten diir-
fen Kinder nur auf Grund eines Gesetzes von der
Familie getrennt werden, wenn die Erziehungsbe-
rechtigten versagen oder wenn die Kinder aus
anderen Griinden zu verwahrlosen drohen.”

Bei der Abstimmung erhielt Absatz 1 des Antrags der
SPD-Mitglieder der Gemeinsamen Verfassungskom-
mission zu Artikel 6 GG 21 Ja-Stimmen und 21 Nein-
Stimmen bei 2 Enthaltungen. Auf den Vorschlag zu
Artikel 6 Abs. 2 GG entfielen 25 Ja-Stimmen, 19 Nein-
Stimmen und 2 Enthaltungen. Absatz 3 erhielt 25 Ja-
Stimmen, 3 Nein-Stimmen und 15 Enthaltungen. Auf
Artikel 6 Abs.4 bis Abs. 6 GG entfielen 24 Ja-
Stimmen, zwischen 20 und 22 Nein-Stimmen bei bis
zu 2 Enthaltungen.

Dariiber hinaus ist folgender Antrag der Gruppe
PDS/LL (Kommissionsdrucksache Nr. 63) zur Abstim-
mung gestellt worden:

Artikel 6 Absdtze 1 bis 3 werden wie folgt gedn-
dert:

+Artikel 6

(1) Jede Mutter hat Anspruch auf den Schutz und die
Fiirsorge der Gemeinschaft.

(2) Frauen und Maénner, die Kinder aufziehen oder
in familidrer Gemeinschaft Hilfsbediirftige betreuen,
haben Anspruch auf Schutz und Férderung sowie auf
gesellschaftliche Riicksichtnahme. Der Staat férdert
die Vereinbarkeit von Beruf und Familie.

(3) Ehe, Familie und andere Lebensgemeinschaften
genieBen Schutz und Achtung durch den Staat.”

Dieser Antrag wurde bei 1 Ja-Stimme und 2 Enthal-
tungen abgelehnt.
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Aullerdem wurde der folgende Vorschlag des Landes
Brandenburg zur Abstimmung gestellt:

»Artikel 6 Abs. 1 wird um folgenden Satz 2 ergdnzt:
Die Schutzbediirftigkeit anderer auf Dauer ange-
legter Lebensgemeinschaften wird anerkannt.”

Dieser Antrag erhielt 20 Ja-Stimmen, 20 Nein-Stim-
men und 5 Enthaltungen.

Somit konnte keiner der Antrdge zur Anderung des
Artikel 6 GG die Mehrheit von zwei Dritteln der
Kommissionsmitglieder erreichen.

IV. Begriindung

1. Ausdehnung des Schutzbereichs des Artikel 6
Abs. 1 GG auf andere auf Dauer angelegter
Lebensgemeinschaften

Die Mitglieder der Gemeinsamen Verfassungskom-
mission, die eine Anderung von Artikel 6 Abs. 1 GG
anstrebten, haben darauf hingewiesen, im Hinblick
auf die Schutzbediirftigkeit der Familie miisse auch
dem gesellschaftlichen Umstand Rechnung getragen
werden, daB einerseits immer mehr Ehen kinderlos
blieben und andererseits immer mehr Kinder in Fami-
lien aufwiichsen, die nicht oder nicht mehr auf einer
Ehe beruhten. Vereinzelt wollte man daraus die
rechtspolitische Konsequenz ziehen, da} die Ehe im
Gegensatz zur Familie nicht ldnger den besonderen
Schutz der Verfassung benétige.

Dem wurde aber auch von der Mehrzahl derer, die im
Grunde eine Anderung von Artikel 6 Abs.1 GG
anstrebten, entgegengehalten, dafl das Verhéltnis von
Ehe zur Familie keiner grundlegenden verfassungs-
rechtlichen Neuorientierung bediirfe. Es miisse auch
verfassungsrechtlich beriicksichtigt werden, daf Be-
ziehungen innerhalb einer Ehe mit verbindlichen,
auch ihr Ende iiberdauernden Verpflichtungen ver-
bunden seien, und die soziale Gemeinschaft dadurch
entlastet werde.

Allerdings solle der Schutz der Ehe auch auf andere
auf Dauer angelegte Lebensgemeinschaften ausge-
dehnt werden. Die tatbestandliche Abgrenzung der
einzubeziehenden Lebensgemeinschaften sei zwar
schwierig, aber leistbar. Positiv definieren lasse sich
eine schiitzenswerte Lebensgemeinschaft in Anleh-
nung an die Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts als ,Verantwortungs- und Einstehensge-
meinschaft”, d. h. als ,Lebensgemeinschaft ..., die auf
Dauer angelegt ist, daneben keine weitere Lebensge-
meinschaft gleicher Art zuld6t und sich durch innere
Bindungen auszeichnet, die ein gegenseitiges Einste-
hen der Partner fiireinander begriinden, also iiber die
Beziehungen in einer reinen Haushalts- und Wirt-
schaftsgemeinschaft hinausgehen.” (BVerfGE 87,
234, 264)

Dabei wolle man bewuBt nicht auf sogenannte nicht-
eheliche Lebensgemeinschaften, sondern auf die auf
Dauer angelegten Lebensgemeinschaften abstellen,
da diese vielfdltigere Formen des Zusammenlebens
erfafiten.
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Auflerdem konne das Merkmal ,auf Dauer angelegt”
relativ einfach festgestellt werden. Als Indizien dafir
kénnten die lange Dauer des Zusammenlebens, die
Versorgung von Kindern und Angehdrigen im
gemeinsamen Haushalt und die Befugnis, tiber Ein-
kommen und Vermdégen des anderen Lebenspartners
zu verfliigen, herangezogen werden.

Die Ehe sei nicht mehr die einzig gesellschaftlich
akzeptierte Form des Zusammenlebens von Men-
schen. Daher reichten die beiden bisherigen verfas-
sungsrechtlichen Tatbestandsmerkmale ,Ehe und
Familie” nicht langer aus, um die gesellschaftliche
Wirklichkeit insgesamt zu kennzeichnen. Andere auf
Dauer angelegte Lebensgemeinschaften erfiillten
ebenfalls wichtige soziale Funktionen und seien
bereits Gegenstand staatlicher Mafinahmen wie ein-
fachgesetzlicher Regelungen. Diese einfachgesetz-
lichen — in der Regel belastenden — Regelungen
fanden ihre verfassungsrechtliche Begriindung oft in
Artikel 6 Abs. 1 GG, da sich die Schutz- und Forde-
rungspflicht des Staates gegeniiber Ehe und Familie
oft negativ auf andere auf Dauer angelegte Lebens-
gemeinschaften auswirke. In der rechtlichen Praxis
wiirden Partner einer auf Dauer angelegten Lebens-
gemeinschaft haufig wie Eheleute behandelt, wenn
dies fiir den Staat glinstig sei, aber dann als Alleinle-
bende qualifiziert, wenn der Staat wiederum aus
dieser rechtlichen Betrachtungsweise Vorteile zége.
So werde das Einkommen des Lebenspartners bei der
Berechnung der Héhe der Arbeitslosen- oder Sozial-
hilfe einbezogen, steuerrechtlich werde der Partner in
einer auf Dauer angelegten Lebensgemeinschaft
jedoch als alleinlebend behandelt.

Auch die emotionale Seite miisse mitberiicksichtigt
werden, da gewisse rechtliche Folgen an diese Kom-
ponente gekniipft wiirden. So kénnten nichteheliche
Partner weder ein Zeugnisverweigerungsrecht vor
Gerichten noch ein privilegiertes Besuchsrecht, wenn
ein Partner im Gefangnis ist, geltend machen. Auch
die Entbindung von der arztlichen Schweigepflicht sei
nicht so geregelt wie bei Verheirateten.

Wenn Artikel 6 Abs. 1 GG der Ehe den besonderen
Schutz zuwende, miisse auch anderen auf Dauer
angelegten Lebensgemeinschaften das gleiche Recht
auf Schutz und Achtung eingerdumt werden. Ande-
renfalls drohe die Gefahr einer Diskriminierung dieser
immer groBer werdenden Menschengruppe.

Im Hinblick auf bestehende Regelungsdefizite im
Bereich des Zivil- und Sozialrechts neigten einige
Mitglieder der Auffassung zu, in Artikel 6 GG miisse
zwar kein umfassendes Schutzversprechen, aber doch
jedenfalls die , Achtung anderer auf Dauer angelegter
Lebensgemeinschaften” aufgenommen werden. Dies
sei insbesondere vor dem Hintergrund gleichge-
schlechtlicher Gemeinschaften von erheblicher Be-
deutung. Den heterosexuellen Gemeinschaften
werde héaufig entgegengehalten, sie kénnten sich
doch des Instituts der Ehe bedienen, wenn sie dessen
Rechte wollten. Diese Moglichkeit bestehe fiir gleich-
geschlechtliche Gemeinschaften nicht. Die Argumen-
tation, die kinderlose Ehe habe wegen der wechsel-
seitigen Firsorge und gesellschaftlichen Stabilitét
einen Anspruch auf Schutz und Férderung, kénne
auch firr gleichgeschlechtliche Gemeinschaften gel-

ten. Allerdings bestehe kein AnlaB}, auf Dauer ange-
legte Lebensgemeinschaften mit der Ehe rechtlich
gleichzustellen. Vielmehr miisse abgestuft werden,
weil der Ehe und der Familie insbesondere durch das
Zivilrecht besondere Pflichten zugewiesen seien. Aus
diesem Grund ldge es ndher, anderen auf Dauer
angelegten Lebensgemeinschaften nur einen Ach-
tungsanspruch zuzumessen.

Die Gegenposition sieht keinen Handlungsbedarf
hinsichtlich einer Erstreckung des Schutzes des Arti-
kel 6 Abs. 1 GG auf nichteheliche Lebensgemein-
schaften.

Zum einen diirften die Zahlen des Ansteigens nicht-
ehelicher Lebensgemeinschaften nicht liberbewertet
werden, da das in einer Ehe verbundene Zusammen-
leben von Menschen unverandert der rechtliche wie
praktische Regelfall in unserer Gesellschaft sei. Ehe
und Familie seien auch heute unverzichtbar. Dies
gelte auch fiir die kinderlosen Ehen. Zum anderen
resultiere der Schutz der Ehe daraus, daB sie ein
bewdahrtes Rechtsinstitut darstelle, bei dem die
Rechte, aber auch die Pflichten der Ehepartner unter-
einander im einzelnen genau festgelegt seien. Der
Staat habe guten Grund, die Ordnungsfaktoren Ehe
und Familie auch weiterhin besonders zu betonen.
Darin liege keine Diskriminierung anderer Lebensfor-
men.

Eine Erstreckung des Schutzes von Artikel 6 Abs. 1
GG auf wie auch immer benannte andere Lebensge-
meinschaften sei aber nicht nur sachlich verfehlt,
sondern auch rechtspraktisch kaum durchfiihrbar. Die
Frage, wie sich nichteheliche Lebensgemeinschaften
tatbestandlich definieren lassen, werde nicht befriedi-
gend beantwortet. Es lasse sich letztlich nicht gene-
rell, sondern allenfalls im Einzelfall feststellen, ob eine
auf Dauer angelegte Lebensgemeinschaft vorliege.
Die Dauer sehe man einer Lebensgemeinschaft
schlieBlich nicht an. Man misse also auf ein subjekti-
ves Kriterium — den Bindungswillen der Partner —
zurickgreifen und diesen unter Umstdnden mit einem
nach aullen erkennbaren staatlichen Akt, zum Bei-
spiel einer Registrierung, festhalten. Gerade letzte-
rem wollten sich die Partner solcher Beziehungen aber
entziehen.

Die nichteheliche Lebensgemeinschaft bzw. der
Wunsch eines jeden, in einer nichtehelichen Lebens-
gemeinschaft zu leben, werde im ibrigen bereits
durch das Recht auf freie Entfaltung der Personlich-
keit gemaB Artikel 2 Abs. 1 GG geschiitzt. Diese
Lebensgemeinschaften wiirden somit durch den im
Grundgesetz formulierten Schutz der Ehe nicht diskri-
miniert. Der Freiheitsanspruch von Paaren, die
bewulit unverheiratet zusammenleben, werde viel-
mehr besonders respektiert, da nicht der Versuch
unternommen werde, diese Lebensgemeinschaften
rechtlich zu institutionalisieren. Die Méglichkeit, sich
rechtlich in irgendeiner Form zu binden, hatten auch
Paare, die nicht verheiratet sind, indem sie sich etwa
durch privatrechtliche Vertrdge entsprechend absi-
cherten. Jedoch sei nicht ersichtlich, warum Artikel 6
GG, der ausdriicklich Ehe und Familie schiitze, die
nichteheliche Lebensgemeinschaft — also diejenigen,
die die Ehe gerade nicht wéhlen wollen — zusétzlich
schitzen solle. AuBlerdem miiiten die Probleme
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erkannt werden, die dann auftraten, wenn beide
Lebensformen additiv gelebt wiirden. Es konne kaum
als besonders forderungswiirdig betrachtet werden,
wenn ein Ehepartner trotz bestehender Ehe dariiber
hinaus in einer weiteren verfassungsrechtlich ebenso
geschiitzten Lebensgemeinschaft lebe.

Nichteheliche Lebensgemeinschaften mit Kindern
seien dagegen auf Verfassungsebene hinreichend
durch den sie umschlieBenden Schutz der Familie
abgesichert. Dies entspreche auch einer verfassungs-
ethisch richtigen Wertung, denn wesentlicher Grund,
den besonderen Schutz des Artikel 6 GG auszuspre-
chen, sei die Erziehung von Kindern. Wenn die
Erziehung von Kindern in einer nichtehelichen
Lebensgemeinschaft geleistet werde, genielle sie
insoweit auch diesen besonderen Schutz der Verfas-
sung.

2. Mutterschutz

Es herrschte Konsens in der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission, daBl der Anspruch jeder Mutter auf
Schutz und Flirsorge der Gemeinschaft zu erhalten ist.
Dem bisherigen Ziel der Rechtsnorm, namlich dem
Schutz des Mutter-Kind-Verhaltnisses, miisse auch
zukiinftig Rechnung getragen werden.

Vorgeschlagen wurde, den Mutterschutz zeitlich
deutlicher auf die Schwangerschaft und die nachge-
burtliche Phase zu beschrianken. Ein zeitlich weiter-
reichender Mutterschutz sei auch im Hinblick auf den
in Absatz 3 konkretisierten Familienschutz sachlich
nicht gerechtfertigt. Ein andauernder Mutterschutz
fir die gesamte Erziehungszeit wirke eher gleichbe-
rechtigungswidrig und sei geeignet, traditionelle Rol-
lenmuster auf Verfassungsebene zu verfestigen.

Dem wurde entgegengehalten, eine solche zeitliche
Begrenzung werde dem gesellschaftlichen Status und
Schutzanspruch der Miitter nicht gerecht. Auch das
Bundesverfassungsgericht habe in seiner Entschei-
dung vom 28. Mai 1993 darauf aufmerksam gemacht,
daB die Entscheidung einer schwangeren Frau fir
oder gegen das Kind wesentlich dadurch beeinfluBit
sei, daB} sie sich als Mutter iiber Jahre an das Kind
gebunden fihle und durch das Kind in der eigenen
Lebensgestaltung beeintrachtigt sei. Vor diesem Hin-
tergrund sei es nahezu kontraproduktiv, wenn man
den besonderen Mutterschutz auf die Schwanger-
schaft und nachgeburtliche Phase beschranken
wolle.

3. Vereinbarkeit von Familie und Beruf sowie
verfassungsrechtliche Anerkennung von
Erziehungs- und Pflegeleistungen in der Familie

Einige Mitglieder sahen sich bei dem Wunsch nach
einer Anderung des Artikel 6 GG insbesondere durch
das Urteil des Bundesverfassungsgerichts zur Neure-
gelung des § 218 StGB bestatigt. Der dort an den
Gesetzgeber adressierte Auftrag zur Berlicksichti-
gung von Erziehungs- und Pflegeleistungen in der
Familie miisse aus dem politischen Streit herausge-
nommen werden.

58

Es wurde die verfassungspolitische Forderung erho-
ben, vorrangig die Familie als Anknipfungspunkt fir
staatliche Schutz- und FordermaBnahmen zu wéahlen.
Nicht schon der Umstand, daBB zwei Menschen
gemeinsam den Weg zum Standesamt gefunden haét-
ten, sondern der Umstand, daB Eltern Verantwortung
triigen und daB fiir betreuungsbediirftige Familienan-
gehorige gesorgt werde, miusse den staatlichen Bei-
stand herausfordern.

Mit dem Vorschlag, den Satz ,Der Staat fordert
ebenso die Moglichkeit fir Frauen und Manner, die
Erfillung ihrer Familienpflichten mit der Erwerbsta-
tigkeit und der Teilnahme am 6ffentlichen Leben zu
vereinbaren”, einzufiigen (Kommissionsdrucksache
Nr. 74), solle dem Staat das Ziel vorgegeben werden,
MalBnahmen zu treffen, um das Spannungsverhaltnis
zwischen Familie einerseits und Beruf sowie offent-
lichem Leben andererseits abzubauen. Zu dem
Anspruch der Familie auf erhohten Schutz und beson-
dere Beriicksichtigung gehoére auch, dal} die Eltern-
teile die 6konomische Basis fiir die Familie sicherstel-
len konnten und dennoch nicht auf ihre eigene
Lebensverwirklichung verzichten muiBten. Nur auf
diese Weise kénnten Familien die von ihnen erwartete
Erziehungsleistung wirkungsvoll erbringen. Dariiber
hinaus sei dies eine Grundvoraussetzung fiir den
gleichwertigen Zugang von Frauen und Mannern
zum Beruf. Dabei seien in dem Vorschlag bewuBt
Miitter und Vater erwahnt, um darauf aufmerksam zu
machen, daB Artikel 6 GG kein frauenspezifisches
Grundrecht enthalte. Die Doppelrolle und die damit
verbundene Doppelbelastung treffe jedoch in der
Praxis regelmaBig die Frau, da erfahrungsgemal die
Verantwortlichkeit fiir familiare Pflichten den Frauen
obliege und sie dadurch daran gehindert wiirden,
gleichberechtigt an Erwerbsarbeit und o6ffentlichem
Leben teilzuhaben. Eine solche Verfassungsergan-
zung konne sich insbesondere in den neuen Landern
der Bundesrepublik Deutschland positiv auswirken.
Da dort zu Zeiten der DDR die Quote der erwerbsta-
tigen Mitter weitaus hoher als in den alten Landern
der Bundesrepublik war, bedeute der Umstand, dal}
nunmehr Beruf und Familie nicht mehr in gewohntem
MalfBe vereinbart werden konnten, einen starken Ein-
schnitt in das Alltagsleben. Aber auch in den alten
Landern der Bundesrepublik Deutschland gingen
viele junge Miitter einer Erwerbstatigkeit nach. Die
damit verbundene Doppelbelastung miisse hdufig aus
Griinden wirtschaftlicher Notwendigkeit in Kauf
genommen werden, erfolge aber auch wegen der mit
dem Arbeitsleben verbundenen sozialen Kontakte
und des Selbstwertgefiihls, das oft durch die Erwerbs-
tatigkeit vermittelt werde. Insoweit sei der einge-
brachte Vorschlag auch ein Beitrag zur tatsdchlichen
Durchsetzung der Gleichberechtigung von Frauen
und Mannern.

Von der Gegenseite wurde kein Bedarf fiir eine
entsprechende Verfassungsanderung gesehen. Be-
reits die geltende Verfassungslage und die sie konkre-
tisierende Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts sorgten fiir eine hinreichende Anerkennung
der Pflege- und Erziehungsleistungen. Nachdem das
Bundesverfassungsgericht bereits Artikel 6 GG in der
geltenden Fassung so interpretiert habe, dall der
Staat, insbesondere der Gesetzgeber dazu angehalten
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sei, Grundlagen zur besseren Vereinbarkeit von
Erwerbs- und Familienarbeit zu schaffen, miisse
gepriift werden, ob die jetzige verfassungsrechtliche
Regelung nicht bereits ausreiche. Das sachlich-politi-
sche Anliegen einer besseren Vereinbarkeit von
Familie und Beruf werde nicht in Frage gestellt.
Diskutiert werden miisse aber, ob in einer ausdriick-
lichen verfassungsrechtlichen Verankerung der Aner-
kennung von Pflege- und Erziehungsleistungen nicht
letztlich finanzpolitische bzw. sozialpolitische Erwar-
tungen — in moglicherweise einklagbarer Form —
erweckt wiirden, die der Staat angesichts der auf
absehbare Zeit angespannten Haushaltslage kaum
einlgsen konne; eine entsprechende Regelung sich
also als utopisch erweisen wiirde. Die finanziellen
Folgen der vorgeschlagenen Formulierung seien
jedenfalls nicht abzusehen. Neben der Anerkennung
z. B. von Kindererziehungsjahren bei der Altersver-
sorgung lieBen sich auch Konsequenzen z. B. beim
Kindergeld, in der Arbeitslosenversicherung und der
Unfallversicherung nicht ausschlieBen. Allein bei der
Anerkennung von Kindererziehungszeiten bei der
Altersrente konne ein zusatzlich anerkanntes Jahr fiir
den Bestand und den Rentenzugang — einschliefilich
einer additiven Bewertung beim Zusammentreffen
mit Erwerbstatigkeit — etwa sieben Milliarden DM
jahrlich kosten. Die Kosten fiir eine Verbesserung der
fur Geburten bis 1991 geltenden Regelung auf drei
Kindererziehungsjahre wiirden auf jdhrlich rd. 14
Milliarden DM geschatzt.

Jedoch werde im Hinblick auf die Ausfithrungen des
Bundesverfassungsgerichts in der Entscheidung vom
28. Mai 1993 zu § 218 StGB durchaus weiterer Diskus-
sionsbedarf beziiglich einerrechtlichen Anerkennung
von Pflege- und Erziehungsleistungen gesehen. Das
Urteil misse jedoch zunéchst hinsichtlich seiner ver-
fassungsrechtlichen wie verfassungspolitischen Im-
plikationen eingehend gepriift werden, bevor daraus
familienpolitische Folgerungen gezogen werden
konnten.

4. Aufnahme spezieller Kinderrechte
in die Verfassung

Die Forderung nach einer Einfithrung spezieller
Rechte fiir Kinder in das Grundgesetz wurde damit
begriindet, hier gelte es, die in den letzten 40 Jahren
erfolgte Rechtsentwicklung auch im Text der Verfas-
sung nachzuvollziehen. Die der Sache nach auBer
Streit stehende Grundrechtsfdhigkeit der Kinder solle
in der Verfassung positiv festgeschrieben werden.
Dies werde durch den Vorschlag zur Neuformulierung
des Artikel 6 Abs. 4 GG (Kommissionsdrucksache
Nr. 76) erreicht.

Fermner wurde vorgeschlagen, durch die Einfugung
des Satzes ,Die wachsende Fahigkeit der Kinder zu
selbstdndigem, verantwortlichem Handeln ist zu
beriicksichtigen” in Artikel 6 Abs. 5 GG —neu—den
geltenden Artikel 6 Abs. 2 GG zu erganzen. An eine
Anderung des bestehenden Grundsatzes, dafi Pflege
und Erziehung des Kindes das natiirliche Recht der
Eltern sind, werde dabei nicht gedacht. Es miisse aber
starker zum Ausdruck kommen, dafl die elterliche

Erziehungsbefugnis ein ,Recht im Interesse des Kin-
des" sei, deren Bedeutung mit abnehmender Beduirf-
tigkeit zur Anleitung und wachsender Einsichtsfahig-
keit des Kindes abnehme, bis das Elternrecht mit dem
Eintritt der Volljahrigkeit ganz erlosche. Diese von der
Rechtsprechung entwickelte und anerkannte Lésung
des Konflikts zwischen Elternrechten und Subjektstel-
lung des Kindes, die auch in § 1626 Abs. 2 BGB ihren
Niederschlag gefunden habe, solle im Wortlaut der
Verfassung dokumentiert werden.

Obwohl dem Kind aus Artikel 6 Abs. 2 GG kein

.eigenes Grundrecht auf Forderung und Erziehung

zustehe, seien die Eltern bei der Ausiibung ihres
Erziehungsrechts durch die Grundrechte des Kindes,
insbesondere dessen Persoénlichkeitsrecht begrenzt
(BVerfGE 72, 155, 172). Da das Kind ein Wesen mit
eigener Menschenwiirde und eigenem Recht auf
Entfaltung und Entwicklung seiner Persénlichkeit sei,
legitimierten sich Elternvorrang und alleinige Eltern-
verantwortung ausschlieflich aus der Abhdngigkeit
und Schutzbediirftigkeit des Kindes, um sich zu einer
eigenverantwortlichen Personlichkeit innerhalb der
sozialen Gemeinschaft zu entwickeln. Die elterliche
Bestimmung des Kindeswohls werde so in die grund-
rechtliche Stellung des Kindes eingebettet und miisse
auf die eigenverantwortliche Wahrnehmung von
Grundrechten durch das Kind selbst Bedacht neh-
men.

Ein Gebot, Kinder gewaltfrei zu erziehen, kénne einen
wichtigen Beitrag zur Achtung und Abkehr von
Gewalt leisten. Da in Deutschland jahrlich unzdhlige
Jungen und Méadchen durch Gewaltmafnahmen der
Erziehungsberechtigten korperliche und seelische
Schdden davontrigen und auch durch Schldge
bedingte Todesfélle keine Seltenheit seien, befiir-
worte man eine solche Anderung, um die allgemeine
Aufmerksambkeit fiir das Problem der Gewalt gegen-
iiber Kindern weiter zu scharfen. Zwar dirfe von einer
Verfassungsdnderung kein unmittelbarer Einfluff auf
die Wahl elterlicher Erziehungsmethoden erwartet
werden, aber der Gewaltanwendung gegeniiber Kin-
dern koénne doch immerhin der Schein der Gesell-
schaftsfdhigkeit genommen werden.

Der Vorschlag zur Einfiihrung eines neuen Absatz 6in
Artikel 6 GG sollte das sogenannte , Wachteramt” des
Staates auch in der Verfassung noch konkreter und
deutlicher zum Ausdruck bringen. Der Staat miisse
stérker in die Pflicht genommen werden, wenn es um
die Verdeutlichung seiner Verantwortung fur kindge-
rechte Lebensverhaltnisse und um gleiche Entwick-
lungsbedingungen fiir alle Kinder, ungeachtet ihrer
familidren Lage, gehe. Es sei nicht mehr ausreichend,
daB die staatliche Gemeinschaft nur unter den Vor-
aussetzungen des Artikel 6 Abs.2 und 3 GG als
Wachter in die elterliche Erziehung eingreifen diirfe,
im tibrigen die Eltern aber allein dariiber entscheiden
konnten, wie sie ihrer Verantwortung nachkommen.
Das Wachteramt des Staates sei mit dem neuen
Kinder- und Jugendhilfegesetz von 1990 einfachge-
setzlich bereits erheblich ausgebaut und modernisiert
worden. Dies habe erfolgen miissen, weil den nun-
mehr herrschenden sozialen Gegebenheiten — z. B.
die hohe Anzahl von Ein-Kind-Familien, die Steige-
rung der Zahl von Kindern, die bei einem Elternteil
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aufwachsen oder hohe Trennungs- und Scheidungs-
raten — mit den Mafinahmen des alten Jugendwohl-
fahrtsgesetzes nicht mehr ausreichend begegnet wer-
den konnte. Diese im einfachen Recht bereits erfolgte
Konkretisierung miisse auch im Verfassungstext deut-
lich werden.

Das Verbot der Arbeit von Kindern, die ihrem Wohl
widerspricht, erscheine deshalb erforderlich, weil es
auchin unserer Gesellschaft ernstzunehmende Anzei-
chen dafiir gebe, daBl Kinderarbeit ohne Riicksicht
darauf, ob diese den EntwicklungsprozeB negativ
beeinflusse, aus gewinnsiichtigen Motiven in An-
spruch genommen werde.

Vorgeschlagen wurde ferner, auf die bisher in Arti-
kel 6 Abs. 5 GG vorgenommene Gleichstellung von
nichtehelichen und ehelichen Kindern zu verzichten.
Zum einen sei der Verfassungstext hier nicht mehr
zeitgemaB, da immer noch der Begriff der unehelichen
Kinder verwendet werde, obwohl diese Formulierung
im einfachen Recht bereits 1970 in ,nichtehelich”
gedndert worden sei. Im tbrigen sei es jetzt an der
Zeit, die sprachliche Unterscheidung zwischen eheli-
chen und nichtehelichen Kindern auch sachlich zu
iuberwinden. Neben den sogenannten nichtehelichen
gebe es noch viele andere Kinder, die gegeniiber den
Kindern, die in einer durch Ehe verbundenen Familie
aufwachsen, benachteiligt sind, etwa die sogenannten
«Scheidungswaisen”.

Gegen die Aufnahme spezieller Kinderrechte im
Grundgesetz wurde angefiihrt, dal insoweit kein
verfassungspolitischer Handlungsbedarf bestehe. Das

Kind sei als Grundrechtstrédger bereits jetzt im Grund-.

gesetz ausreichend anerkannt. Nach der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts sei der Kinder-
und Jugendschutz bereits nach geltender Rechtslage
mit vollem Verfassungsrang ausgestattet. Es sei aus
diesem Grund wenig sinnvoll, eine Grundrechtstra-
gerschaft des Kindes zusdtzlich noch einmal explizit in
der Verfassung zu normieren. Im ibrigen sei das
verfassungsrechtlich verbiirgte Erziehungsrecht der
Eltern ein sogenanntes ,dienendes Grundrecht”. Es
handele sich insoweit zwar um eine eigene Rechtspo-
sition der Eltern, allerdings miisse dieses Recht zugun-
sten und im Interesse des Kindes ausgeiibt werden.
Mafstab der Austlibung seischonnach dem geltenden
Artikel 6 GG das Wohl des Kindes; die Betdtigung des
Elternrechtes miisse der Entfaltung des Kindes zur
selbstverantwortlichen Persdnlichkeit dienen. Auch
insoweit bestehe also kein Handlungsbedarf. Im
Gegenteil konne die vorgeschlagene Inpflichtnahme
des Staates fiir die Personlichkeitsentwicklung und
-entfaltung der Kinder sogar zu negativen Auswirkun-
gen auf das Erziehungsrecht der Eltern fiihren. Es
bestehe die Gefahr, dafi das elterliche Erziehungs-
recht durch staatliche AuBensteuerung ausgehohlt
werde.

Die ausdriickliche Normierung einer gewaltfreien
Erziehung sei keinesfalls aus sich heraus schon dazu
geeignet, etwas an der gesellschaftlichen Realitat von
KindesmiBhandlungen zu dndern. Kinder gendssen
wie alle anderen Menschen auch den Schutz der
Grundrechte, damit also auch jetzt schon den Schutz
auf korperliche Unversehrtheit nach Artikel 2 Abs. 2
GG.
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Im iibrigen sei es verfassungsrechtlich verfehlt, jede
Gruppierung, die sich in einer Sondersituation
befinde, auch gesondert im Grundgesetz aufzuneh-
men. Dies kdnne zu der irrigen Annahme flihren, die
allgemeinen Grundrechte wiirden fiir diese Gruppe
eigentlich nicht gelten, und es miifite deshalb beson-
ders betont werden, dafl auch diese Gruppe Inhaber
der allen zustehenden Rechte sei. Es sei nicht sinnvoll,
die verschiedensten Bevolkerungsgruppen, die in der
gesellschaftlichen Wirklichkeit Schwierigkeiten, Be-
hinderungen und Beeintrdchtigungen ausgesetzt
sind, gesondert im Grundgesetz aufzunehmen und
dadurch den Eindruck zu erwecken, damit seien die
gesellschaftlichen Probleme gelost. Vielmehr miisse
das gesellschaftliche BewuBtsein gedndert werden,
was allerdings nicht allein und auch nicht zuerst durch
Verfassungsdnderungen erfolgen konne,

3.4. Datenschutz

I. Empfiehlung

Die Gemeinsame Verfassungskommission spricht
keine Empfehlung zur Ergénzung des Grundgesetzes
um ein Recht auf informationelle Selbstbestimmung,

~um die Verankerung des Amtes eines Datenschutzbe-

auftragten und um ein Recht auf Auskunft/Datenzu-
gang gegeniiber der vollziehenden Gewalt aus.

II. Problemstellung

In den letzten drei Jahrzehnten sind nahezu alle
gesellschaftlichen Lebensbereiche von neuen Infor-
mations- und Kommunikationstechnologien durch-
drungen worden. Grundlegende Anderungen des
menschlichen Miteinanders haben im Zusammen-
hang mit diesen Technologien stattgefunden. Daten
aller Art, auch personliche Daten, kénnen nicht nur
umfassend gespeichert und verkniipft, sondern auch
sehr schnell abgerufen werden. Aus diesem Grund
stellt sich in verstarktem Mafle die Frage, wie Staat
und Gesellschaft mit Datensammlungen und hier
insbesondere mit personenbezogenen Daten umge-
hen und der einzelne vor dem Mifibrauch seiner
personlichen Daten geschiitzt wird. Datenschutz ist
eine Frage, die in den letzten Jahren entscheidend an
verfassungspolitischer und verfassungsrechtlicher
Bedeutung gewonnen hat. Nachdem das Bundesver-
fassungsgericht im Jahre 1983 in seinem grundlegen-
den Volkszahlungsurteil (BVerfGE 65, 1ff) den Daten-
schutz als ein elementares Persodnlichkeitsrecht aus
den einschldgigen Bestimmungen des Grundgesetzes
— insbesondere Artikel 2 Abs. 1 i. V. m. Artikel 1
Abs. 1 GG — entwickelt hat, wird diskutiert, ob es
einer ausdriicklichen Normierung des Datenschutzes
im Grundgesetz bedarf.

Nachdem die Einfiigung von Bestimmungen iiber den
Datenschutz, das Recht auf Akteneinsicht und das
Recht auf informationelle Selbstbestimmung in der
Kommission Verfassungsreform des Bundesrates (BR-
Drucksache 360/92 Rz. 162ff) mit einfacher Mehrheit
der Lander befurwortet worden war, wurden entspre-
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chende Forderungen auch von der Konferenz der
Datenschutzbeauftragten des Bundes und der Lander
auf Grundlage einer EntschlieBung vom 28. April
1992 an die Gemeinsame Verfassungskommission
herangetragen.

HI. Verfahrensablauf

Die Gemeinsame Verfassungskommission hat sich mit
den Komplexen ,Informationelle Selbstbestimmung,
Datenschutzbeauftragter, Auskunfts- und Datenzu-
gangsrechte” in der 6. Sitzung am 14. Mai 1992, der
12. Sitzung am 12. November 1992 und der 2. Offent-
lichen Anhérung zum Thema , Staatsziele und Grund-
rechte (auBler Artikel 3 und 6 GG)" am 16. Juni 1992
befaBt. Im Berichterstattergesprdach am 9. September
1992 hat eine Anhérung von Frau Dr. Leuze, Daten-
schutzbeauftragte des Landes Baden-Wiirttemberg,
und Prof. Dr. Simitis, ehemaliger Datenschutzbeauf-
tragter des Landes Hessen, stattgefunden. Beide
haben sich fir die Aufnahme des Rechts auf informa-
tionelle Selbstbestimmung und die Verankerung des
Datenschutzbeauftragten im Grundgesetz ausgespro-
chen.

In der 17. Sitzung am 11. Februar 1993 sind die
Antrége zu datenschutzrechtlichen Regelungenin der
Gemeinsamen Verfassungskommission abgestimmt
worden. Keiner der Antrage konnte die Mehrheit von
zwei Dritteln der Kommissionsmitglieder erlangen.

Im wesentlichen standen die folgenden Antrdge der
SPD-Fraktion (Kommissionsdrucksache Nr. 25) und
des Landes Hessen (Kommissionsdrucksache Nr. 21)
im Mittelpunkt der Diskussion.

SPD (Kommissionsdrucksache Nr. 25)

Artikel 2a

(1)} Jeder Mensch hat das Recht, tiber die Erhe-
bung und Verarbeitung seiner personlichen Daten
selbst zu bestimmen. Jeder Mensch hat das Recht
auf Auskunft iiber die Erhebung und Verarbeitung
seiner personlichen Daten und auf Einsicht in amt-
liche Unterlagen, soweit diese solche Daten enthal-
ten.

(2) Diese Rechte diirfen nur durch Gesetz oder auf
Grund eines Gesetzes eingeschrankt werden,
soweit iiberwiegende Interessen der Allgemeinheit
es erfordern.

Artikel 5

(2a) Jeder Mensch hat das Recht auf Zugang zu
den Daten der vollziehenden Gewalt, soweit nicht
schutzwiirdige offentliche Interessen oder Rechte
Dritter verletzt werden. Das Néahere regelt ein
Gesetz.

Artikel 45d

Der Bundestag wahlt einen Bundesbeauftragten fir
Datenschutz und Informationsfreiheit mit mehr als
der Halfte der gesetzlichen Zahl seiner Mitglieder

fir eine Amtszeit von fiinf Jahren. Einmalige Wie-
derwahl ist zuldssig. Der Bundesbeauftragte ist in
der Ausiibung seines Amtes unabhdngig, frei von
Weisungen und nur dem Gesetz unterworfen. Er
kann sich jederzeit an den Bundestag wenden. Das
Naéhere regelt ein Gesetz.

Hessen (Kommissionsdrucksache Nr. 21)

Artikel 2a

(1) Jeder Mensch hat das Recht, liber die Verar-
beitung der auf seine Person bezogenen Daten
selbst zu bestimmen.

(2) Jeder Mensch hat das Recht auf Information
uber die Verarbeitung der auf seine Person bezoge-
nen Daten und Einsicht in die Akten, die Daten zu
seiner Person enthalten.

(3) Einschrankungen dieser Rechte diirfen nur
durch Gesetz oder auf Grund eines Gesetzes erfol-
gen.

(4) Der Gesetzgeber ist verpflichtet, einen gleich-
wertigen Schutz des informationellen Selbstbestim-
mungsrechts im 6ffentlichen und im nichtéffentli-
chen Bereich zu gewdhrleisten.

Artikel 5

(2a) Jeder Mensch hat das Recht auf Zugang zu
den Daten der vollziehenden Gewalt ohne den
Nachweis eines Interesses, soweit nicht schutzwiir-
dige offentliche Interessen oder Rechte Dritter ent-
gegenstehen. Das Néhere regelt ein Gesetz.

Artikel 45d

(1) Der Bundestag wahlt auf Vorschlag der Bun-
desregierung einen Bundesbeauftragten fir Daten-
schutz und Informationsfreiheit mit mehr als der
Halfte der gesetzlichen Zahl seiner Mitglieder fiir
eine Amtszeit von fiinf Jahren. Einmalige Wieder-
wabhl ist zuléssig.

(2) Vor Ablauf der Amtszeit kann der Bundesbe-
auftragte fur Datenschutz und Informationsfreiheit
nur abberufen werden, wenn Tatsachen vorliegen,
die bei einem Beamten die Entlassung aus dem
Dienst rechtfertigen.

(3) Der Bundesbeauftragte ist unabhéngig, frei
von Weisungen und nur dem Gesetz unterworfen.

(4) Der Bundesbeauftragte kann sich jederzeit an
den Bundestag wenden.

(5) Das Nahere regelt ein Gesetz.

Dartiber hinaus ist noch ein Antrag der Gruppe
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN (Kommissionsdrucksa-
che Nr. 19) uber die Einfiigung datenschutzrechtli-
cher Regelungen und die verfassungsrechtliche
Bestellung von Beauftragten fiir Biirgerfragen,
Dienstpflichtige, Datenschutz und Ausldnder als
Hilfsorgan des Bundestages bei der Ausiibung parla-
mentarischer Kontrolle zur Abstimmung gestellt wor-
den (siehe Anlage).
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IV. Begriindung

Fir die Aufnahme eines Grundrechtes auf informatio-
nelle Selbstbestimmung wurde vorgebracht, daf die
Entwicklung der Informationstechnologie mit allihren
Gefahren und Risiken fiir die Freiheitsrechte der
Menschen und die immense Datenspeicherung —
eine Entwicklung, die 1949, zum Zeitpunkt der Ver-
abschiedung des Grundgesetzes durch den Parlamen-
tarischen Rat, nicht absehbar war — eine Fortentwick-
lung des Grundgesetzes erfordere. Die Verfassung
misse auf die besonderen Entwicklungs- und Exi-
stenzbedingungen des Einzelnen in einer hochtechni-
sierten, durch die zunehmende Informationsverarbei-
tung gekennzeichneten Gesellschaft reagieren und
deutlich machen, daB grundsatzlich allein dem Betrof-
fenen das Verfiigungsrecht iiber seine personenbezo-
genen Daten zusteht. Die hiermit verbundenen neuen
Herausforderungen machten eine verfassungsrechtli-
che Absicherung des Rechts auf Datenschutz notwen-
dig. Es reiche nicht, unter Berufung auf das Volkszah-
lungsurteil des Bundesverfassungsgerichts das infor-
mationelle Selbstbestimmungsrecht aus Artikel 2
Abs. 1in Verbindung mit Artikel 1 GG zu begriinden.
Kern der informationellen Selbstbestimmung sei es,
die Kommunikationsbereitschaft und -fahigkeit des
Einzelnen zu erhalten bzw. herzustellen. Dem kénne
man nicht gerecht werden, wenn das Recht auf
informationelle Selbstbestimmung nur an die Voraus-
setzungen und Grenzen gebunden werde, die bei-
spielsweise fiir die Anwendung des allgemeinen Per-
sonlichkeitsrechts galten.

Die Entwicklung nach dem Volkszahlungsurteil sei
nicht von Bemiithungen beherrscht, die Aussagen des
Gerichts konsequent umzusetzen, sondern eher von
der Tendenz, ihre Tragweite moglichst herunterzu-
spielen. Die Tétigkeitsberichte der Datenschutzbe-
auftragten bestdtigten, wie gro immer noch die
Gefahren seien, die informationelle Selbstbestim-
mung einzuschrédnken. Das Grundrecht auf Daten-
schutz habe im Alltag noch langst nicht seinen aner-
kannten, gefestigten Platz. Es sei notwendig, das
allgemeine RechtsbewufBitsein zu stirken und die
Birger zu ermutigen, auch unter den Bedingungen
moderner Informationstechnologie ihr Leben selbst-
verantwortlich in die Hand zu nehmen. Das Recht auf
informationelle Selbstbestimmung sei eine wichtige
Voraussetzung fiir die Demokratie. Bilirgerinnen und
Biirger, die nicht mehr wissen kénnten, wer was wann
iiber sie wisse, kénnten in ihrer Entscheidungsfreiheit
gehemmt sein und deshalb unter Umstidnden davon
Abstand nehmen, Grundrechte auszuiiben und sich
am demokratischen ProzeB zu beteiligen.

Es miisse auch bedacht werden, daB} Eingriffe in die
informationelle Selbstbestimmung bisher nicht dem
Zitiergebot des Artikel 19 Abs. 1 Satz 2 GG unterla-
gen. Dies fithre dazu, daBim Gesetzgebungsverfahren
bisher viel zu wenig darauf geachtet werde, ob eine
geplante Regelung iberhaupt und, falls ja, in wel-
chem AusmalB mit Eingriffen in das Grundrecht auf
Datenschutz verbunden sei.

Fir die vom Land Hessen erhobene Forderung, ,ei-
nen gleichwertigen Schutz des informationellen
Selbstbestimmungsrechts im 6ffentlichen und nichtof-
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fentlichen Bereich zu gewahrleisten”, spreche die
Tatsache, daB es auch im privaten Bereich Daten-
sammlungen gebe, die vom Umfang her denen bei
Behorden nicht nachstiinden, z. B. Kreditdateien,
Dateien von Versicherungen. Im nichtoéffentlichen
Bereich existiere bisher keine wirksame Kontrolle im
Hinblick auf datenschutzrechtliche Belange. Die
berufliche Entwicklung des Einzelnen, sein Wunsch,
sich gegen bestimmte Risiken zu versichern, kénne in
hohem Mafe von den jeweils zu seiner Person zusam-
mengetragenen Angaben abhangen. Es miisse
gesetzliche Vorgaben geben, die eine fiir die Betrof-
fenen nachvollziehbare Verarbeitung der personen-
bezogenen Daten in den jeweiligen Verarbeitungszu-
sammenhéangen regelten.

Das allgemeine Akteneinsichtsrecht beziiglich der
Daten der vollziehenden Gewalt ziele auf die umfas-
sende Transparenz der staatlichen Verwaltung. Das
Verwaltungshandeln in der Bundesrepublik Deutsch-
land sei beherrscht vom Grundsatz der Amtsver-
schwiegenheit. Diesem System — Geheimhaltung als

Regel und Offentlichkeit als Ausnahme — liege eine

iuberholte Vorstellung von der Stellung des Biirgers
und der Burgerin im demokratischen Staat zugrunde.
Die Demokratie fordere die Biirgerinnen und Birger,
die Aktivitdten des Staates kritisch zu begleiten, sich
damit auseinanderzusetzen und zu versuchen, darauf
EinfluB zu nehmen. Dies setze die Information der
Biirgerinnen und Biirger voraus.

Gerade im Bereich der Verwaltung sei hédufig zu
beobachten, daB als Vorwand fiir Informationsverwei-
gerung der Datenschutz vorgeschoben werde. Das
allgemeine Akteneinsichtsrecht stelle insofern die
notwendige Erganzung des Grundrechts auf Daten-
schutz dar, wobei durchaus gesehen werde, daB
zwischen beiden Grundrechten ein Spannungsver-
héaltnis bestehe. Wie der Ausgleich dieser unter-
schiedlichen Interessenlagen erfolgen miisse, sei
Sache einfachgesetzlicher Regelungen. Dabei kénne
im Einzelfall statt der Akteneinsicht auch ein Aus-
kunftsrecht ausreichen.

Die Forderung nach einer verfassungsrechtlichen
Verankerung des Datenschutzbeauftragten ergebe
sich daraus, daB die Wirksamkeit einer verfassungs-
rechtlichen Garantie der informationellen Selbstbe-
stimmung von der Einrichtung einer unabhéngigen
Institution abhdnge, deren Aufgabe es sein miisse,
eine umfassende und standige Kontrolle der Verarbei-
tung personenbezogener Daten zu gewdhrleisten
sowie die weitere Entwicklung der Verarbeitungsfor-
men zu verfolgen, um eine rechtzeitige Anpassung
der Gesetzgebung anzuregen.

Nach der Gegenansicht sind Erganzungen des Grund-
gesetzes um Bestimmungen iiber den Datenschutz,
das Recht auf informationelle Selbstbestimmung
sowie iliber einen Datenschutzbeauftragten nicht
geboten. Damit wiirde lediglich die Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts zu diesem Recht wie-
dergegeben. Die Feststellung des Bundesverfas-
sungsgerichts, daB das Recht auf informationelle
Selbstbestimmung im Grundgesetz verfassungsrecht-
lich verankert ist (BVerfGE 65, 1, 41 ff), sei mit klaren
Auftrdgen an den Gesetzgeber einhergegangen. Das
Recht auf informationelle Selbstbestimmung habe
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bereits seinen Niederschlag in einer Reihe von allge-
meinen und fachspezifischen Regelungen des ein-
fachgesetzlichen Rechts gefunden. Der Umfang des
verfassungsrechtlich gewahrten Schutzes lasse keine
regelungsbediirftigen Liicken erkennen.

Der Charakter des Grundgesetzes als fundamentale
Rechtsquelle wiirde darunter leiden, wenn bereits
geltendes materielles Verfassungsrecht nochmals
ausdriicklich in den Verfassungstext aufgenommen
wiirde. Verfassungsanderungen seien nur dann gebo-
ten, wenn neue Wertentscheidungen auf der Ebene
der Verfassung festgeschrieben werden sollen, die
bislang nicht erfaBit seien. Das treffe fiir das informa-
tionelle Selbstbestimmungsrecht aber nicht zu.

Die vorgenannte Entscheidung des Bundesverfas-
sungsgerichtes verdeutliche, daB das allgemeine Per-
sonlichkeitsrecht auch das Recht auf informationelle
Selbstbestimmung und damit den Schutz personenbe-
zogener Informationen auf Verfassungsebene um-
fasse. Auch zur Klarstellung des gesetzgeberischen
Willens oder zur Vermeidung mifiverstandlicher
Interpretationen bestehe fiir eine Verfassungsande-
rung im Bereich informationsbezogener Eingriffe der
offentlichen Gewalt kein erkennbarer Bedarf. Der
verfassungsrechtliche Rang des Datenschutzes werde
im Grundsatz nicht angezweifelt, dariiber hinaus
seien Detailklarungen durch eine Verfassungsdnde-
rung nicht zu erwarten.

Zudem wiirde mit einer Grundgesetzdnderung nur
ein Teilbereich des allgemeinen Personlichkeitsrechts
ausdriicklich hervorgehoben, wahrend andere ahn-
lich gewichtige Inhalte — wie z. B. die Ehre oder das
Selbstdarstellungsrecht — unerwdhnt blieben. Es
trdate eine nicht gewollte Gewichtsverschiebung ein.
Da Grundrechte immer auch zur objektiven Wertord-
nung der Verfassung beitriigen, kénnte die Nichter-
wdhnung anderer Teilbereiche des allgemeinen Per-
sonlichkeitsrechts fiir diese die Gefahr der Abwertung
mit sich bringen. Jede normative Bestatigung einer
gesicherten Rechtsprechung bringe neue Probleme
fiir die Auslegung und Anwendung des Rechts mit
_sich. Gerade Ergdnzungen des Grundrechtswortlau-
tes triigen die Gefahr einer inhaltsindernden Ausle-
gung in sich.

Abzulehnen sei auch ein generelles Zugangsrecht zu
allen Informationen oder Akten der Exekutive. Funk-
tionsfahigkeit der Exekutive und datenschutzrecht-
lich relevante Interessen Dritter waren nicht mehr
gewabhrleistet. Es sei nicht sinnvoll, die Tatigkeit von
Behorden durch ein weitgehend unbeschréanktes Ein-
sichtsrecht zu beeintrachtigen. Es wiirde erheblichen,
im Ergebnis unverhdltnismafigen — und mit gewisser
Fehlertriachtigkeit behafteten — Verwaltungsauf-
wand erfordern, jedes Auskunftersuchen verantwort-
lich zu bescheiden und dabei auf datenschutzrechtli-
che Belange Dritter, 6ffentliche Geheimhaltungser-
fordernisse etc. hin zu tuberpriifen.

AuBlerdem wiirden Ausforschungsmoglichkeiten ge-
schaffen, die tief in den Kembereich der Exekutive
eingreifen und deren Handlungsfdahigkeit und Eigen-
verantwortlichkeit unzulassig beschneiden konnten.
Der unantastbare Kernbereich der Eigenverantwor-
tung der Exekutive schliefle einen grundsétzlich nicht

ausforschbaren Initiativ-, Beratungs- und Handlungs-
bereich ein. Die verfassungsrechtliche Gewahrlei-
stung allgemeiner Informations- und Datenzugangs-
rechte wiirde deshalb erfordern, Auskunfts- und
Datenzugangsverweigerungen unter Berilicksichti-
gung dieses Schutzbereiches rechtsstaatlich bestimmt
genug zu formulieren. Der Schutz des Kernbereiches
exekutivischer Eigenverantwortung und das geplante
Grundrecht auf Datenzugang miifiten in ein Verhalt-
nis praktischer Konkordanz gebracht werden.

Nicht zu empfehlen sei auch, den Datenschutzbeauf-
tragten als Institution im Grundgesetz zu verankern.
Die Einrichtung eines Datenschutzbeauftragten sei
durch das Bundesdatenschutzgesetz hinreichend wir-
kungsvoll erfolgt. Seine verfassungsrechtliche Veran-
kerung lasse eine effektivere Aufgabenwahrneh-
mung nicht erwarten. Die Einrichtung des Amtes
eines Datenschutzbeauftragten und- dessen Ausge-
staltung sei deshalb einer einfachgesetzlichen Rege-
lung, die den jeweiligen politischen Anforderungen
flexibel angepalBit werden konne, vorzubehalten.

3.5. Asylrecht

Die Gemeinsame Verfassungskommission gibt im
Bereich des Asylrechts keine Empfehlung ab.

Die Fraktionen der CDU/CSU, SPD und F.D.P. im
Deutschen Bundestag erarbeiteten aufgrund des Par-
teienkompromisses vom 6. Dezember 1992 einen
gemeinsamen Gesetzentwurf zur Anderung des
Grundgesetzes (Artikel 16 und 18 GG). Die Einzelhei-
ten ergeben sich aus der Bundestagsdrucksache 12/
4152 vom 19. Januar 1993, die als Arbeitsunterlage
Nr. 107 in die Beratungen der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission einflof.

Die beabsichtigte Asylrechtsanderung wurde in der
16. Sitzung der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion am 4. Februar 1993 und in der 22. Sitzung am
13. Mai 1993 beraten. Aullerdem wurde am 11. Mdrz
1993 gemeinsam mit dem Rechts- und dem Innenaus-
schuB des Deutschen Bundestages eine Anhorung
durchgefihrt.

Die PDS/LL stellte zu dem Problembereich Asyl einen
Antrag (Kommissionsdrucksache Nr.78). Sie be-
zweckte mit diesem Antrag eine Abstimmung tiber die
Anderung des Asylrechts in der Sache. Uber diesen
wurde in der Sitzung am 13. Mai 1993 nicht abge-
stimmt, da der entsprechende Geschaftsordnungsan-
trag der PDS/LL — eine Abstimmung war in der
Tagesordnung nicht vorgesehen — mit grofler Mehr-
heit bei 2 Ja-Stimmen und 2 Enthaltungen abgelehnt
wurde.

Eine gemeinsame Empfehlung wurde nicht abgege-
ben, ein Berichterstattergesprdach fand nicht statt, da
das parallel laufende parlamentarische Beratungsver-
fahren dies nach der Uberzeugung der ganz iiberwie-
genden Zahl der Kommissionsmitglieder nicht not-
wendig erscheinen lief3.

Nach Auffassung von zwei Mitgliedern der Gemein-
samen Verfassungskommission verstiel dies gegen
das sonst geiibte Prinzip, iiber alle im Bundestag
behandelten Verfassungsdnderungen auch in der
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Gemeinsamen Verfassungskommission abzustim-
men.

Uber 11 800 Eingaben aus der Bevélkerung beschaf-
tigten sich mit der Asylproblematik; die grofie Mehr-
zahl davon sprach sich fiir die Beibehaltung des
Artikel 16 Abs. 2 GG a. F. aus.

In den Beratungen wurden von Kritikern wie Befur-
wortern im wesentlichen die Argumente bestatigt, die
bereits vor und zu dem Gesetzentwurf vom 19. Januar
1993 vorgebracht worden waren. Im einzelnen wird
daher auf die entsprechenden Sitzungsprotokolle und
die Gesetzesbegriindungen verwiesen.

3.6. Unverletzlichkeit der Wohnung

I. Empfehlung

Die Gemeinsame Verfassungskommission spricht
keine Empfehlung zur Anderung des Artikel 13 Abs. 3
GG aus.

II. Problemstellung

Das Organisierte Verbrechen hat in der Bundesrepu-
blik Deutschland in letzter Zeit erheblich zugenom-
men. Fur seine wirksame Bekd&mpfung ist es nach
Auffassung vieler Experten aus der staatsanwaltli-
chen und polizeilichen Praxis notwendig, die Még-
lichkeit zu erhalten, das gesprochene Wort in den
abgeschotteten Taterkreisen aufzuzeichnen. Die gel-
tende Fassung des Artikel 13 GG erlaubt den Einsatz
technischer Mittel in Wohnungen nur zur Gefahren-
abwehr und -verhiitung, jedoch nicht fir die Zwecke
der Strafverfolgung.

III. Verfahrensablauf

Der Freistaat Bayern hat den Antrag gestellt (Kommis-
sionsdrucksache Nr. 77), diese Beschrankung aufzu-
heben und Artikel 13 Abs. 3 GG wie folgt zu fassen:

«Eingriffe und Beschrankungen dirfen im {brigen
nur zur Abwehr einer gemeinen Gefahr oder einer
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Lebensgefahr fiir einzelne Personen, aufgrund eines
Gesetzes auch zur Strafverfolgung oder zur Verhii-
tung dringender Gefahren fir die 6ifentliche Sicher-
heit und Ordnung, insbesondere zur Behebung der
Raumnot, zur Bekdmpfung von Seuchengefahr oder
zum Schutze gefdhrdeter Jugendlicher vorgenommen
werden.”

Dieser Antrag wurde in der 24. Sitzung der Gemein-
samen Verfassungskommission am 17.Juni 1993
beraten.

Ein Berichterstattergesprach und eine Abstimmung
fanden nicht statt.

IV. Begriindung

Die Befurworter wiesen darauf hin, daB der Einsatz
technischer Mittel in Wohnungen zur wirksamen
Bekampfung der Organisierten Kriminalitdt unum-
ganglich sei. Neben den USA wiirden auch die
Rechtsordnungen der Staaten Westeuropas den
rechtsstaatlich gebundenen Einsatz technischer Mit-
tel in geschlossenen Rdumen durchweg zulassen. Auf
das Abhéren von Raumgesprachen konnte man nicht
verzichten, da die Telefoniiberwachung nicht ausrei-
chend und die Einschleusung verdeckter Ermittler bei
stark abgeschotteten Tdtergruppen héufig nicht még-
lich sei.

Die Gegner einer Grundgesetzdnderung begriinde-
ten ihre Ansicht vor allem damit, daB der Einsatz
technischer Mittel in Wohnungen fiir die Bekampfung
der Organisierten Kriminalitdt wenig bringe. AuBer-
dem wiurde ein Eingriff in die Wohnung als elemen-
tarem Lebensraum des Menschen den Kernbereich
seiner Personlichkeit und damit Artikel 1 GG verlet-
zen., :

In der Gemeinsamen Verfassungskommission be-
stand Ubereinstimmung, daB es sich bei dem Antrag
zur Anderung von Artikel 13 GG im Grunde um eine
verfassungsrechtliche Folgednderung einer sicher-
heitsrechtlichen Initiative einfachgesetzlicher Art
handle. In eine ndhere Diskussion sollte — dhnlich den
Grundgesetzanderungen zur Bahnreform — erst ein-
getreten werden, wenn das zugrundeliegende Sach-
anliegen abschlieBend beraten sei.
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4. Kapitel

Staatsziele

4.1. Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen
I. Empfehlung

Die Gemeinsame Verfassungskommission hat fol-
gende Empfehlung beschlossen:

Nach Artikel 20 GG wird folgender Artikel 20a GG
angefugt:

»Der Staat schiitzt auch in Verantwortung fiir die
kiinftigen Generationen die natiirlichen Lebens-
grundlagen im Rahmen der verfassungsmaBigen
Ordnung durch die Gesetzgebung und nach MaB-
gabe von Gesetz und Recht durch die vollziehende
Gewalt und die Rechtsprechung.”

II. Problemstellung

Ausgangspunkt der Beratungen in der Gemeinsamen
Verfassungskommission war die parteiiibergreifende
Auffassung, daB — unabhdngig von der Frage, wie
man sich zur Aufnahme sonstiger Staatszielbestim-
mungen in das Grundgesetz stellt — jedenfalls die
verfassungsrechtliche Verankerung eines Staatsziels
Umweltschutz erwiinscht sei. Dabei spielten insbe-
sondere folgende Erwdgungen eine Rolle: Beim
Umweltschutz handele es sich um ein existenzielles,
langfristiges Interesse des Menschen. Die sich daraus
ergebende 6kologische Herausforderung an den Staat
sei bei Schaffung des Grundgesetzes noch nicht
absehbar gewesen. Die geltende Verfassungsord-
nung gewdhrleiste den natiirlichen Lebensgrundla-
gen weder durch die Grundrechte noch durch objek-
tiv-rechtliche Verfassungsprinzipien hinreichenden
Schutz. Der Schutz der natiirlichen Lebensgrundla-
gen sei eine hochrangige, grundlegende und auch in
die staatliche Verantwortung fallende Aufgabe, die
den in Artikel 20 Abs. 1 GG genannten Staatszielen
und Strukturprinzipien in Rang und Gewicht gleich-
komme.

Mit ahnlicher Begriindung hatte bereits die im Herbst
1981 von den Bundesministern des Innern und
der Justiz eingesetzte Sachverstdndigenkommis-
sion ,Staatszielbestimmungen/Gesetzgebungsauf-
trage” in ihrem im September 1983 vorgelegten
Bericht die Verankerung des Umweltschutzes in der
Verfassung gefordert (Bericht, Rz. 130ff.).

Parlamentarische Initiativen, den Umweltschutz als
Staatszielbestimmung im Grundgesetz zu verankern,
sind bislang gescheitert.

Die SPD hattein der 10. Wahlperiode (BT-Drucksache
10/1502) und in der 11. Wahlperiode (BT-Drucksache
11/10) einen Gesetzentwurf zur Einfiilhrung eines

neuen Artikel 20a GG folgenden Inhaltes einge-
bracht:

.Die natiirlichen Lebensgrundlagen stehen unter
dem besonderen Schutz des Staates.”

Diese Antrage fanden ebensowenig die erforderliche
verfassungsandernde Mehrheit wie der Gesetzesent-
wurfvon CDU/CSU und F.D.P.inder 11. Wahlperiode
(BT-Drucksache 11/7423) mit folgender Formulierung
fir einen neuen Artikel 20a GG:

«Die nattrlichen Lebensgrundlagen des Menschen
stehen unter dem Schutz des Staates. Das Nahere
regeln die Gesetze."

Verfassungspolitisch war und blieb vor allem umstrit-
ten, ob der Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen

' anthropozentrisch formuliert und mit einem Gesetz-

gebungsvorbehalt versehen werden soll oder nicht.

Anthropozentrischer Ansatz und Gesetzesvorbehalt
waren die beiden strittigen Probleme auch in den
Beratungen der Kommission Verfassungsreform des
Bundesrates uber ein Staatsziel Umweltschutz (BR-
Drucksache 360/92, Rz. 132ff.). Mit Zweidrittelmehr-
heit war dort folgender Vorschlag — ohne anthropo-
zentrische Ausrichtung und ohne Gesetzgebungsvor-
behalt — fiir einen neuen Artikel 20a GG angenom-
men worden:

,Die natiirlichen Grundlagen des Lebens stehen
unter dem besonderen Schutz des Staates.”

Finf Lander hatten demgegeniiber vorgeschlagen,
das Grundgesetz statt dessen wie folgt zu ergdanzen:

~Der Staat schutzt die natiirlichen Grundlagen des
Lebens durch seine gesetzliche Ordnung.”

III. Verfahrensablauf

Die Gemeinsame Verfassungskommission hat die
Frage nach der verfassungsrechtlichen Verankerung
eines Staatsziels Umweltschutz in der 6. Sitzung am
14. Mai 1992 sowie in der 12. Sitzung am 12. Novem-
ber 1992 im Rahmen der allgemeinen Staatsziel-
Diskussion behandelt. Die spezielle Problematik eines
Staatsziels Umweltschutz war ferner wesentlicher
Aspekt der 2. Offentlichen Anhérung der Gemeinsa-
men Verfassungskommission zum (General-)Thema
+Staatsziele und Grundrechte" am 16. Juni 1992. Zu
den Staatszielen generell wie speziell zum Staatsziel
Umweltschutz fanden zahlreiche Berichterstatter-
gesprache statt.

1. Dabei stellten sich die verfassungspolitischen Aus-
gangspositionen wie folgt dar:
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Die CDU/CSU warb, auf der Grundlage des Koali-
tionsantrages aus der 11. Wahlperiode, fir die
anthropozentrische Ausrichtung eines Staatsziels
Umweltschutz. Nach der Verfassungsordnung (Ar-
tikel 1 GG: Garantie der Menschenwiirde) sei der
Mensch MalBl und Mittelpunkt aller staatlichen
Regelungen und MaBnahmen. Damit sei unverein-
bar, die Umwelt aus eigenem Recht unter Schutz zu
stellen. Der Umwelt als solcher kénne kein der
Stellung des Menschen gleichgeordneter verfas-
sungsrechtlicher Eigenwert zuerkannt werden.

Die SPD hielt dem auf der Grundlage ihrer Antrage
ausder 10. bzw. 11. Wahlperiode entgegen, da8 fiir
sie wie bisher eine anthropozentrische ,Veren-
gung” des Umweltschutzes nicht in Betracht
komme. Die Umwelt bediirfe verfassungsrechtli-
chen Schutzes auch um ihrer selbst willen. Die
anthropozentrische Sichtweise bedeute im Ergeb-
nis eine massive Einschrankung des Umweltschut-
zes; aktuelle Interessen, etwa in den Bereichen
Wirtschaft und Verkehr, wiirden so fiir alle Abwa-
gungen das Ubergewicht bekommen. Die F.D.P.
erklarte, daB fiir sie der anthropozentrische Ansatz
inzwischen verzichtbar sei.

Die SPD schlug vor, die natiirlichen Lebensgrund-
lagen unter den ,besonderen Schutz" des Staates
zu stellen. Mit dieser Formulierung werde der hohe
Stellenwert dieses Staatsziels in der politischen
Wirklichkeit wie auch in seiner verfassungsrechtli-
chen Verankerung zum Ausdruck gebracht. Dem
wurde insbesondere von der CDU/CSU entgegen-
gehalten, dal} ein Staatsziel Umweltschutz anderen
Staatszielen gleichgeordnet sein miisse. Innerhalb
der Verfassungsordnung koénne einer Staatsziel-
bestimmung Umweltschutz kein hoherer Rang
gegenuber anderen Verfassungswerten zukom-
men.

Die CDU/CSU betonte, wieder auf der Grundlage
des Koalitionsantrags aus der 11. Wahlperiode, die
aus ihrer Sicht zwingende verfassungspolitische
Notwendigkeit eines Ausgestaltungsvorbehalts
zugunsten des Gesetzgebers. Der Umweltschutz
koénne als Schutzgut nicht fiir sich stehen, insbeson-
dere keine einseitige Prioritdt beanspruchen. Er sei
vielmehr in vielfdltigen Spannungslagen, etwa mit
Wirtschaftswachstum, Industrieansiedlung, Schaf-
fung von Arbeitsplatzen, Wohnungsbau, Energie-
versorgung, Verkehrsversorgung zu sehen und
umzusetzen. Alle diese Zielsetzungen seien eben-
falls von herausragender Qualitdt, sie seien in
ihrem Geltungs- bzw. Prioritatsanspruch dem
Umweltschutz nicht minder-, sondern gleichwer-
tig. Gerade eine wirksame und erfolgreiche
Umweltschutzpolitik fordere deshalb den stetigen
(verhaltnisméBigen) Schutzgiiter- oder Interessen-
ausgleich, die moglichst verhéltnismaBige Kon-
fliktlésung. Der Ausgleich des Staatsziels Umwelt-
schutz mit den anderen Staatsaufgaben, mit dem
offentlichen Interesse und mit den Rechten des
Einzelnen kénne — wie schon bei der Sozialgebun-
denheit des Eigentums (Artikel 14 Abs. 2 GG) —
nur durch politische Entscheidung des Gesetzge-
bers, nicht von Fall zu Fall durch Verwaltung und
Gerichte, erfolgen. Deshalb bediirfe es des Konkre-

tisierungsvorbehalts fiir den Gesetzgeber. Wer auf
diesen verzichten wolle, begreife den Umwelt-
schutz nicht mehr in Relation zu jenen anderen
Schutzgiitern; Umweltschutz kénne damit von
einem gleichrangigen zu einem vorrangigen oder
gar allein ausschlaggebenden Belang werden.

Die Mitglieder der SPD sprachen sich — ebenfalls
unter Verweis auf ihre Antrdge aus der 10. und
11. Wahlperiode — weiter dezidiert gegen einen
gesetzgeberischen Konkretisierungs- bzw. Ak-
tualisierungsprimat aus. Der Umweltschutz werde
damit im Ergebnis zur Disposition des Gesetzge-
bers gestellt; der Gesetzesvorbehalt nehme dem
Staatsziel praktisch seine Verfassungsqualitat und
stelle den Umweltschutz nach Art und Intensitat
ganz dem jeweiligen Gesetzgeber anheim. Die
Formulierung miisse klarstellen, daB kein Gesetz-
gebungsauftrag gemeint sei. Es stelle sich die
Frage, warum ausgerechnet beim Staatsziel Um-
weltschutz mit dem Gesetzgebungsvorbehalt ein
«Bremsblock” eingezogen werden misse; das
Sozialstaatsprinzip z. B. unterliege keinem Geset-
zesvorbehalt. Der Umweltschutz diirfe jedoch
gegeniiber anderen Staatszielen nicht relativiert
werden, er miisse als vollwertiges Staatsziel und
nicht als bloBer Gesetzgebungsauftrag im Grund-
gesetz verankert werden. Die Vorstellung, nur der
Gesetzgeber sei berufen, Umweltschutz zu beach-
ten, greife zu kurz. Der Umweltschutz miisse sich
gleichrangig auch an die Rechtsprechung und an
die Verwaltung richten. Andernfalls wiirde der
Umweltschutz zu einem Staatsziel ,zweiter
Klasse”. Der Rahmen der ,verfassungsmaBigen
Ordnung” im Sinne von Artikel 20 Abs.3 GG
bleibe auf jeden Fall erhalten. Die Gerichte kénn-
ten ein solches Staatsziel nicht beliebig interpretie-
ren, sondern blieben selbstverstdndlich an Recht
und Gesetz gebunden. Deswegen seien die
Befiirchtungen der CDU/CSU unbegriindet oder
doch jedenfalls zu weitgehend.

Im weiteren Verlauf der Beratungen gab die CDU/
CSU zu erkennen, im Interesse eines mehrheitsfa-
higen Kompromisses nicht zwingend auf einer
ausdriicklichen Verankerung des anthropozentri-
schen Ansatzes im Grundgesetz bestehen zu wol-
len. Die SPD erklarte ihrerseits, daB sie nicht auf der
Formulierung eines ,besonderen Schutzes" fiir die
nattrlichen Lebensgrundlagen beharren werde.
Die Berichterstatter waren sich ferner dariiber
einig, liber den Bezug zur ,verfassungsmaéBigen
Ordnung” die Kontroverse um den Gesetzesvorbe-
halt auflésen zu kdénnen.

. Die Berichterstatter verstdandigten sich auf folgen-

den von Abg. Prof. Dr. Scholz in die Diskussion
eingebrachten Formulierungsvorschlag:

»Die natlirlichen Lebensgrundlagen stehen im
Rahmen der verfassungsmaéBigen Ordnung unter
dem Schutz des Staates."”

Die Berichterstatter gingen dabei von folgenden
Erwédgungen aus:

— Mit dieser Formulierung werde der Staat im
Wege eines objektiv-rechtlichen Verfassungs-
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satzes auf den Umweltschutz verpflichtet, die
Formulierung biete keine Grundlage fiir indivi-
dualrechtliche Rechtsanspriiche.

— Der Begriff der ,verfassungsmadBigen Ord-
nung” sei mehrdeutig; im vorliegenden Zusam-
menhang entspreche er dem Begriffsinhalt des
Artikel 20 Abs. 3 GG, nicht dem Inhalt der
gleichlautenden Begriffe in Artikel 2 Abs. 1 GG
bzw. Artikel 9 Abs. 2 GG. Die verfassungsma-
Bige Ordnung im hier gemeinten Sinne sei also
die Gesamtheit der Normen des Grundgeset-
zes.

— Der Bezug zur so verstandenen ,verfassungs-
mdéBigen Ordnung” leiste die notigen Ausba-
lancierungen mit anderen, ebenso verfassungs-
rechtlich legitimierten Schutzgiitern.

— Die Formulierung sehe zwar eine Orientierung
an den Interessen und Belangen des Menschen
nicht ausdricklich vor; der Rahmen der verfas-
sungsmaBigen Ordnung bringe aber natirlich
die menschlichen Belange ganz stark ins Spiel
und betone ihr Gewicht.

Die SPD hat den KompromiBivorschlag der Bericht-
erstatter zum Antrag (Kommissionsdrucksache
Nr. 38) erhoben und in der 17. Sitzung am 11. Fe-
bruar 1993 zur Abstimmung gestellt. Mit 41 Ja-
Stimmen, bei 21 Nein-Stimmen und einer Enthal-
tung verfehlte er knapp die erforderliche Zweidrit-
telmehrheit.

Die ablehnenden Stimmen beriefen sich vor allem
darauf, daB in dem Vorschlag der Berichterstatter
der Primat des Gesetzgebers bei der Konkretisie-
rung des Staatsziels Umweltschutz nicht hinrei-
chend sichergestellt sei. Der KompromiBivorschlag
berge die Gefahr in sich, daB letztlich nicht mehr
die Parlamente, sondern die Gerichte tiber Inhalte
und Grenzen des Umweltschutzes befinden. Ver-
antworteter Umweltschutz aber, der ein stimmiges
Verhiltnis von Okonomie und Okologie bewahre,
konne nur durch klare gesetzliche Regelungen und
nicht durch ausuferndes und im Einzelfall nicht
vorhersehbares Richterrecht geschaffen werden.

Im Sinne dieser ablehnenden Stimmen sind von
Seiten der CDU/CSU in der 17. Sitzung am 11, Fe-
bruar 1993 zwei Antrage zur Abstimmung gestellt
worden, die auf eindeutige Klarstellung des Pri-
mats des Gesetzgebers bei der Konkretisierung
des Staatsziels Umweltschutz zielten. Der Antrag
der CDU/CSU-Fraktion (Kommissionsdrucksache
Nr. 57) lautete:

»Die natiirlichen Grundlagen des Lebens ste-
hen unter dem Schutz des Staates. Das Nahere
regeln die Gesetze.”

Dieser Antrag wurde mehrheitlich bei 27 Ja-Stim-
men, 33 Nein-Stimmen und 2 Enthaltungen abge-
lehnt.

Das Land Bayern hatte dann noch folgenden
Antrag (Kommissionsdrucksache Nr. 49) gestelit:

.Der Staat schiitzt die natiirlichen Lebens-
grundlagen durch seine gesetzliche Ord-
nung”.

Auch dieser Antrag wurde bei 22 Ja-Stimmen,
35 Nein-Stimmen und 4 Enthaltungen mehrheitlich
abgelehnt.

Bei 26 Ja-Stimmen, 28 Nein-Stimmen und 6 Ent-
haltungen wurde auch folgender Antrag des Lan-
des Hessen (Kommissionsdrucksache Nr. 9) mehr-
heitlich abgelehnt:

«Die naturlichen Grundlagen des Lebens ste-
hen unter dem besonderen Schutz des Staates.
Die Lebensinteressen kiinftiger Generationen
sind besonders zu achten.”

Ein Antrag der Gruppe BUNDNIS 90/DIE GRU-
NEN (Kommissionsdrucksache Nr. 45) erreichte
nur 3 Ja-Stimmen und sehr viele Nein-Stimmen bei
wenigen Enthaltungen.

3. Informelle Gesprdache im Rahmen der Gemeinsa-
men Verfassungskommission mit dem Ziel, doch
noch eine mehrheitsfahige Formulierung fiir ein
Staatsziel Umweltschutz zu finden, fiihrten dazu,
daB die Problematik in der 25. Sitzung am 1. Juli
1993 erneut auf die Tagesordnung der Gemeinsa-
men Verfassungskommission gesetzt wurde. Der
einleitend unter I. zitierte Vorschlag, von der SPD
zum Antrag erhoben (Kommissionsdrucksache
Nr. 95), erreichte mit 43 Ja-Stimmen, bei 14 Nein-
Stimmen und 3 Enthaltungen die erforderliche
Zweidrittelmehrheit.

IV. Begriindung

Der Vorschlag weist folgende verfassungsrechtlichen
wie verfassungspolitischen Eckdaten auf:

— Der Umweltschutz wird als objektiv-rechtliches
Staatsziel ausgestaltet; die von der Gemeinsamen
Verfassungskommission empfohlene Formulie-
rung enthalt keinen subjektiven Anspruchstatbe-
stand. Es wird daher nicht méglich sein, aufgrund
der empfohlenen Staatszielbestimmung be-
stimmte Umweltentscheidungen einzuklagen oder
aus ihr konkrete Leistungsanspriiche abzuleiten.

— Herausgehoben wird die , Verantwortung auch fir
die kuinftigen Generationen”. Damit wird einmal
bestdtigt, was fur Staatsziele ohnehin gilt: ihr
dynamischer, auf die kiinftige Gestaltung sozialer
Lebensverhdltnisse zielender Gehalt. Zum ande-
ren wird betont, daB die natiirlichen Lebensgrund-
lagen nicht nur fiir die lebende Generation, son-
dern auch fir die nachfolgenden Generationen
von existentieller Bedeutung sind.

— Die Einordnung der Staatszielbestimmung in die
.verfassungsméaBige Ordnung” (wobei insoweit
der Begriffsinhalt des Artikel 20 Abs.3 GG
zugrunde gelegt wird) bedeutet die prinzipielle
Gleichordnung des Umweltschutzes mit anderen
Verfassungsprinzipien und Verfassungsrechtsgi-
tern. Der Umweltschutz ist also in Ausgleich mit
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anderen Verfassungsrechtsgiitern und Verfas-
sungsprinzipien zu bringen.

— Indem der Schutz der natiirlichen Lebensgrundla-
gen zundachst dem Gesetzgeber zugewiesen wird
(.durch die Gesetzgebung”), enthalt der Vor-
schlag einen Gestaltungsauftrag an den Gesetz-
geber, zugleich betont er das Gewicht der Gesetze
fiir die Verfolgung des Staatsziels.

— Die ausdriickliche Erwahnung des Schutzes auch
durch Rechtsprechung und Verwaltung beinhaltet
zum einen die Aussage, dafl auch die zweite und
dritte Gewalt beim Schutz der natiirlichen Lebens-
grundlagen mitzuwirken haben (,... durch die
vollziehende Gewalt und die Rechtsprechung
geschiitzt . . .”). Sie bekraftigt zum anderen die in
Artikel 20 Abs. 3 GG ohnehin enthaltene Aussage,
daB die zweite und dritte Gewalt an Recht und
Gesetz gebunden, also insoweit gegenitiber formel-
len Gesetzen und gegeniiber anderen Rechtsnor-
men nachgeordnet sind. Das steht der Berticksich-
tigung des Staatsziels beispielsweise bei der Aus-
legung von unbestimmten Rechtsbegriffen und der
Ausibung des Ermessens nicht entgegen, erfor-
dert sie vielmehr.

— Mit der Anknipfung des Vorschlags an die
Umschreibung des Gewaltenteilungsprinzips und
die differenzierte Rechtsbindung der drei Gewal-
ten in Artikel 20 Abs. 3 GG wird das verfassungs-
politische Signal gesetzt, daB die neue Staatsziel-
bestimmung sich in die bestehenden Grundstruk-
turen des Grundgesetzes einfiigen muB.

Die Vorbehalte, die in der Sitzung am 1. Juli 1993
gegen den Antrag der SPD geltend gemacht wurden,
betrafen im wesentlichen den Passus ,nach Malligabe
von Gesetz und Recht”. Es wurde die Befiirchtung
geduBert, daBl in dem Zusatz ,und Recht” doch wieder
ein Offnungstor fiir eine Dominanz der Rechtspre-
chung bei der inhaltlichen Ausgestaltung des
Umweltschutzes liegen koénne. Die Formulierung
lasse der Rechtsprechung Spielraum fiir Interpretatio-
nen, was unter das zusatzliche Kriterium ,und Recht”
falle. Die Bindung allein an das Gesetz, also das
positive Recht, miisse deutlicher im Vordergrund
stehen.

Die CDU/CSU-Fraktion hat deshalb eine Formulie-
rung zur Abstimmung gestellt (Kommissionsdrucksa-
che Nr. 94), die — bei Wortidentitdt im Ubrigen —
anstelle des Passus ,nach MaBgabe von Gesetz und
Recht” die Formulierung ,nach MaBgabe der
Gesetze"” enthielt. Dieser Antrag wurde von 25 Kom-
missionsmitgliedern unterstiitzt; 32 stimmten dage-
gen, es gab 2 Enthaltungen.

V. Weitergehende Antrige

Im Rahmen der Berichterstattergesprache ist ferner
die Frage aufgeworfen worden, ob nicht die 6kologi-
sche Inpflichtnahme des Staates um eine 6kologische
Inpflichtnahme des Einzelnen ergénzt werden miisse.
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So hat das Land Bremen vorgeschlagen (Arbeitsunter-
lage Nr. 36), den Katalog der in Artikel 2 Abs. 1 GG
erwahnten Grundrechtsschranken um eine 6kologi-
sche Grundrechtsschranke zu erweitern. Die mensch-
liche Entfaltungsfreiheit solle kiinftig ihre Grenzen
auch dort finden, wo sie die natiirlichen Lebensgrund-
lagen beschadigt. Bremen hat dazu folgende Formu-
lierung vorgeschlagen:

»Jeder hat das Recht auf die freie Entfaltung seiner
Personlichkeit, soweit er nicht die natiirlichen
Lebensgrundlagen beschddigt, die Rechte anderer
verletzt und gegen die verfassungsmaBige Ordnung
und das Sittengesetz verstoBt.”

Weiter ist der Vorschlag in die Diskussion gebracht
worden, in Artikel 14 GG zu den sozialen Schranken
auch eine okologische Schranke hinzuzufiigen:

«Eigentum verpflichtet. Sein Gebrauch soll zu-
gleich dem Wohle der Allgemeinheit dienen, das
den Schutz der natiirlichen Grundlagen des Lebens
umfaBt.“

Beide Vorschlage erwiesen sich schon unter den
Berichterstattern als nicht mehrheitsfahig. Sie sind
denn auch nicht mehr zu offiziellen Antragen erhoben
worden.

4.2. Tierschutz

I. Empfehlung

Die Gemeinsame Verfassungskommission gibt zu
einem Staatsziel Tierschutz keine Empfehlung ab.

II. Problemstellung

Im Rahmen der Diskussion um ein Staatsziel Umwelt-
schutz wurde schon in den Beratungen der Kommis-
sion Verfassungsreform des Bundesrates die Frage
aufgeworfen, ob der Tierschutz in einer méglichen
Formulierung ,Schutz der nattirlichen Lebensgrund-
lagen*” mit enthalten sei oder ob er eigenstandig in der
Verfassung erwdahnt werden sollte. Das Land Nieder-
sachsen hatte in der Kommission Verfassungsreform
des Bundesrates eine ausdriickliche Nennung des
Tierschutzes vorgeschlagen: ,Die natirlichen Le-
bensgrundlagen und die Tiere stehen unter dem
besonderen Schutz des Staates”, und das Land Bre-
men hatte zu bedenken gegeben, in der Prdambel
eine Ergdnzung ,in Respekt vor der Schépfung”
einzufiigen (vgl. zu beidem Kommissionsdrucksache
Nr. 15 der Kommission Verfassungsreform des Bun-
desrates, Seite 8 und 11). Beide Vorschldge erhielten
jedoch keine Mehrheit in der Bundesratskommis-
sion.

In der Gemeinsamen Verfassungskommission stellten
die SPD und das Land Hessen den gleichlautenden
Antrag, den Tierschutz als selbstdndiges Staatsziel in
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das Grundgesetz nach Artikel 20 aufzunehmen (vgl.
Kommissionsdrucksachen Nr. 29 und 46);

. Tiere werden als Lebewesen geachtet. Sie werden
vor nicht artgeméaBer Haltung, vermeidbaren Leiden
und Zerstérung ihrer Lebensrdume geschiitzt.”

Die F.D.P. stellte liber ihr Mitglied Abg. Dr. Hirsch den
Antrag, folgenden Artikel 20a Abs. 2 GG einzufiigen
(Kommissionsdrucksache Nr. 50):

. Tiere werden im Rahmen der geltenden Gesetze vor
vermeidbaren Leiden und Schéden geschiitzt.”

III. Verfahrensablauf

In der 6. Sitzung der Gemeinsamen Verfassungskom-
mission am 14. Mai 1992 teilte die SPD im Rahmen der
ersten Staatszieldebatte mit, daBl sie prife, ob eine
eigene Tierschutznorm in der Verfassung — neben
dem vorhandenen einfachgesetzlichen Schutz durch
das Tierschutzgesetz — sinnvoll sei, so wie dies etwa
die brandenburgische Verfassung in breitem Einver-
nehmen geregelt habe.

Die 2. Offentliche Anhérung am 16. Juni 1992 befaBte
sich mit dem Beratungsgegenstand der Staatsziele.
Die Tierschutzproblematik spielte dabei aber nur eine
untergeordnete Rolle. Die eigentliche Diskussion
begann erst in den Berichterstattergesprachen tber
das Staatsziel Umweltschutz. Die Bundesregierung
wurde gebeten, zu Einzelfragen Stellung zu nehmen,
insbesondere zur Problematik, ob der Tierschutz
schon in einer Formulierung eines Umweltschutz-
staatszieles enthalten sein konne, wenn diese etwa
den , Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen” oder
den ,Schutz des/allen Lebens” vorsehe. Dieser Bitte
kam der Bundesminister des Innern mit einer ausfiihr-
lichen Stellungnahme der Verfassungsressorts vom
7. Oktober 1992 nach.

In den Berichterstattergesprachen wurde jedoch kein
Einvernehmen im Sinne eines bestimmten Ergebnis-
ses erzielt. In der 12. Sitzung der Gemeinsamen Ver-
fassungskommission am 12. November 1992 wurde
das Staatsziel Tierschutz im Rahmen der zweiten
Staatszieldebatte der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission diskutiert. In der 17. Sitzung am 11. Fe-
bruar 1993 wurde iber die vorliegenden Antrédge
abgestimmt. Keiner der beiden Antrage erreichte die
fiir eine Empfehlung nétige Zweidrittelmehrheit. Fir
den SPD-Antrag stimmte eine knappe relative Mehr-
heit von 25 Ja- gegen 24 Nein-Stimmen bei 5 Enthal-
tungen; der F.D.P.-Antrag erreichte eine absolute
Mehrheit von 33 Ja- bei 19 Nein-Stimmen und 3 Ent-
haltungen.

Aus der Bevolkerung einschlieBlich prominenter Bir-
ger sowie von Tierschutzverbdnden erreichte die
Gemeinsame Verfassungskommission eine auffallend
hohe Zahl von Eingaben — iiber 170 000 — zum
Tierschutz und zur Bewahrung der Mitgeschopflich-
keit im Grundgesetz. Das ist nach den Eingaben zur
«direkten Blirgerbeteiligung” die zweithdchste Zahl
von Eingaben zu einem bestimmten Beratungsgegen-
stand.

IV. Begriindung

1. Diskussion tiber Definitionsfragen

Trotz einiger zundchst gedauBerter Zweifel stellte sich
im Laufe der Diskussion mehrheitlich die Auffassung
heraus, dafl der Tierschutz im Umweltschutz, wenn
dieser als Schutz der ,natiirlichen Lebensgrundla-
gen” formuliert werde, nicht oder jedenfalls nicht
vollstdndig enthalten sei.

Zwar duBlerten sich auch einzelne Abgeordnete
zundachst in dem Sinne, daB der Tierschutz moéglicher-
weise in den ,naturlichen Grundlagen des Lebens”
mit enthalten sei. Doch tauchten von Anfang an
Zweifel auf, ob diese Formulierung nicht nur die
Arterhaltung und eventuell die Lebensrdume von
Tieren schiitze, nicht aber die Tiere selbst und etwa
ihre artgerechte Haltung durch den Menschen. Des-
wegen wurden weitere Vorschlage eingebracht: Den
Begriff der ,Schopfung” aufzunehmen, der umfassen-
den Schutz fir Menschen und Tiere beinhalte und
durch die Bezeichnung des Tieres als ,Mitgeschopf”
in § 1 Satz 1 Tierschutzgesetz bereits mittelbar Aner-
kennung in der Rechtssprache gefunden habe, oder
den Begriff ,Natur” oder den des ,Lebens” oder den
der ,natiirlichen Grundlagen allen Lebens”. Gegen
diese Begriffe wurden Einwéande laut, so etwa gegen
die Aufnahme des Schopfungsbegriffs. Dieser christ-
lich-religios gepragte Begriff erfasse den Tierschutz
nicht oder nicht ausreichend. Seine Aufnahme in das
Grundgesetz sei anmaBend; auch gehore er aus theo-
logischen Griinden nicht in die Verfassung. Gegen
den Naturbegriff wurde vorgebracht, dieser wirke
eher im Sinne des herkémmlichen Naturschutzes.

Wegen der bestehenden Unklarheiten wurden die
Verfassungsressorts der Bundesregierung gebeten, zu
den verschieden Formulierungsvorschlagen unter
dem Aspekt der Einbeziehung des Tierschutzes Stel-
lung zu nehmen. Das Bundesministerium der Justiz
hatte bereits in den Berichterstattergesprachen darauf
verwiesen, dall der Tierschutz nicht ausreichend im
Begriff der ,natiirlichen Lebensgrundlagen” oder im
Begriff der ,Natur” enthalten sei. Es spreche sich
daher fiir die Verwendung des Schoépfungsbegriffes
im Grundgesetz aus. Diese Interpretation wurde in der
Stellungnahme des Bundesministeriums des Innern
unterstitzt:

Zum Tierschutz — programmatisch festgelegt in § 1
Tierschutzgesetz!) — gehore als zentrales Anliegen
die Achtung der Tiere als Lebewesen. Diese umfasse
drei Elemente: den Schutz der Tiere vor

— nicht artgeméaBer Haltung

— vermeidbaren Leiden

— Zerstorung ihrer Lebensrdume.

1} Text des § 1 Tierschutzgesetz i. d. F. der Bekanntmachung
vom 18. August 1986, BGBI1. I S. 1319: ,Zweck des Gesetzes
ist es, aus der Verantwortung des Menschen fiir das Tier als
Mitgeschopf dessen Leben und Wohlbefinden zu schiitzen.

Niemand darf einem Tier ohne verniinftigen Grund Schmer-
zen, Leiden oder Schédden zufiigen,”
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Jene Elemente fdanden sich auch im Vorschlag des
Abgeordneten Dr. Schmude vom 18. September 1992
an die Berichterstatter.

Diese Inhalte des Tierschutzes seien weder durch den
Begriff ,natiirliche Lebensgrundlagen des Men-
schen" noch durch den der ,natiirlichen Lebens-
grundlagen” noch durch den der ,nattrlichen Grund-
lagen des/allen Lebens" abgedeckt. In diesen Begrif-
fen sei nur der Schutz der Lebensraume der Tiere vor
Zerstéorung enthalten, und dies gelte auch nur fir
freilebende Tiere, also insbesondere nicht fur Haus-
tiere, landwirtschaftliche Nutztiere, Versuchs-, Zoo-
und Zirkustiere. Auch sei der Schutz der Tiere selbst
und ihr Schutz vor vermeidbaren Leiden nur mittelbar
gegeben, ndmlich soweit das Leiden gerade durch die
Zerstorung ihrer Lebensraume bewirkt werde.

Der Begriff des Naturschutzes sei ein aliud gegentiber
dem Tierschutz. Auch mit dem Begriff der ,Fauna und
Flora” seien nur freilebende Tiere erfafit. Dagegen
konne dem Begriff der Schopfung aufgrund der
geschichtlichen und rechtspolitischen Entwicklung
der letzten Jahrzehnte trotz seiner zundchst christlich-
religidsen Pragung heute durchaus eine sakularisierte
Bedeutung beigemessen werden. Dies zeige sich
bereits durch die Ubernahme der Bewertung des
Tieres als ,Mitgeschopf” in die Rechtsordnung in § 1
Tierschutzgesetz. Der Schopfungsbegriff konne sich
somit auch als Verfassungsrechtsbegriff eignen. Er
umfasse als weitester der erdrterten Begriffe alles
Leben, die natiirlichen Grundlagen des Lebens, die
belebte und unbelebte Natur sowie die Umwelt als
Gesamtgefiige: Umweltschutz und Tierschutz fanden
somit vollstdandige Berticksichtigung.

Eine ausdriickliche und gesonderte Erwahnung des
Tierschutzes als Staatsziel wurde dagegen in der
Stellungnahme der Verfassungsressorts abgelehnt.

Nach dieser ausfiihrlichen Stellungnahme der Verfas-
sungsressorts verlagerte sich die Diskussion in der
Gemeinsamen Verfassungskommission auf die Frage,
ob eine gesonderte Staatszielbestimmung Tierschutz
aufgenommen werden solle.

2. Argumentation der Befiirworter einer
gesonderten Staatszielbestimmung Tierschutz

Alle Befurworter des Tierschutzes hatten ein gemein-
sames Ziel: Sie wollten den ethisch verantwortbaren
Umgang des Menschen mit den Tieren. Davon gehe
auch das geltende Tierschutzgesetz aus. Die Begrin-
dung liege letztlich darin, daB die Leidens- und
Empfindungsfdhigkeit von — insbesondere hoher
entwickelten — Tieren in Verantwortung des Men-
schen ein ethisches Minimum fiir dessen Verhalten
erfordere, namlich Tiere als Lebewesen zu achten,
ihnen vermeidbare Leiden zu ersparen und anzuer-
kennen, daB die Menschen nicht das Recht haben, mit
Tieren in beliebiger Weise umzugehen, nur weil diese
schwécher sind und sich selbst nicht artikulieren
koénnen.

Die Realitdat zeige jedoch, daB dieses Ziel nicht
erreicht werde: Insbesondere bei der Massentierhal-
tung, beim Tiertransport, bei der Tiertétung und der
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Nutzung als Versuchstiere wiirden Tieren trotz des
geltenden Tierschutzrechtes in unertraglichem und
unsaglichen AusmaB Leiden zugefiigt, insbesondere
aus wirtschaftlichen Interessen, die sich immer wieder
zum Nachteil der Tiere durchsetzten. Um hier eine
Besserung zu erreichen, sei es nicht nur notig, das
Tierschutzgesetz zu verbessern und verstarkt anzu-
wenden — dies forderten auch andere Mitglieder der
Gemeinsamen Verfassungskommission, die nicht
oder nicht vollsténdig die SPD-Antrage unterstiitz-
ten —, sondern eine verfassungsrechtliche Regelung
sei erforderlich.

Eine Aufnahme in die Verfassung sei auch deswegen
notwendig, um in der Gesetzesanwendung und in der
Rechtsprechung die erforderliche Abwagung mit
anderen, auch verfassungsrechtlich geschiitzten
Rechtsgutern, etwa der Forschungs- und Wissen-
schaftsfreiheit, auch im Einzelfall zu erreichen. Sonst
gdben die Gerichte von vornherein diesen anderen
Rechtsgiitern im Konfliktfall den Vorrang, was dem
gehobenen Stellenwert des Tierschutzes nicht ent-
spreche.

Da es nach nunmehr weitgehend einhelliger Auffas-
sung nicht moéglich sei, diesen Verfassungsrang durch
eine einheitliche Formulierung des Umweltschutz-
staatszieles (,Schutz der natiirlichen Lebensgrundla-
gen”) zu erreichen, musse man den Tierschutz als
gesonderte Staatszielbestimmung in die Verfassung
aufnehmen.

Der Vorschlag in den Kommissionsdrucksachen
Nr. 29 und 46 greife diese Gedanken in Satz 1 auf:
Tiere werden als Lebewesen geachtet. Satz 2 diene
der Konkretisierung fiir die Rechtsanwendung und
gebe Verwaltung und Rechtsprechung Anhalts-
punkte fiir die Auslegung. Er entspreche im tibrigen
dem geltenden Tierschutzgesetz. Einige Mitglieder
der Gemeinsamen Verfassungskommission wollten
allerdings nur Satz 1 unterstiitzen und hielten Satz 2
fiir zu weitgehend.

Auch zeige die Aufnahme des Tierschutzes als geson-
derte Staatszielbestimmung in die Landesverfassung
von Brandenburg, daB iiber die Parteigrenzen hinaus
Einsichten vorhanden seien, die unserer Verpflich-
tung gegentiber den Tieren als unseren Mitgeschop-
fen den richtigen Stellenwert einrdumten.

SchlieBilich sei eine Differenzierung verschiedener
Tierarten — etwa nach hoéher und niedriger entwik-
kelten Tierarten — durch das einfache Recht und die
Rechtsprechung weiterhin méglich und sinnvoll.

Der Antrag der F.D.P.-Fraktion (Kommissionsdruck-
sache Nr. 50) wurde dahingehend begriindet, daB es
letztlich bei allen Diskussionen — nur — eine Gemein-
samkeit gegeben habe: den Schutz der Tiere als
Mitgeschopfe vor vermeidbaren Leiden zu sichern.
Die nétige Differenzierung zwischen verschiedenen
Tierarten — zum Beispiel nach Nutztieren, Schéadlin-
gen oder Entwicklungsstand — und die erforderliche
Abwagung zu anderen Rechtsgiitern konne nur der
einfache Gesetzgeber vornehmen; deswegen sei die
Einschrankung ,im Rahmen der geltenden Gesetze”
hinzuzufiigen. Im iibrigen sei es unabdingbar, bei der
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anstehenden Novelle zum Tierschutzgesetz die
Belange des Tierschutzes wesentlich zu verstarken.

3. Argumentation der Gegner einer gesonderten
Staatszielbestimmung Tierschutz

Der Tierschutz als solcher stehe nicht zur Diskussion.
Er werde jedoch am besten durch den einfachen
Gesetzgeber gewdhrleistet. Das breit akzeptierte
Tierschutzgesetz verfolge die konkreten Ziele des
Tierschutzes in einer sachkundigen und sachgerech-
ten Abwagung mit jeweils definierten anderen
Rechtsgtitern, zum Beispiel der Forschungsfreiheit.

Die Aufnahme eines uneingeschrankten Staatsziels
Tierschutz in die Verfassung werde die Gesamtba-
lance innerhalb der Werteordnung des bisher aus-
schlieBlich auf den Menschen bezogenen Grundge-
setzes verandern und kénne zu Kollisionslagen fiih-
ren, die weit iber die mit einer Staatszielbestimmung
Tierschutz verfolgten Anliegen hinausreichten.

Die notige Konkretisierung und Differenzierung
miusse auf einfachgesetzlicher Ebene vorgenommen
werden: Dies gelte insbesondere fiir die Frage, welche
Tiere durch das Staatsziel erfafit wiirden und wo die
genaue Abgrenzung der Tierwelt zur Pflanzenwelt
verlaufe. Auch insoweit seien die Konsequenzen einer
undifferenzierten Aufnahme des Tierschutzes in die
Verfassung unabsehbar — etwa die Funktion der
Tiere als Nahrungsmittel, die Schadlingsbekampfung
oder die in den Kommissionsberatungen erérterte
Gleichstellung von Bandwiirmern mit dreihundert-
jahrigen Eichen.

Wie man allgemein schon der Auffassung sei, zu viele
Staatsziele seien schadlich und weckten eher Illusio-
nen, so miisse man besonders hier das gefiihlsbetonte
Verhaltnis vieler Menschen zu Tieren sehen, das auch
in zahlreichen Eingaben zu erkennen sei. Dieses lasse
die Menschen hoffen, mit einer Verfassungsanderung
werde sich auch die Realitdt dndern. Dies sei aber
nicht zu erwarten, so daB eher eine Wunschvorstel-
lung in die Verfassung geschrieben werde. Es konne
sich letztlich eine zu groBe Diskrepanz zur Realitét
ergeben, die im Ergebnis der Rechtsverbindlichkeit
der Verfassung insgesamt schaden konne.

4.3. Schutz ethnischer Minderheiten
I. Empfehlung

Die Gemeinsame Verfassungskommission empfiehlt
folgende Anderung des Grundgesetzes. Es soll ein
Artikel 20 b eingefligt werden mit dem Wortlaut:

.Der Staat achtet die Identitat der ethnischen,
kulturellen und sprachlichen Minderheiten."”

II. Problemstellung

Mit dem Prozefl der deutschen Einigung, der wie-
derum mit dem Zusammenbruch der kommunisti-
schen Herrschaftsordnung in Ost- und Siidosteuropa

untrennbar verbunden ist, traten auch in Deutschland
— wie im internationalen Rahmen — Fragen des
Schutzes nationaler Minderheiten — wieder — starker
in den Vordergrund. Dies zeigt sich etwa im inner-
staatlichen (Verfassungs-) Recht auf Bundesebene an
der Kulturstaatsklausel des Artikels 35 des Einigungs-
vertrages und dessen Protokollziffer 14, die das
Bekenntnis zum sorbischen Volkstum und zur sorbi-
schen Kultur fiir frei erklart sowie die Bewahrung und
Fortentwicklung der sorbischen Kultur und Traditio-
nen gewadahrleistet, wie auf Landesebene an der Ein-
fligung von Minderheitenschutzartikeln ab 1990, so
z. B. an Artikel 5 der schleswig-holsteinischen, Arti-
kel 25 der brandenburgischen, Artikel 5 und 6 der
sdchsischen, Artikel 37 der sachsen-anhaltinischen
und Artikel 18 der mecklenburg-vorpommerschen
Landesverfassung.

Im internationalen Bereich sind — nach dem schon
seit 1966 bestehenden Artikel 27 des UN-Paktes tiber
biirgerliche und politische Rechte 1) — im Rahmen der
KSZE und des Europarates in den letzten Jahren
intensive Bemithungen um einen internationalen
Standard der Menschenrechte und des Minderheiten-
schutzes zu verzeichnen, insbesondere mit dem
Kopenhagener AbschluBdokument {iber die mensch-
liche Dimension der KSZE vom 29. Juni 1990, Teil 1V 2)
sowie dem beabsichtigten Zusatzprotokoll zur Euro-
paischen Menschenrechtskonvention iiber die Rechte
nationaler Minderheiten und ihrer Angehérigen3).
Auch die am 22. Juni 1992 vom Ministerkomitee des
Europarates verabschiedete Européische Charta tiber
Regional- oder Minderheitssprachen zeigt das wach-
sende europaische BewuSitsein in bezug auf Minder-
heitenprobleme.

In der Kommission Verfassungsreform des Bundesra-
tes hatte nach intensiven Diskussionen der Arbeits-
ausschufl 2 im Frihjahr 1992 folgende BeschluBemp-
fehlung verabschiedet, die bereits einen Kompromif
zwischen den berichterstattenden Landern darstellte
(Arbeitsunterlage Nr. 20):

«Der Staat achtet die Identitat der ethnischen, kultu-
rellen, religiésen und sprachlichen Minderheiten. Er
schiitzt und férdert nationale und ethnische Minder-
heiten deutscher Staatsangehorigkeit.”

Bei der SchluBabstimmung im Plenum der Kommis-
sion Verfassungsreform des Bundesrates fand die
Schutz- und Férderungsklausel zugunsten der von
deutschen Staatsangehérigen gebildeten Minderhei-
ten in Satz 2 aufgrund des geanderten Stimmverhal-

1) UN-Pakt vom 19. Dezember 1966, BGBl. 1073 II, S. 1534.
Diese Bestimmung lautet in deutscher Ubersetzung: ,In
Staaten mit ethnischen, religiésen oder sprachlichen Minder-
heiten darf Angehérigen solcher Minderheiten nicht das
Recht vorenthalten werden, gemeinsam mit anderen Ange-
horigen ihrer Gruppe ihr eigenes kulturelles Leben zu
pflegen, ihre eigene Religion zu bekennen und auszuiiben
oder sich ihrer eigenen Sprache zu bedienen”.

2) Abgedruckt in EuGRZ 17 (1990), S. 239ff.

3) Siehe Entwurf der Parlamentarischen Versammlung des
Europarats vom 1. Februar 1993, Empfehlung 1201, Richtli-
nie 484; dazu interfraktioneller Antrag im Deutschen Bundes-
tag vom 22.Juni 1993, Bundestags-Drucksache 12/5227,
einstimmig beschlossen in der 168. Sitzung vom 1. Juli
1993.
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tens eines Bundeslandes nicht mehr die Zweidrittel-
mehrheit. Die Kommission Verfassungsreform des
Bundesrates empfahl also, folgenden Artikel X in das
Grundgesetz einzufiigen (BR-Drucksache 360/92, Rz.
125):

,Der Staat achtet die Identitat der ethnischen, kultu-
rellen und sprachlichen Minderheiten.”

Zur Begriindung fiihrte die Kommission aus, es sei ein
.berechtigtes Anliegen” nationaler Minderheiten
(BR-Drucksache 360/92, Rz. 126), auch durch die
gesamtstaatliche Verfassung insbesondere in der kul-
turellen Identitdt als Gruppe geachtet zu werden. Des
weiteren 1d6t sich aus der Begriindung — die freilich
wegen des Verzichts auf den Satz 2 zum Teil unstim-
mig geworden ist — entnehmen, daB die verabschie-
dete Formulierung die Verpflichtung des Staates zur
Achtung auch ausldndischer Minderheiten erfassen
sollte. Dementsprechend wird zur Erlduterung des
Satzes 1 (BR-Drucksache 360/92, Rz. 128) ausgefiihrt:
»Die Achtensklausel gewdhrt auch den in der Bundes-
republik Deutschland bestehenden ausldndischen
Minderheiten einen staatlichen Identitatsschutz und
schlieBitinsbesondere einen staatlichen Assimilations-
druck auf die genannten Minderheiten aus. Die Ver-
wendung der Begriffe der ,ethnischen, kulturellen
und sprachlichen Minderheiten' kniipft an den ent-
sprechenden Sprachgebrauch der KSZE an (vgl. etwa
Ziffern 32, 33 und 35 des Kopenhagener AbschluB-
dokuments)."

Aus der Bevolkerung erreichten die Gemeinsame
Verfassungskommission zur Problematik des Minder-
heitenschutzes 95 000 — zumeist gleichlautende —
Eingaben zugunsten einer Ergdnzung der Verfassung
um eine Bestimmung fiir den Schutz von Minderhei-
ten. Die Konferenz der Auslédnderbeauftragten von
Bund und Landern beschlo am 16./17. Méarz 1993
eine Resolution zur Unterstiitzung der Forderung. Der
schleswig-holsteinische Landtag beschloff am 26. Fe-
bruar 1993 einstimmig einen interfraktionellen Ant-
rag (Landtags-Drucksache 13/751), eine Ergdnzung
des Grundgesetzes durch einen Minderheitenschutz-
artikel zu befiirworten mit dem Wortlaut, der der
Kommissionsdrucksache Nr. 27 (siehe unten) ent-
spricht.

III. Verfahrensablauf

Das Problem eines Staatszieles Minderheitenschutz
wurde umfassend in der 12. Sitzung der Gemeinsa-
men Verfassungskommission am 12. November 1992
diskutiert und am 1. Juli 1993 in der 25. Sitzung
abgestimmt.

Das berichterstattende Land Brandenburg stellte ein
ausfiihrliches Positionspapier zu einem Staatsziel
Minderheitenschutz zur Verfiigung (Arbeitsunterlage
Nr. 77), auf das in den Kommissionssitzungen Bezug
genommen wurde.

In der 2. Offentlichen Anhérung zum Thema Staats-
ziele am 16. Juni 1992 wurde das Problem nur von
wenigen Sachverstandigen gestreift. Am 6. Mai 1993
wurde eine Anhorung auf Antrag der SPD-Mitglieder
der Gemeinsamen Verfassungskommission durchge-

72

fihrt, in der Vertreter von vier nationalen oder ethni-
schen Minderheiten, und zwar der Danen, Sorben,
Friesen und der deutschen Sinti und Roma, Stellung-
nahmen abgaben und auf Fragen antworteten (siehe
Arbeitsunterlagen Nr. 113—116 und das Protokoll der
9. Offentlichen Anhérung). Zuvor hatten die Kommis-
sionsvorsitzenden bereits im Fruhjahr 1992 Gespra-
che mit Vertretern nationaler Minderheiten gefiihrt.

Wie die vier von der Gemeinsamen Verfassungskom-
mission angehorten Minderheiten in Deutschland bei
der 9. Offentlichen Anhérung am 6.Mai 1993 als
einhelliges Ziel angaben, wiinschten sie — also die
Dénen, Friesen, Sorben und die Sinti und Roma —eine
verfassungsrechtliche Absicherung zumindest durch
eine Staatszielbestimmung im Grundgesetz, wenn
auch zum Teil unterschiedliche Vorstellungen tiber
die Formulierung und die Tragweite einer entspre-
chenden Bestimmung bestanden.

Die SPD stellte den Antrag, folgende Ergdnzung nach
Artikel 20 einzufligen (Kommissionsdrucksache
Nr. 27):

«Der Staat achtet die Identitdt der ethnischen, kultu-
rellen und sprachlichen Minderheiten. Er schiitzt und
fordert Volksgruppen und nationale Minderheiten
deutscher Staatsangehorigkeit.”

Der Abgeordnete Dr. Hirsch stellte mit Billigung der
F.D.P.-Fraktion den mit Satz 1 des SPD-Vorschlages
identischen Antrag (Kommissionsdrucksache Nr. 85).
Das BUNDNIS 90/DIE GRUNEN beantragte, einen
Artikel 16a in das Grundgesetz einzufiigen, in dem
das ,Recht im Bundesgebiet lebender ethnischer
Minderheiten auf Erhaltung und Pflege ihrer Kultur
und ihrer Sprache gewéhrleistet” sein sollte (Kommis-
sionsdrucksache Nr. 42), Wegen des Austritts des
Abgeordneten Dr. Ullmann aus der Kommission am
6. Mai 1993 wurde jedoch iiber diesen Antrag nicht
abgestimmt.

Satz 1 des SPD-Antrages sowie der Antrag des Abge-
ordneten Dr. Hirsch erhielten in der 25. Sitzung der
Gemeinsamen Verfassungskommission am 1. Juli
1993 mit 45 Ja-Stimmen bei 12 Nein-Stimmen und
1 Enthaltung die nétige Zweidrittelmehrheit. Der
Satz 2 des SPD-Antrages (die Schutz- und Forderungs-
klausel fiir nationale Minderheiten deutscher Staats-
angehorigkeit) erhielt 31 Ja-Stimmen, 25 Nein-Stim-
men bei 5 Enthaltungen und damit nicht die Zwei-
drittelmehrheit fiir eine Empfehlung.

IV. Begriindung

1. Allgemeine Begriindung einer
Minderheitenschutzklausel

Eine solche Ergdnzung des Grundgesetzes entspricht
nach Ansicht der Befiirworter deutscher Verfassungs-
tradition. Die Paulskirchenverfassung sah in ihrem
Abschnitt VI (Die Grundrechte des deutschen Volkes),
Artikel X1II, § 188 mit Blick auf ethnische beziehungs-
weise sprachliche Minderheiten folgendes vor:

.Den nicht Deutsch redenden Volksstémmen
Deutschlands ist ihre volkstiimliche Entwicklung
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gewadhrleistet, namentlich die Gleichberechtigung
ihrer Sprachen, soweit deren Gebiete reichen, in dem
Kirchenwesen, dem Unterricht, der inneren Verwal-
tung und der Rechtspflege”.

Die Weimarer Reichsverfassung von 1919 enthielt in
ihrem 2. Hauptteil (Grundrechte und Grundpflichten
der Deutschen) folgenden Artikel 113:

«Die fremdsprachigen Volksteile des Reiches diirfen
durch die Gesetzgebung und Verwaltung nicht in
ihrer freien volkstiimlichen Entwicklung, besonders
nicht im Gebrauch ihrer Muttersprache beim Unter-
richt sowie bei der inneren Verwaltung und der
Rechtspflege beeintrachtigt werden.”

Das Grundgesetz hat sich dagegen in Artikel 3 Abs. 3
GG auf das Benachteiligungsverbot fiir die Merkmale
Abstammung und Sprache beschrénkt.

Heute ist der Minderheitenschutz in ganz Europa ein
Thema von grundsatzlicher Bedeutung geworden,
insbesondere nach dem Zusammenbruch der kommu-
nistischen Herrschaftsordnung in Ost- und Stdost-
europa.

Wie ein Kommissionsmitglied ausfiihrte, zeige sich
dies besonders an der bedriickenden Verfolgung und
Vertreibung von nationalen Minderheiten im ehema-
ligen Jugoslawien, in Teilen der ehemaligen Sowjet-
union und der ungewissen Lage der RuBlanddeut-
schen. Aus den Umwalzungen in Ost- und Siidost-
europa konnten Wanderungsbewegungen ungeahn-
ten AusmaBes entstehen, die dann naturgemaf die
Zahl der bisher schon in westeuropdischen Landern
bestehenden Minderheiten weiter anwachsen lassen
wirden.

Diese Problematik spiegelt sich in der internationalen
Rechtsentwicklung, insbesondere im européaischen
Raum: Der bereits oben zitierte Artikel 27 des UN-
Pakts iiber biirgerliche und politische Rechte ver-
pilichtete bereits 1966 die UN-Staaten, den Angeho-
rigen ethnischer, religiéser oder sprachlicher Minder-
heiten nicht das Recht vorzuenthalten, zusammen mit
anderen Angehorigen ihrer Gruppe ihre eigene Kul-
tur zu pflegen, ihre Religion auszuiiben und sich ihrer
eigenen Sprache zu bedienen.

Im Rahmen des KSZE-Prozesses bekraftigten die
Teilnehmerstaaten im Kopenhagener AbschluBdoku-
ment vom 29. Juni 1990 (in Teil IV, Ziffern 30ff.) die
Rechte nationaler Minderheiten, insbesondere ihre
ethnische, kulturelle, sprachliche und religiése Iden-
titat frei zum Ausdruck zu bringen, zu bewahren und
weiterzuentwickeln und ihre Kultur in all ihren
Aspekten zu erhalten und zu entwickeln, frei von
jeglichen Versuchen, gegen ihren Willen assimiliert
zu werden (Ziffer 32).

Der Entwurf eines Zusatzprotokolls zur Europdischen
Menschenrechtskonvention i{iber Rechte nationaler
Minderheiten und ihrer Angehoérigen von der Parla-
mentarischen Versammlung des Europarates vom
1. Februar 1993, zu deren Zielsetzung und Inhalten
sich der Deutsche Bundestag am 1. Juli 1993 einstim-

mig bekannt hat, geht in die gleiche Richtung (vgl.
Protokoll der 168. Sitzung vom 1. Juli 1993 zum inter-
fraktionellen Antrag BT-Drucksache 12/5227 vom
22. Juni 1993).

In diese europdische und internationale Rechtsent-
wicklung paBt sich eine Minderheitenklausel in der
deutschen Bundesverfassung gut ein und ist zugleich
ein Beitrag zu dieser Entwicklung.

Mit einer Minderheitenklausel im Grundgesetz leistet
die Bundesrepublik Deutschland einen bedeutsamen
Beitrag zur Starkung des deutschen Ansehens in
Europa und zur Unterstiitzung deutschsprachiger
Minderheiten in den Ldndern Osteuropas, deren For-
derung sich die Bundesrepublik zu einem wesentli-
chen auBenpolitischen Anliegen gemacht hat. Die
Bundesrepublik Deutschland hat in internationalen
Diskussionen stets dem Minderheitenschutz ein
besonderes Gewicht gegeben: Im deutsch-polnischen
Vertrag zum Beispiel (Artikel 21) verpflichten sich
Polen und Deutschland in detaillierter Weise, ,die
ethnische, kulturelle, sprachliche und religiése Iden-
titat der jeweiligen Minderheiten zu schiitzen und
Bedingungen fir die Férderung dieser Identitat zu
schaffen.”

Gerade gegeniiber den Lédndern, in denen deutsche
Minderheiten leben, ware eine Norm in der eigenen
Verfassung ein deutliches Zeichen fiir die Glaubwiir-
digkeit deutscher Minderheitenpolitik. Auch sollte die
Bundesregierung nicht hinter Landern wie der Tsche-
chischen Republik oder Ungarn zuriickzubleiben,
die in ihren Verfassungen oder Verfassungsent-
wirfen ihren Minderheiten umfassenden Schutz ihrer
Identitat und staatliche Forderung zugesichert
haben. .

SchlieBlich ist eine bundesstaatliche Regelung nach
Ansicht der Befiirworter nicht durch bestehende Nor-
men in den Landesverfassungen — etwa von Bran-
denburg, Sachsen, Schleswig-Holstein — iiberfliissig:
Bereits die Kommission Verfassungsreform des Bun-
desrates war (BR-Drucksache 360/92 Rz. 126) der
Ansicht, daB entsprechende Regelungen in den Lan-
desverfassungen einzelner Bundeslander durch eine
Minderheitenschutzklausel in der Bundesverfassung
.gesamtstaatlich tberwoélbt” wiirden. Eine solche
bundesrechtliche Absicherung sollte auch solchen
Minderheiten zugute kommen, die nicht in geschlos-
senen Siedlungsgebieten leben, und dartiber hinaus
einen gemeinsamen Standard auch in denjenigen
Bundeslandern gewaéhrleisten, in denen keine der
traditionellen nationalen Minderheiten in Deutsch-
land ansassig sind und deren Verfassungen deshalb
auch keine entsprechenden Rechtsgrundsatze enthal-
ten. Auch die besondere landeriibergreifende Bedeu-
tung dieser Aufgabe spricht dafiir, daBl der Minderhei-
tenschutz nicht nur in wenigen einzelnen Landesver-
fassungen enthalten sein sollte. Das bundesstaatliche
Kompetenzgefiige wird durch eine solche Staatsziel-
bestimmung in keiner Weise geédndert, die Lander
sind weiterhin — etwa im Schulbereich — fiir die
detaillierte Regelung, die Anwendung und Durchset-
zung eines solchen Staatszieles aufgrund ihrer Kultur-
hoheit zustandig.
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2. Begriindung der ,Achtensklausel” im einzelnen

Entscheidend ist die Achtung der Identitdt einer
ethnischen, kulturellen und sprachlichen Minderheit:
Das bedeutet den Ausschluf8 jeglichen Assimilations-
druckes und die Gewaéhrleistung staatlichen ,Identi-
tatsschutzes” auch fiir in Deutschland bestehende
auslandische Minderheiten (BR-Drucksache 360/92,
Rz. 128). Dieser Assimilationsdruck geht normaler-
weise von der Kraft eines sich nach wie vor national
verstehenden Staates und seiner alle Lebensbereiche
durchdringenden Kultur, der Kultur des Mehrheits-
volkes aus, die langfristig strukturell tiberlegen ist.

Die Formulierung orientiert sich an Artikel 27 des
UN-Paktes iiber buirgerliche und politische Rechte aus
dem Jahre 1966, einer Konvention, die heute prak-
tisch universelle Geltung besitzt. Von den Befiirwor-
tern wurde in diesem Zusammenhang vor allem
geltend gemacht, diese Bestimmung werde uberwie-
gend dahin ausgelegt, daB zu den geschiitzten Min-
derheiten auch diejenigen Ausldndergruppen oder
Staatenlosen zu rechnen seien, die bereits seit lange-
rer Zeit in diesem Staat ansdssig sind. Sie soll ein
Zeichen kultureller Toleranz setzen. Im Grundgesetz
soll angesichts von tiber 5 Millionen auf Dauer bei uns
lebender und zur kulturellen Vielfalt beitragender
Ausldnder entsprechende Vorsorge getroffen wer-
den.

Die Achtensklausel ist im Grunde nichts anderes als
eine besondere Auspragung des Gebots der Achtung
der Menschenwiirde mit Bezug auf Minderheiten. Sie
hat jedoch keinen individualrechtlichen Charakter
und soll nicht den Schutz einzelner Menschen und
deren unverletzte Identitdt sichern; das ist Aufgabe
der Menschenrechte in dem Grundrechtskatalog des
Grundgesetzes mit seinen Freiheits- und Gleichheits-
rechten einschliefllich der Diskriminierungsverbote
des Artikel 3 Abs. 3 GG.

Mit der ,Achtensklausel” soll dagegen ein Gruppen-
schutz erreicht werden; die ethnische oder kulturelle
Identitat von Minderheiten als Gruppe soll kollektiv-
rechtlich geachtet werden. Das hat zur Folge, daB
Versuche, etwa die Sprache oder andere kulturelle
Besonderheiten der betreffenden Gruppe von Staats
wegen zu beeinflussen oder gar wegzudrdngen —
mehr als dies nicht ohnehin und unvermeidlich
geschieht — dem Mehrheitsvolk untersagt sind.

Allerdings ist die Achtensklausel eine schwiéchere
Form der staatlichen Zuwendung, insbesondere For-
derungsanspriiche sind damit nicht ausgedriickt. Da
die Schutz- und Férderungsklausel des Satzes 2 keine
Zweidrittelmehrheit in der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission bekommen hat, ist diese im interna-
tionalen Rahmen hauptséachlich erhobene Forderung
nach Schutz und Férderung nationaler Minderheiten
nicht enthalten. Es ist mehrfach darauf hingewiesen
worden, daB Satz 1 und Satz 2 — also Achtensklausel
und Schutz- und Férderungsklausel — zusammenge-
horen; dies ist jedoch von der Mehrheit nicht so
beschlossen worden.

Mit dem urspriinglich aus zwei Satzen bestehenden
Antrag war eine klare Aufteilung verbunden: Satz 1,
die Achtensklausel, sollte fiir alle Minderheiten unab-
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héngig von der Staatsangehdrigkeit gelten, die sich
auf eine gemeinsame ethnische, kulturelle oder
sprachliche Identitdt berufen kénnen, die sich als eine
solche Gruppe nach ihrem klar definierten Selbstver-
stdndnis und deutlich unterschieden von der Mehr-
heitsbevélkerung ,seit langerer Zeit” verstehen.
Satz 2, die Schutz- und Férderungsklausel, sollte
innerhalb dieser Gruppen als schutz- und férderungs-
wiirdig — also mit einer starkeren Intensitédt als nur der
Achtung der Identitdt — die traditionellen Minderhei-
ten deutscher Staatsangehorigkeit besonders heraus-
heben. Der Wegfall dieser besonderen Foérderungs-
wiirdigkeit deutscher nationaler Minderheiten und
Volksgruppen in Satz 2 verdndert das Verstandnis des
Satzes 1 nicht.

3. Argumente der ablehnenden Minderheit

Die ablehnende Minderheit ist der Auffassung, daB
eine Ergédnzung der Bundesverfassung um einen Min-
derheitenschutzartikel sachlich nicht erforderlich sei,
da aufgrund der Festschreibung des Minderheiten-
schutzes in den dafiir relevanten Landesverfassungen
in der Bundesrepublik Deutschland kein Regelungs-
defizit bestehe. Wenn Méngel im Minderheitenschutz
vorgetragen wiirden, so handele es sich regelméBig
um bloBe VollzugsdefiZite, die auf einfachgesetzlicher
beziehungsweise administrativer Ebene behoben
werden miifiten.

Der Schutz nationaler Minderheiten sei schon heute
ein wesentliches Element der verfassungsméaBigen
Ordnung der Bundesrepublik Deutschland. Dadurch
sei den Angehorigen der Minderheit personale Entfal-
tung und kulturelle Identitéat gesichert. Als eine natio-
nale Minderheit kdmen nur Personen in Frage, die
Staatsangehorige des Aufenthaltsstaates seien, seit
jeher in einem abgrenzbaren Teil des Staatsgebietes
(geschlossenes Siedlungsgebiet) ansdssig seien und
die sich von der iiberwiegenden Mehrheit des Staats-
volkes deutlich in volkstumsmadBiger oder nationaler
Hinsicht unterschieden. AuBBerdem dirften sie in dem
Aufenthaltsstaat keine beherrschende Rolle spielen.
In der Bundesrepublik Deutschland treffe dies nur auf
die danische Minderheit, die Friesen und die Sorben
zu. Thr Schutz als nationale Minderheit sei bereits
verfassungsrechtlich gewdhrleistet durch einschla-
gige Regelungen in den Verfassungen der Lander
Schleswig-Holstein, Brandenburg und Sachsen. Da im
Bundesstaat Staatsaufgaben auf verschiedenen Ebe-
nen wahrgenommen wiirden, und zustandigkeitsge-
maéB erlassene landesrechtliche und bundesrechtliche
Regelungen daher die gleiche Verbindlichkeit hatten,
sei ein zusatzlicher Minderheitenschutzartikel in der
Bundesverfassung nicht erforderlich.

Hinter dem von der SPD vorgelegten Minderheit-
schutzartikel verberge sich eine neue gesellschaftspo-
litische Konzeption, nédmlich die einer multikulturel-
len Gesellschaft. Der darin enthaltene Begriff der
nationalen Minderheit solle bewulBit offengehalten
werden, um jeder zuwandernden oder sich neu for-
mierenden Minderheitengruppe Anerkennung sowie
Schutz und Férderung als nationale Minderheit zu
eroffnen. Statt eines Modells der Integration von
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Zuwanderern in Staat und Gesellschaft unseres Lan-
des wiirde damit das Modell eines Nebeneinanders
weitestgehend eigenstdndiger Kulturen gefordert. Es
kénne jedoch nicht unsere Aufgabe sein, auf dem
Staatsgebiet der Bundesrepublik Deutschland verfas-
sungsrechtlich das Nebeneinander moglichst vieler
eigenstdndiger Kulturen zu organisieren, sondern es
miisse erwartet werden, daB Zuwanderer sich in Staat
und Gesellschaft unseres Landes integrieren.

Aus dem gleichen Grunde kénne auch eine bloBie
Achtensklausel nicht befiirwortet werden:

Wenn der Staat die Identitdt der ethnischen, kulturel-
len und sprachlichen Minderheiten als Gruppe achte,
erkldre er damit, daB er sie als eigenstdndige Kulturim
Aufenthaltsland anerkenne und darauf verzichte,
Integrationsbereitschaft zu fordern, weil dies die Iden-
titat der Minderheiten in Frage stellen konnte.

Die Bundesrepublik schiitze ihre nationalen Minder-
heiten sowohl individuell wie als Gruppe. Der Indivi-
dualrechtsschutz sei durch die allgemeinen Freiheits-
rechte des Grundgesetzes gewadhrleistet und der
gruppenrechtliche Minderheitenschutz, bei dem es
um den Schutz und die Férderung der Minderheit als
Gruppe gehe, werde durch die Landesverfassungen
derdrei Lander gewdhrleistet, in denen die nationalen
Minderheiten ansdssig seien, also Schleswig-Hol-
stein, Sachsen und Brandenburg. Der Schutz und die
Forderung von nationalen Minderheiten als Gruppen
sei origindare Aufgabe der Lander, da diese Aufgabe
zur Kulturhoheit der Lander gehoére. Unterschiede
zwischen den Angehoérigen nationaler Minderheit
gegenuber der Mehrheitsbevélkerung lagen allein in
ihrer kulturellen Identitét. Jegliche Forderung, die der
Minderheit als Gruppe zugute komme, miisse an
diesem kulturellen Aspekt ansetzen.

Die auBlenpolitische Relevanz des Themas Minderhei-
tenschutz sei unbestritten und die Bundesrepublik
fihle sich zu Recht zur Firsorge fiir die deutschen
Minderheiten in den Staaten Ost- und Stdosteuropas
verpflichtet. Daher sei auch die Verwirklichung eines
effektiven, das heiBit durchfiihrbaren und kontrollier-
baren Minderheitenschutzes auf internationaler
Ebene, insbesondere im Rahmen der Vereinten Natio-
nen und des Europarates eine vordringliche Aufgabe.
Die Bundesrepublik habe mit dem UN-Pakt von 1966
auch dessen Artikel 27 ratifiziert und sei demgemaf
gehalten, den Angehoérigen dieser Minderheiten nicht
das Recht vorzuenthalten, gemeinsam mit anderen
Angehorigen ihrer Gruppe ihr eigenes kulturelles
Leben zu pflegen und sich ihrer eigenen Sprache zu
bedienen.

Die Bundesrepublik Deutschland erfiille ihre Ver-
pilichtung gegeniiber den nationalen Minderheiten,
die sich aus internationalen Abkommen und Vertra-
gen ergeben. Aus den Nachbarschaftsvertragen mit
den osteuropéischen Staaten ergebe sich keine Ver-
pflichtung, einen Minderheitenschutzartikel in die
Bundesverfassung aufzunehmen. Den Vertragspar-
teien bleibe es vorbehalten, in welcher rechtlichen
Form sie den Minderheitenschutz gewéhrleisteten.

Die Bemiithungen der Bundesregierung um eine Ver-
besserung der Lage der deutschen Minderheiten in

Osteuropa hétten zum AbschluB der Nachbarschafts-
vertrage mit der Republik Polen, der Tschechischen
und Slowakischen Féderativen Republik, Rumanien
und der Republik Ungarn gefiihrt. In diesen Vertragen
gehe es u. a. auch um die Rechtsstellung der deut-
schen Minderheiten in diesen Lédndern. Diese Verein-
barungen seien erzielt worden, ohne daB eine bundes-
verfassungsrechtliche Verankerung des Minderhei-
tenschutzes in Deutschland zur Bedingung gemacht
wurde. Es sei nicht zu erwarten, daB eine Veranke-
rung eines Minderheitenschutzartikels in der deut-
schen Verfassung wegen einer darin gesehenen ,Vor-
bildfunktion” des deutschen Rechts zu konkreten
Vorteilen fiir die Deutschen in Osteuropa fithren
wiirde. Dort komme es vielmehr darauf an, die Ver-
pflichtungen aus den Nachbarschaftsvertragen in
innerstaatliches Recht und vor allem innerstaatliche
Praxis umzusetzen.

4.4. Soziale Staatsziele
I. Empfehlung

Die Gemeinsame Verfassungskommission gibt im
Bereich sozialer Staatsziele keine Empfehlungen
ab.

II. Problemstellung

Die Auseinandersetzung dariiber, ob und insbeson-
derein welcher Form und mit welcher Verbindlichkeit
in einer Verfassung Staatsziele oder soziale Grund-
rechte enthalten sein sollten, besteht, seitdem
moderne Verfassungen iiberhaupt versuchen, das
Verhaltnis Birger — Staat und die Organisation des
Staates durch rechtliche Normierung zu regeln, also
seit der Declaration of Rights of Virginia von 1776 und
den Franzosischen Verfassungen beziehungsweise
Verfassungsentwiirfen von 1791 und 1793. In
Deutschland ist ein verfassungsrechtlicher Durch-
bruch sozialer Positionen in der Weimarer Reichsver-
fassung von 1919 zu verzeichnen. Auch in den ersten
Landesverfassungen nach 1945 finden sich mehr oder
weniger umfangreiche Normierungen im sozialen
Bereich etwa in der bayerischen, der hessischen oder
der rheinland-pféalzischen Landesverfassung.

Das Grundgesetz hat sich 1949 dagegen bei Staats-
zielbestimmungen zuriickgehalten und soziale
Grundrechte nicht aufgenommen. Im sozialen Bereich
wurde — neben einzelnen Bestimmungen im Grund-
rechtsbereich, wie Artikel 6 Abs. 4 (Mutterschutz) und
Abs. 5 GG (Gleichstellungsauftrag fiir nichteheliche
Kinder) oder Artikel 14 Abs. 2 GG (Sozialverpflich-
tung des Eigentums) — insbesondere in den Artikel 20
Abs. 1und 28 Abs. 1 GG die Formulierung des ,sozia-
len Bundesstaates” und des ,sozialen Rechtsstaates”
aufgenommen, dessen Konkretisierung nach allge-
meinem Verstandnis in erster Linie dem Gesetzgeber
obliegt. 1967 wurde u. a. mit Artikel 109 Abs. 2 GG ein
weiteres Staatsziel in das Grundgesetz eingefiigt, das
bei der Haushaltswirtschaft von Bund und Landern
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die Beachtung der Erfordernisse des gesamtwirt-
schaftlichen Gleichgewichts fordert.

In den siebziger Jahren setzte die Diskussion iiber
soziale Staatsziele verstarkt wieder ein. Die Bundes-
regierung unter dem damaligen Bundeskanzler Hel-
mut Schmidt setzte 1981 eine siebenképfige Sachver-
standigenkommission ein, die nach umfangreichen
Beratungen im September 1983 den ausfiihrlichen
Bericht ,Staatszielbestimmungen/Gesetzgebungs-
auftrage” vorlegte. Die Sachverstandigenkommission
(SVK 1983) schlug eine Erganzung des Grundgesetzes
in drei wesentlichen Bereichen vor: Arbeit, Umwelt-
schutz und Kulturstaat, ohne sich allerdings einstim-
mig auf eine bestimmte Formulierung einigen zu
konnen (vgl. Bericht der SVK 1983, Vorwort sowie Rz.
561f., 87ff., 130ff.). Eine konkrete Grundgesetzéande-
rung folgte diesen Empfehlungen nach 1983 jedoch
nicht.

Im Rahmen der deutschen Einigung wurde durch
Artikel 5 des Einigungsvertrages ausdriicklich der
Auftrag erteilt, sich auch mit Fragen ,zur Aufnahme
von Staatszielbestimmungen in das Grundgesetz” zu
befassen. Die Kommission Verfassungsreform des
Bundesrates hatte sich daher bereits im Herbst 1991
und im Friithjahr 1992 in mehreren Sitzungen mit der
Problematik Staatsziele und soziale Grundrechte
beschaftigt (vgl. Kommissionsdrucksachen der Kom-
mission Verfassungsreform des Bundesrates Nr. 7 und
Nr. 15), ohne sich auf einen gemeinsamen Vorschlag
mit der nétigen Mehrheit von zwei Dritteln der Lander
einigen zu kénnen: Die von zehn Landern gewiinschte
Konkretisierung des Sozialstaatsgebotes im Bereich
Arbeit und Wohnen wurde von sechs Landern abge-
lehnt (vgl. BR-Drucksache 360/92, Rz. 131).

An den dahinterstehenden kontroversen Positionen
hat sich auch in der Gemeinsamen Verfassungskom-
mission von Bundestag und Bundesrat 1992/1993 im
Grunde nichts gedndert.

Wichtige gesellschaftliche Organisationen haben
gerade in diesem Bereich — inhaltlich ebenfalls
kontrovers — ihr besonderes Interesse artikuliert: So
hat der DGB in seinen , Verfassungspolitischen Leitli-
nien zu einer gesamtdeutschen Verfassung” vom
April 1992 groBen Wert auf eine ,Starkung und
Konkretisierung” der sozialen Dimension des Grund-
gesetzes gelegt, insbesondere in den Bereichen
Arbeit, soziale Sicherung, Chancengleichheit fir
Frauen und Manner, Bildung und Wohnen, wahrend
die Spitzenverbande der Wirtschaft, insbesondere der
der Arbeitgeberverbédnde, in entsprechenden Stel-
lungnahmen vor eben einer solchen Erganzung des
Grundgesetzes entschieden gewarnt haben.

III. Antrige

In der Gemeinsamen Verfassungskommission haben
SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN Antriage zu
sozialen Staatszielen eingebracht. Zu einem Staatsziel
Arbeit beantragte das BUNDNIS 90/DIE GRUNEN
einen neuen Artikel 12 a GG, der eine Schutzpflicht
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des Staates fiir ,das Recht jedes Menschen auf Arbeit”
beinhaltet, auBerdem den Beitrag des Staates zur
Erhaltung und Schaffung von Arbeitsplatzen, zur
Sicherung eines hohen Beschéaftigungsstandes ,so-
weit dies sozial verantwortbar und ékologisch vertrag-
lich ist”. In einem Absatz 2 sollte das Recht jedes
Burgers normiert werden auf Arbeitsférderungs-,
Weiterbildungs- und UmschulungsmaBnahmen ,so-
wie im Falle der Arbeitslosigkeit das Recht auf ange-
messene Lohnersatzleistungen” (Kommissionsdruck-
sache Nr. 40).

Die SPD beantragte in Kommissionsdrucksache Nr. 24
folgende knappe Ergénzung nach Artikel 20 GG, die
im wesentlichen der Formulierung der SVK 1983
entspricht (siehe dort, Rz. 89):

,Der Staat tragt zur Schaffung und Erhaltung von
Arbeitsplatzen bei. Er sichert im Rahmen des gesamt-
wirtschaftlichen Gleichgewichts einen hohen Be-
schaftigungsstand.”

Zu einem Staatsziel Wohnen beantragte die Gruppe
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN folgende Einfiigung
eines Artikel 13 a GG (Kommissionsdrucksache
Nr. 39):

.Der Staat schiitzt das Recht jedes Menschen auf eine
angemessene Wohnung. Er fordert sozialen und 6ko-
logischen Wohnungsbau und Wohnungserhaltung. Er
sorgt fir einkommensgerechte Mieten und gewahrlei-
stet gesetzlichen Kiindigungsschutz, wie er der beson-
deren Bedeutung der Wohnung fiir ein menschenwtiir-
diges Leben entspricht”.

Die SPD beantragte (Kommissionsdrucksache Nr. 23)
folgende knappe Erganzung nach Artikel 20 GG:

»Der Staat fordert die Schaffung und Erhaltung von
angemessenem Wohnraum. Er sichert das Wohnrecht
von Mietern.”

Zu einem Staatsziel soziale Sicherheit beantragte die
Gruppe BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, folgenden Arti-
kel 12 b GG (Kommissionsdrucksache Nr. 41) einzu-
fiigen:

»Der Staat schiitzt das Recht jeder Biirgerin und jedes
Biirgers auf soziale Sicherung. Er sorgt insbesondere
fiir eine Grundsicherung im Alter und bei Krankheit,
Pflegebediirftigkeit, Erwerbsunfdahigkeit, Obdachlo-
sigkeit und Mittellosigkeit. *

Die SPD beantragte (Kommissionsdrucksache Nr. 28)
folgende kurze Erganzung nach Artikel 20 GG:

«Der Staat gewahrleistet ein System der sozialen
Sicherheit."”

Das Land Berlin wollte statt des Begriffes der sozialen
Sicherheit den der ,sozialen Sicherung” einfiigen
(Kommissionsdrucksache Nr. 43).

Zu einem Staatsziel Bildung und Kultur beantragte die
Gruppe BUNDNIS 90/DIE GRUNEN einen neuen
ausfiihrlichen Artikel 7 GG (Kommissionsdrucksache
Nr. 44), der jedem Menschen das Recht auf Bildung
zuweist sowie auf freien Schulzugang und der ver-
schiedene Pflichten enthélt, zum Beispiel die Schiiler
entsprechend ihren Neigungen zu férdern, ebenso die
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Durchlassigkeit der Bildungswege, die padagogische
Freiheit der Lehrkréfte u.a. m. AuBlerdem sollten
Mitwirkungsrechte von Eltern, Schiilern, Lehrern und
Schultragern geregelt werden, sowie in Absatz 5 das
Recht zur Errichtung von Schulen in freier Trager-
schaft.

Die SPD beantragte (Kommissionsdrucksache Nr. 34)
folgende Ergdnzung nach Artikel 20 GG:

1. ,Der Staat schitzt und férdert den Zugang eines
jeden Menschen zur Bildung. Dieser ist allen Men-
schen zu Schulen, Hochschulen, Aus- und Weiter-
bildungseinrichtungen in gleicher Weise zu eroff-
nen, unabhdngig von ihrer wirtschaftlichen und
sozialen Lage und politischen Uberzeugung.*

2. ,Erschiitzt und fordert das kulturelle Leben seiner
Birger.”

Zu dem Problemfeld des Artikel 9 Abs. 3 GG, zu
Streikrecht, Aussperrung und Mitbestimmung gaben
die SPD-Mitglieder in der 17. Sitzung der Gemeinsa-
men Verfassungskommission am 11. Februar 1993
eine Erklarung zu Protokoll (siehe Arbeitsunterlage
Nr. 109 und Protokoll der 17. Sitzung, S. 20).

IV. Verfahrensablauf

Die Gemeinsame Verfassungskommission hat die
Problematik der sozialen Staatsziele in der 6. Sitzung
vom 14, Mai 1992 und in der 12. Sitzung vom 12. No-
vember 1992 erértert. AuBerdem wurde am 16. Juni
1992 die 2. Offentliche Anhérung u.a. zu diesem
Thema durchgefiihrt.

Am 8. Oktober 1992 fand ein Berichterstattergesprach
zu der Thematik statt, ohne daf sich eine Einigung
oder nur eine Anndherung zwischen den kontrover-
sen Positionen erkennen liel. Dementsprechend
erreichte auch keiner der Antrage bei der Abstim-
mung in der 17. Sitzung am 11. Februar 1993 die
notige Zweidrittelmehrheit, um eine Empfehlung der
Gemeinsamen Verfassungskommission abgeben zu
kénnen. Die Antrige der Gruppe BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN (Kommissionsdrucksachen Nr. 39, 40, 41,
44) erreichten jeweils 2 Ja-Stimmen und sehr viele
Nein-Stimmen bei wenigen Enthaltungen (auBer bei
Kommissionsdrucksache Nr. 41 und 44, die 19 bzw. 12
Enthaltungen erhielten).

Die SPD-Antrdge Arbeit, Wohnen und soziale Sicher-
heit (Kommissionsdrucksachen Nr. 23, 24, 28 bzw. 43
(Berlin)), erreichten zwar starke relative Mehrheiten
zwischen 29 und 32 Ja-Stimmen bei 20 bis 22 Nein-
Stimmen und 0 bis 3 Enthaltungen, aber fir eine
Zweidrittelmehrheit reichten auch diese Ergebnisse
nicht.

Der SPD-Antrag zur Foérderung von Bildung und
Kultur (Kommissionsdrucksache Nr. 34) wurde dage-
gen mit mehr Nein- als Ja-Stimmen abgelehnt.

V. Gemeinsame Positionen

Trotz der inhaltlich kontroversen Positionen liefien
sich einige Gemeinsamkeiten feststellen:

Bei der Definition von Staatszielbestimmungen wird
weithin die Umschreibung der SVK 1983 als zutref-
fend angesehen (siehe Bericht der SVK 1983, Rz. 7):

«Staatszielbestimmungen sind Verfassungsnormen
mit rechtlich bindender Wirkung, die der Staatstétig-
keit die fortdauernde Beachtung oder ~Erfiillung
bestimmter Aufgaben — sachlich umschriebener
Ziele — vorschreiben. Sie umreiflen ein bestimmtes
Programm der Staatstatigkeit und sind dadurch eine
Richtlinie oder Direktive fiir das staatliche Handeln,
auch fiir die Auslegung von Gesetzen und sonstigen
Rechtsvorschriften. Im Regelfall wendet sich eine
Staatszielbestimmung an den Gesetzgeber, ohne daf
damit ausgeschlossen sein muf}, daBl die Norm auch
eine Auslegungsrichtlinie fiir Exekutive und Recht-
sprechung ist. . .. Eine Staatszielbestimmung tber-
146t es der politischen Gestaltungsfreiheit des Gesetz-
gebers, in welcher Weise und zu welchem Zeitpunkt
er die ihm eingeschérfte Staatsaufgabe durch Gesetz
erfillt und dabei etwa auch Anspriche einzelner auf
offentliche Leistungen oder gegen Dritte entstehen
1aBt. "

Staatszielbestimmungen sind von den Gesetzge-
bungsauftragen, die sich nur an den Gesetzgeber
richten, von Programmsatzen mit bloBen Anregungen
an den Gesetzgeber, in bestimmten Gebieten tédtig zu
werden und von sozialen Grundrechten, die klagbare,
individuelle Rechtspositionen schaffen, zu unterschei-
den.

Im Rahmen dieser gemeinsamen Begrifflichkeit wur-
den allerdings — auch in der Sachverstdndigenanho-
rung am 16. Juni 1992 — unterschiedliche Akzente
gesetzt in bezug auf den Adressatenschwerpunkt
einer Staatszielbestimmung; einige Sachverstdndige
sahen auch einen Bedeutungszuwachs fur die
Gerichte.

Einigkeit herrschte — wie auch schon in der SVK 1983
(sieche Bericht der SVK 1983, Rz. 57) und in der
Kommission Verfassungsreform des Bundesrates —
mit Ausnahme der PDS/LL auch dariiber, daB klag-
bare soziale Grundrechte in der Verfassung nicht
normiert werden sollen, da der Staat damit tberfordert
ware und sich solche Rechte nur unter den Bedingun-
gen einer zentralen Verwaltungswirtschaft und damit
,»um den Preis der Freiheit" einfiihren lielen. Nach
ganz iiberwiegender Ansicht sollte schon bei der
Formulierung jeder Schein individueller Einklagbar-
keit vermieden werden, wenn etwa von ,Recht auf
Arbeit” oder ,Recht auf eine angemessene Woh-
nung” gesprochen wiirde.

Gemeinsam wurde auch der Uberzeugung Ausdruck
gegeben, daB die sachlichen (Politik-)Ziele nicht kon-
trovers sind: Alle Beteiligten wollen eine gute Wohn-
raumversorgung, einen hohen Beschéaftigungsstand,
ein stabiles System sozialer Sicherheit usw., aber iiber
den Weg ist man sich nicht einig: Sollen solche
Politikziele als verfassungsrechtliche Konkretisierung
der Sozialstaatlichkeit aufgenommen werden oder
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soll man es bei der augenblicklichen abstrakten
Festschreibung der Sozialstaatsverpflichtung in Arti-
kel 20 und 28 GG belassen, und insbesondere dem
Gesetzgeber und des weiteren der Verwaltung und
der Rechtsprechung die Konkretisierung zu gegebe-
ner Zeit unter den jeweils dann gegebenen Bedingun-
gen iberlassen.

Ubereinstimmend wurde schlieBlich vor einer Inflatio-
nierung von Staatszielbestimmungen gewarnt: Man
entwerte die wenigen im Grundgesetz vorhandenen
Staatszielbestimmungen, wenn man ihnen beliebig
weitere hinzufiige, nur weil einzelne Gruppen dieses
winschten. Der Wert von Verfassungsnormen hinge
auch von dem Realitdtsgehalt ab, den sie im Alltag —
wenn auch vielleicht mit Hilfe des Bundesverfas-
sungsgerichts — zu gewinnen vermogen. Zu viele
Staatszielbestimmungen wiirden sich gegenseitig
wieder aufheben, und ihre jeweiligen Konturen ver-
lieren.

VI. Argumente der Befiirworter von weiteren
sozialen Staatszielbestimmungen

1. Problematik sozialer Staatsziele allgemein

Ansatzpunkt fiir die Befiirworter ist zundchst die
Uberzeugung, daB eine moderne Verfassung nicht nur
Organisationsnormen fiir den Staatsaufbau, die Kom-
petenzabgrenzung usw., sondern auch Aussagen iiber
die grundsétzlichen Staatsziele und Zwecke enthalten
sollte, also dariiber, woflr der Staat da ist und welche
elementaren Ziele er zugunsten seiner Biirger ver-
folgt. Uber das Formale und Organisatorische, aber
auch die Freiheits- und Gleichheitsrechte, iiber Recht
und Ordnung hinaus miisse eine Verfassung auch
iiber das Ethos eines Staates Auskunft und inhaltliche
Orientierung fiir die néchsten Jahrzehnte geben, so
wie es das Grundgesetz 1949 fiir die damalige Zeit
getan habe. Die gesellschaftliche Situation habe sich
aber innen- wie auBenpolitisch seitdem so gedndert —
insbesondere mit dem epochalen Ereignis der deut-
schen Einigung — daB eine Modernisierung und
Neuorientierung auch in der Verfassung not tue.

Dabei miisse man bei der Auswahl neuer Staatsziele
sorgsam vorgehen. Neben dem von allen gewollten
neuen Staatsziel Umweltschutz kdmen im sozialen
Bereich nur solche in Betracht, die existentielle
menschliche Bediirfnisse ansprachen und iiber deren
Notwendigkeit weitgehend Konsens herrsche. Nur
dort, wo es um solche Grundbediirfnisse von Men-
schen gehe, die auch nicht in wenigen Jahren wieder
anders zu bewerten seien, sei eine Erganzung des
Grundgesetzes anzuraten. Dieser Filter der existen-
tiellen Bediirfnisse verhindere im iibrigen auch eine
abzulehnende Inflationierung von Staatszielen. Diese
Voraussetzungen seien aber gerade bei den Berei-
chen Arbeit, Wohnen und soziale Sicherheit gegeben.
Diese den Alltag pragenden Fragen seien nicht fir
irgendeine kleine Gruppe, sondern fiir fast alle Men-
schen von geradezu fundamentaler Bedeutung. Aus
der Geschichte des Arbeits- oder des Mietrechts gebe
es hierfur reichlich Beispiele. In diesen Gebieten dem
staatlichen Handeln Direktiven zu geben, Prioritdten
im Katalog staatlicher Aufgaben zu setzen, dabei aber
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dem Gesetzgeber den notigen Gestaltungsraum zu
belassen und der Verwaltung sowie der Rechtspre-
chung Auslegungshilfen und KontrollmaBstdébe zu
liefern, sei ein gebotenes und unverzichtbares Ziel.
Der erreichte Stand an verfassungsrechtlicher Sozial-
staatlichkeit sollte auch im Wortlaut der Verfassung so
sichtbar gemacht werden, daB sich die Menschen mit
ihren Sorgen darin wiedererkennen kénnten.

Eine Einschrankung der Handlungsfreiheit des
Gesetzgebers kénne darin nur derjenige sehen, der
sich vorbehalte, den Sozialstaat in seiner Leistungsfa-
higkeit und Ausprdgung deutlich unter das heute als
Mindeststandard angesehene Niveau zu reduzieren.

Soziale Rechte und Ziele spiegelten den in der Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts lingst an-
erkannten Gedanken wider, daB Freiheit und Gerech-
tigkeit fiir den einzelnen nur dann einen Sinn haben,
wenn das unerlaBliche soziale Minimum gewaéhrlei-
stet ist. Dies wurde unter Berufung auf Konrad Hesse
wie folgt ausgedriickt: Soziale Staatsziele oder Ver-
pflichtungen zur Sicherung der Lebensgrundlagen —
jedenfalls auch der Menschen — stellen zweifellos
Voraussetzungen fiir eine effektive und chancenglei-
che Inanspruchnahme von Freiheitsrechten dar. In
diesem Zusammenhang sei auf die Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts im Numerus-Clausus-
Urteil (BVerfGE 33, 303, 330) hinzuweisen: Neben die
grundrechtliche Freiheitssicherung trete zunehmend
«die komplementdre Forderung nach grundrechtli-
cher Verbiirgung der Teilhabe an staatlichen Leistun-
gen”. Die Gewdhrung staatlicher Leistungen werde
heute vielfach als Vorbedingung fiir eine effektive
Grundrechtsverwirklichung gesehen.

Wenn die Menschen — wie von den Befiirwortern
gefordert —ihre existentiellen Bediirfnisse zwar nicht
durch Verfassungsnormen erfiillt séhen, weil dies
keine Verfassungsnorm oder Rechtsnorm leisten
konne, aber doch erkennen konnten, daB3 der Staat
ihre Sorgen ernst nehme, kénnten sie sich starker mit
«ihrer” Verfassung identifizieren. Ohne solche kon-
kreten Staatszielbestimmungen bleibe der ,soziale
Rechtsstaat” des Grundgesetzes fir die groie Mehr-
heit der Bevolkerung ein zu abstrakter Begriff. Nach
40 Jahren Abstinenz in der Konkretisierung der So-
zialstaatlichkeit sei es nun an der Zeit, etwas konkre-
tere Ausprdgungen auch mit Verfassungsrang auszu-
statten und so einen Riickfall in dahinterliegende
Positionen zu vermeiden. Auch die Rechtsprechung
kénne entlastet werden, wenn sie nicht ohne entspre-
chende Abstiitzung im Verfassungstext faktische Vor-
aussetzungen fiir moglichst chancengleiche Grund-
rechtsausiibung formulieren miifite. Diese verstdarkten
Identifikationsmoglichkeiten wiirden gerade in Zei-
ten politischen Umbruchs und gerade in den neuen
Bundeslandern von groBer Bedeutung fiir eine demo-
kratische Orientierung sein und ost-west-integrie-
rende Wirkungen entfalten auch im Sinne eines
wohlverstandenen , Verfassungspatriotismus”.

Neben etlichen entsprechenden Landesverfassungs-
normen in den alten Bundesldndern zeige gerade die
Verfassungsgebung in den groBStenteils CDU-regier-
ten neuen Landern, daB dort wichtige soziale Staats-
ziele in den Landesverfassungen verankert werden
konnten, das Staatsziel Arbeit zum Beispiel in allen
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funf Landern (Artikel 28 in der brandenburgischen,
Artikel 39 in der sachsen-anhaltinischen, Artikel 7 in
der sdchsischen, Artikel 17 in dem abschliefenden
Entwurf - der mecklenburg-vorpommerschen, und
Artikel 36 im interfraktionellen Entwurf der thiiringi-
schen Landesverfassung). Wenn in dieser Form So-
zialverpflichtungen auf Landesebene gilten bzw.
gerade in den ostdeutschen Verfassungen solche neu
eingefiihrt worden seien, kénne dies fiir die Bundes-
verfassung nicht abgelehnt werden, etwa mit dem
Argument, eine solche Konkretisierung entspreche
nicht dem Rechtscharakter von Verfassungen oder
wecke INlusionen.

Der jetzige Versuch einer Verfassungsreform werde
gemdB Artikel 5 des Einigungsvertrages gerade
wegen und infolge des deutschen Einigungsprozesses
gemacht, und deswegen sei auch die Gemeinsame
Verfassungskommission eingerichtet worden: Dann
sei es besonders wichtig, ostdeutsche Befindlichkei-
ten — die nun gerade in den neuen Landesverfassun-
gen zum Ausdruck kdmen —im RevisionsprozeB einer
nun gesamtdeutschen Bundesverfassung angemes-
sen zu beriicksichtigen. Auch neueste Umfrageergeb-
nisse zeigten den hohen Stellenwert solcher sozialen
Zusicherungen in der ostdeutschen Bevdlkerung.

Es stehe der Bundesrepublik Deutschland gut an, das,
was andere EG-Staaten, zuletzt etwa Ddnemark, in
ihre Verfassung aufgenommen hétten und die Bun-
desrepublik durch Ratifikation internationaler Ab-
kommen auch zu ihrem Ziel volkerrechtlich verbind-
lich anderen Staaten gegeniiber erklart habe — Euro-
péaische Sozialcharta, Internationale Konvention iiber
wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte —in ihre
eigene Bundesverfassung zu iibernehmen.

Die Antrdge insbesondere in Kommissionsdrucksa-

chen Nr. 23, 24, 28 seien bewufit so knapp und
grundsétzlich formuliert, dafBi die nétige Offenheit des
Grundgesetzes erhalten bleibe und damit dem
Gesetzgeber auch geniigend Spielraum eingerdumt
sei, um seine Vorstellungen iiber Art, Ausmafi und
Zeitpunkt konkreter Manahmen durchzusetzen. Von
einer unangemessenen Gewichtsverschiebung zu-
gunsten der Gerichte k6nne|man nicht ausgehen.

Dem konne nicht entgegengehalten werden, damit
wiirden Illusionen erweckt. Neben der eindeutigen
Formulierung als Staatsziel und nicht als Grundrecht
sei darauf hinzuweisen, daB zum Beispiel auch bei
dem — vom Gesetzesvorbehalt abgesehen — unum-
strittenen Staatsziel Umweltschutz mit dem Inkrafttre-
ten einer entsprechenden Verfassungsnorm das Was-
ser noch nicht klarer, die Luft noch nicht sauberer
geworden sei, sondern dies als langfristige Folge erst
erwartet werde. Diese Erwartung richte sich also auf
die Zukunft und sei mit der Hoffnung verbunden, da8
sich spiter eine andere Realitat einmal entwickeln
werde. Nichts anderes wolle man bei-den sozialen
Staatszielen erreichen.

Auch das Argument, dies sei alles schon im Sozial-
staatsgebot enthalten, sei wenig iiberzeugend, da —
abgesehen davon, daB solch eine Argumentation auch
schon bei der Diskussion zu Artikel 3 Abs. 2 ,Frauen-
gleichberechtigung” vorgebracht worden sei und
auch dort schon die Realitdt nicht habe verandern

helfen — sich die Gegenseite fragen lassen miisse,
was sie eigentlich daran hindere, die schon enthalte-
nen Ziele in die Verfassung auch ausdriicklich aufzu-
nehmen.

Zum Gewichtsverschiebungs- oder Schlagseitenargu-
ment — also wenn man ein Ziel, zum Beispiel Arbeit
besonders betone, vernachlassige man die anderen
Ziele — sei zu sagen, daB Zielkonflikte im Recht nichts
Neues seien. Es stelle sich die Aufgabe, im Rahmen
der ,Einheit der Verfassung"” eine Auslegung mit dem
Ziel wechselseitiger Optimierung zu verfolgen.

2. Einzelne Staatsziele
a) Arbeit

Unstreitig sei der existentielle Charakter der Arbeit
fir das Leben der meisten Menschen. Daher sei auch
unbestritten, daBl aus dem Sozialstaatsgebot schon
heute die Aufgabe des Staates abzuleiten sei, fiir
Beschiaftigungsméglichkeiten zu sorgen und auch
Arbeitslosen Unterstiitzungsleistungen zukommen zu
lassen. Der Gesetzgeber habe dies in vielfaltiger Form
im Arbeitsférderungsgesetz aufgenommen. Es sei
aber immer wieder streitig, in welchem Umfang und
mit welcher Ernsthaftigkeit dieses Ziel verfolgt wer-
den solle. Dies gelte auch nach Einfiigung des Arti-
kel 109 Abs. 2 in das Grundgesetz und der Verab-
schiedung des Gesetzes zur Forderung der Stabilitat
und des Wachstums der Wirtschaft von 1967, dasin § 1
als eines von vier Zielen einen ,hohen Beschafti-
gungsstand” auffithrt. Gerade unter Beriicksichti-
gung der verfassungsrechtlichen Wertung in Artikel 1
GG, dem Schutz der Menschenwiirde, dem obersten
Wert unserer Verfassung, sei die Vollbeschaftigung
im Rahmen des ,magischen Vierecks" des § 1 Stabi-
litatsgesetz angesichts der Bedeutung der Arbeit fiir
eine menschenwiirdige Existenz doch mit besonde-
rem Gewicht und mit einem leichten Vorrang vor den
anderen Zielen dieser Vorschrift zu versehen.

b) Wohnung

Die Wohnung sei fiir jedermann Mittelpunkt seiner
privaten Existenz. Der einzelne sei auf ihren
Gebrauch zur Befriedigung seiner elementaren
Lebensbediirfnisse sowie zur Sicherung seiner Frei-
heit und Entfaltung seiner Personlichkeit angewiesen.
Dieses Grundbediirfnis wiege eher noch schwerer als
das der Arbeit, da letztere zwar einen Teil der Lebens-
zeit des Menschen beanspruche, die Notwendigkeit
einer angemessenen Wohnung sich jedoch nahezu
uber die ganze Zeit seines Lebens erstrecke. Fiir viele
Menschen seien inzwischen aufgrund der bekannten
Wohnungsknappheit Notlagen eingetreten. Dies
miisse auch fiir die Politik AnlaB zu entsprechenden
MaBnahmen sein. Wenn der Schutz des Eigentums
durch das Grundrecht aus Artikel 14 GG in hohem
MaBe gesichert sei, auf der anderen Seite — bei der
Wohnung und den Mietern — aber noch nicht einmal
die schwache Gewadhrleistungsform des Staatsziels
aufgenommen werde, sei dies eine unertragliche
Disparitat in der Verfassung. Gerade fiir die ostdeut-
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sche Bevdlkerung, der die ungerechte Eigentumsver-
teilung starker auffalle als der daran schon linger
gewbdhnten westdeutschen Bevolkerung, seidies auch
eine Frage moralischer Rechtfertigung der sozialen
Marktwirtschaft.

¢) Soziale Sicherheit

Auch die Aufgabe der Aufrechterhaltung eines
Systems sozialer Sicherheit sei inzwischen anerkann-
termaBen eine solche des Staates. Deshalb sei es auch
hier an der Zeit, dies im Verfassungstext zu konkreti-
sieren. Man habe iiberlegt, ob einzelne besonders
wichtige Teilaufgaben explizit genannt werden soll-
ten, so insbesondere die Grundsicherung im Alter, bei
Krankheitsfdllen, bei Pflegebediirftigkeit, Erwerbsun-
fahigkeit [siche zum Beispiel Artikel 45 GG der
brandenburgischen Landesverfassung und Antrag
der Gruppe BUNDNIS 90/DIE GRUNEN zu Artikel 12
b GG (Kommissionsdrucksache Nr. 41)], jedoch spréa-
chen Gesichtspunkte der Offenheit fiir weitere Ent-
wicklungen, der Einpassung in die Sprache des
Grundgesetzes sowie die mogliche Akzeptanz bei den
anderen Parteien gegen eine detaillierte Aufzéh-
lung.

d) Bildung und Kultur

Bei den Fragen von Bildung und Kultur gehe es zwar
nicht um materielle, aber um geistige Existenzbedin-
gungen der Menschen, durch die die Grundlagen fiir
die Achtung der Menschenwiirde und fiir Chancen-
gleichheit gelegt wiirden. Letztlich gehe es darum, in
dieser Zeit des Umbruchs unsere politische Kultur und
den  zivilisatorischen Standard in Deutschland zu
sichern gegen rechtsextreme Bedrohungen und
Gewaltakte gegen Ausldnder und andere Minderhei-
ten.

Zwar lasse sich ein Recht auf gleichen Zugang zu
Bildungs- und Ausbildungseinrichtungen schon aus
der jetzigen Rechtslage in Bund und Landern ableiten,
insbesondere aus den Grundrechten der Artikel 12
und 3 GG, aber es sei immer wieder umstritten, ob und
wieweit eine staatliche Hilfe zur Gewéhrleistung und
Inanspruchnahme dieses Rechts gegeben werden
miisse. Der Staat miisse als Signal gerade fiir jlingere
Menschen klar machen, da Chancengleichheit im
Bildungsbereich — die Anfang der siebziger Jahre
noch von allen Parteien gefordert wurde — unabhén-
gig von der wirtschaftlichen und sozialen Lage sowie
der politischen Uberzeugung ein vorrangiges soziales
Staatsziel darstelle. Gerade angesichts der zu erwar-
tenden Herausforderungen unseres Bildungssystems
miisse auch der Bund durch ein solches Staatsziel
Orientierung geben, etwa fiir die Ausbildungsférde-
rung, fiir die er auch zustdndig sei.

Im tbrigen sei auch den Befiirwortern klar, daB
selbstverstandlich die Lander kompetenzrechtlich fiir
Bildung und Kultur zustdndig und verantwortlich
seien und dies auch bleiben sollten. Die vorgeschla-
genen Staatszielbestimmungen beriihrten in keiner
Weise die bestehende Kompetenzordnung des
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Grundgesetzes (siche entsprechende Protokollerkla-
rung der SPD-Mitglieder in der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission, abgegeben in der 17. Sitzung der
Gemeinsamen Verfassungskommission am 11. Fe-
bruar 1993, Protokoll Seite 21/22, Arbeitsunterlage
Nr. 106).

Das Staatsziel Kultur miisse schlieflich gerade in
Zeiten wirtschaftlicher Sparsamkeit gesichert wer-
den, da es leider allzuoft das erste Opfer der Finanz-
knappheit 6ffentlicher Hinde werde. Dieses Staats-
ziel endlich in der Verfassung zu verankern, biete sich
auch deswegen an, weil die SVK bereits 1983 mehr-
heitlich einen entsprechenden Vorschlag gemacht
habe (siehe dort, Rz. 169 zu Artikel 20 Abs. 1 und
Artikel 28 Abs. 1 GG). Dariiber hinaus habe der
Begriff des Kulturstaates — auch infolge von Arti-
kel 35 des Einigungsvertrages — an Bedeutung und
Akzeptanz in den letzten Jahren stets gewonnen.

VII. Argumente der Gegner von weiteren
sozialen Staatszielbestimmungen

1. Soziale Staatszielbestimmungen allgemein

Das Grundgesetz habe nach Ansicht der Gegner
weiterer sozialer Staatszielbestimmungen fast voll-
stdndig  auf Programmsédtze verzichtet, in denen
Staatsziele in appellativer Form oder als Verheifun-
gen beschrieben werden. Das Sozialstaatsprinzip des
Artikel 20 Abs. 1 GG und des Artikel 28 Abs. 1 GG
stelle hier — neben dem gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewicht des Artikel 109 Abs. 2 GG — eine der
ganz wenigen Ausnahmen dar. Dahinter stehe die
sehr bewuBite Entscheidung der Véter und Miitter des
Grundgesetzes fiir ,justitiable Grundrechte, fiir hartes
Verfassungsrecht, gegen nicht justitiable Staatsziele,
gegen weiches Verfassungsrecht”, oder anders aus-
gedriickt fiir eine unmittelbar anwendbare und voll-
ziehbare Verfassung als Rechtsgesetz. Dies werde vor
allem in Artikel 1 Abs. 3 GG in bezug auf die unmit-
telbar normativ wirkenden Grundrechte deutlich
(zum Grundgesetzverstdndnis als Rechtsgesetz siehe
schon Bericht der SVK 1983, Rz. 14).

Der weitgehende Verzicht auf programmatische Vor-
gaben gebe dem Parlament einen weitgehenden
gesetzgeberischen Gestaltungsspielraum, der im offe-
nen, demokratisch-politischen ProzeB ausgefiillt wer-
den miisse. In der laufenden Verfassungsdiskussion
gehe es im Kern um die Frage, ob das Grundgesetz
seinen bewdhrten Charakter als Rechtsgesetz behal-
ten oder den Charakter eines ,VerheiBungspro-
gramms” annehmen solle, das einen Katalog von
Staatszielen und Staatsaufgaben vorschreibe.

Verfassungsrechtliche Zielvorstellungen fiir die staat-
liche Tatigkeit schwéchten letztlich die parlamentari-
sche Demokratie und triigen zu einem Macht- und
Autoritdtsverlust des Parlaments bei. In der Demokra-
tie sei es Aufgabe des Parlaments, die politischen
Leitlinien staatlichen Handelns festzulegen und sie
jeweils den sich wandelnden Bediirfnissen des
Gemeinwesens anzupassen. Wiirden diese staatli-
chen Leitlinien in der Verfassung festgeschrieben,
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verlore das Parlament seine wichtigste Gestaltungs-
aufgabe.

Gerade die bisherige Sparsamkeit an Konkretisierun-
gen der Sozialstaatlichkeit habe die Anpassung an
neue Staatsaufgaben erleichtert. Es ware falsch, hier
einen bestimmten status quo oder bestimmte Priorita-
ten festzuschreiben. Durch die Nennung von Staats-
zielen in der Verfassung verlagere sich im tibrigen der
politische Prozef} des Setzens von Prioritdten und des
Abwiégens politischer Ziele und Interessen aus dem
Parlament in den Bereich der Gerichtsbarkeit. Der
Biirger verliere damit die Méglichkeit, diesen politi-
schen ProzeB durch Wahlen zu kontrollieren und zu
beeinflussen. Uberhaupt werde durch eine groBe
Gewichtsverlagerung die Gewaltenbalance der Ver-
fassung ohne Not verandert.

Eine Konkretisierung von Staatszielen werfe schlie3-
lich die Frage der Prioritdtensetzung zugunsten eben
dieser bestimmten, einzelnen Staatsziele auf zu
Lasten anderer Ziele, die damit in den Hintergrund
gedrdangt wiirden. Auch kénne durch die Festlegung
einer Rangfolge in der Verfassung eine flexible, der
gesellschaftlichen Situation angepafite Sozialpolitik
erschwert werden.

Einklagbare soziale Grundrechte etwa auf eine Woh-
nung oder auf einen Arbeitsplatz kénne es in einer
freiheitlichen Verfassung nicht geben, da die Erfiil-
lung solcher Rechte nur durch dirigistische Eingriffe in
Arbeitsvertragsfreiheit und Tarifautonomie, oder
etwa durch eine konsequente Wohnraumbewirtschaf-
tung denkbar wére, was wiederum fiir die Biirger eine
Einschrankung ihrer — insbesondere wirtschaftlichen
— Freiheitsrechte bedeute. Wie ungeeignet solche
Zusicherungen seien, sehe man an der Verfassung der
ehemaligen DDR, die trotz entsprechender Bestim-
mungen weder einer desolate Wohnungssituation
noch eine versteckte Arbeitslosigkeit habe verhindern
koénnen.

Auch durch eine noch so gut formulierte Verfassungs-
dnderung konne man keine einzige Wohnung und
keinen einzigen Arbeitsplatz in der sozialen Realitat
schaffen. Nur durch eine entsprechende Ausgestal-
tung der Wirtschaftspolitik des Gesetzgebers und der
Regierung und nicht durch unerfiillbare Verheiflun-
gen in der Verfassung sei dies in einer freiheitlichen
marktwirtschaftlichen Ordnung zu erreichen, in der
der Staat nur mittelbar EinfluB auf den Arbeits- und
Wohnungsmarkt nehmen kénne. Die Umsetzung von
Zielen, zu denen sich alle bekennen wirden, kénne
auch deswegen nur durch den Gesetzgeber erfolgen,
weil nur der zusammen mit der Regierung etwa
Kriterien der Machbarkeit und der Finanzierbarkeit
beriicksichtigen kénne.

Schliefilich trage eine solche Diskrepanz zwischen
Verfassungstext und Verfassungswirklichkeit in er-
heblicher Weise zur Politikverdrossenheit bei, da eine
fir den Birger erkennbare Liicke klaffe zwischen
dem, was die Politik fortlaufend dem Burger verspre-
che und dem, was sie halten konne. Staatszielbestim-
mungen wie solche fiir Arbeit und Wohnen erweckten
bei den Menschen unerfiillbare Erwartungen, forder-
ten Illusionen, denen unweigerlich die Enttauschung
folgen miisse und die dann um so schadlicher auch fiir

Autoritat und Akzeptanz der Verfassung insgesamt
wirken miiten. Auch die von den Befiirwortern
behauptete Integrationswirkung sozialer Staatsziele
— auch in Richtung der ostdeutschen Bevolkerung —
sei insofern duBerst fraglich. Eher erwachse aus sol-
chen enttiduschten Erwartungen Distanzierung und
MifBtrauen gegeniiber Staat und Verfassung.

Insgesamt sei auch darauf hinzuweisen, daf der
Auftrag des Gesetzgebers zur Schaffung einer gerech-
ten Sozialordnung bereits gegenwartig aus dem So-
zialstaatsgebot der Artikel 20 und 28 GG abzuleiten
sei. Dieser Regelungsauftrag umfasse die Sorge um
ausreichende Arbeitsplatze’ und angemessenen
Wohnraum. Auch die SVK 1983 habe in bezug auf
Arbeits- und Ausbildungsplétze auf diese Verpflich-
tung des Staates bereits hingewiesen (Bericht, a. a. O.,
Rz. 94). AuBerdem werde dieser Auftrag durch die
Grundrechtsgewahrleistungen der Artikel 12, 9
Abs. 3, 33 Abs. 2 GG und die Verfassungsverpflich-
tung des Artikel 109 Abs. 2 GG erganzt und verstarkt.
Einer weiteren Konkretisierung auf Bundesebene
bediirfe es nicht.

Schlieflich sei darauf hinzuweisen, daB die Verpflich-
tungen aus internationalen Pakten und Abkommen,
soweit sie einer Umsetzung bediirften, auf der Ebene
einfachen Gesetzesrechtes umgesetzt wiirden. Dies
sei ein wesentlicher Unterschied zu auch textgleichen
Regelungen auf Verfassungsebene, da bei einfachge-
setzlicher Realisierung immer die Vorgaben der Ver-
fassung, insbesondere die aus den Grundrechten der
Berufs-, Eigentums- und Koalitionsfreiheit, eingehal-
ten werden miifiten.

2. Zur Problematik einzelner Staatsziele
Arbeit, Wohnen und soziale Sicherheit

Zu diesen drei Konkretisierungen seien in vollem
Umfang die oben aufgefiihrten allgemeinen Gegenar-
gumente zutreffend. Dariiber hinaus sei bei der Frage
.Schaffung von Arbeitspldatzen” auch auf Artikel 109
Abs. 2 GG hinzuweisen: Eine Hervorhebung gerade
des Teilziels , Vollbeschdftigung” konne das gesamt-
wirtschaftliche Gleichgewicht gefahrden, und fithre
unter Umstanden zu 6konomischen Ungleichgewich-
ten, die wiederum zu weiterer Arbeitslosigkeit beitrii-
gen.

Bei den Staatszielen Arbeit und Wohnen sei insbeson-
dere eine strategische Durchbrechung der wirt-
schaftspolitischen Neutralitdt des Grundgesetzes zu
befurchten.

Bildung und Kultur

Hier sei insbesondere auf die bildungsbezogenen
Rechte des Grundgesetzes hinzuweisen (Artikel 6
Abs. 2, Artikel 7 Abs. 1, Artikel 3 und 12 GG), die
bereits einen vereinheitlichenden EinfluB auf die
Gesetzgebung der Lander ausiibten, und darauf, daB
iiber die Kompetenznormen der Artikel 74 Nr. 13 GG
{Ausbildungs- und Forschungsforderung), 75 Nr. 1 a
GG (Hochschulrahmengesetzgebung) und 91 a, b GG
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(Gemeinschaftsaufgaben) von seiten des Bundes sinn-
volle Ergdnzungen gegeniber Regelungen und Maj-
nahmen der Hauptverantwortlichen im Bildungs- und
Kulturbereich, also den Landern, erlaubt seien. Damit
sei die Schaffung einer einzelprogrammatischen Ver-
fassungsverbiirgung nicht erforderlich. Im Kulturbe-
reich komme hinzu, daB durch die Rechtsprechung
des Bundesverfassungsgerichts das Staatsverstandnis
der Bundesrepublik Deutschland als ,Kulturstaat”
ausdriicklich anerkannt sei, so da auch hier kein
Regelungsdefizit auf Verfassungsebene vorliege.

Das Hauptbedenken liege aber in der auch von
einigen SPD-regierten Bundesldndern geteilten
Sorge, daB eine solche Staatszielbestimmung — trotz
aller gut gemeinten Absichten und Protokollerkldarun-
gen— dahin verstanden werden kénnte, daBl der Bund
sich zu weitergehenden Aktivitdten im Bereich Bil-
dung, Ausbildung und Kultur berechtigt und ver-
pflichtet sehe. Damit aber sei ein Eingriff in die
foderalen Belange verbunden, der zu einem Kompe-
tenzeinbruch fiir die L&nderseite fiihren und die
Kulturhoheit der Lander aushoéhlen konne.

4.5. Mitmenschlichkeit und Gemeinsinn
I. Empfehlungen

Die Gemeinsame Verfassungskommission gibt keine
Empfehlung fiir die Aufnahme eines Aufrufs zu , Mit-
menschlichkeit und Gemeinsinn” im Grundgesetz
ab.

II. Problemstellung

Der Ausgangspunkt der Novellierungsiiberlegungen
war gesellschaftskritischer Natur: Vor dem Hinter-
grund der schweren Nachkriegszeit waren die ersten
Jahre der jungen Bundesrepublik durch die gemein-
same Aufgabe des Wiederaufbaus von einem starke-
ren Miteinander der Menschen und der gesellschaft-
lichen Gruppierungen gepragt. Solidaritdt, Hilfsbe-
reitschaft und Gemeinschaftsorientierung waren da-
mals allgemein wertprdgende Elemente. Heute hin-
gegen werden mitunter ein UbermaB an Egoismus
und ein bedenklicher Riickzug ins Private als Aus-
druck individueller Selbstverwirklichung beklagt.
Dem miisse auch von Verfassungs wegen gegenge-
steuert werden.

III. Verfahrensablauf

Im April 1993 wurde seitens der sozialdemokratischen
Kommissionsmitglieder der Antrag angekiindigt, in
Artikel 7 Abs. 1 GG als Satz 2 anzufligen:

«Grundlegendes Bildungsziel ist Personlichkeitsbil-
dung zu Selbstbestimmung und Mitmenschlich-
keit." :

Auf dieser inhaltlichen Grundlage beriet die Kommis-
sion uber die Aufnahme des Begriffs der Mitmensch-
lichkeit in das Grundgesetz. Die Beratungen wurden
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aufgenommen in der 20. Sitzung am 22. April 1993. Es
folgten Berichterstattergesprache, deren Ergebnis der
gemeinsame Antrag der Abgeordneten Dr. Elmer
(SPD) und Frau Rahardt-Vahldieck (CDU/CSU) (Kom-
missionsdrucksache Nr. 93) fiir eine Ergdnzung des
Grundgesetzes um einen Artikel 2 a GG mit folgen-
dem Inhalt war:

JJeder ist zu Mitmenschlichkeit und Gemeinsinn
aufgerufen.”

Dieser Antrag erhielt bei der Abstimmung in der
25. Sitzung der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion am 1. Juli 1993 36 Ja-Stimmen und 21 Nein-
Stimmen bei 2 Enthaltungen und erreichte damit nicht
die erforderliche Zweidrittelmehrheit.

IV. Begriindung

Im Vordergrund der Kommissionsberatungen stand
zundchst die in die Diskussion gebrachte Aufnahme
des Begriffs der Mitmenschlichkeit in das Grundge-
setz. Eine mogliche verfassungsrechtliche Veranke-
rung der Selbstbestimmung als grundlegendes Bil-
dungsziel schied rasch aus dem Kreis weiterer Uber-
legungen aus. Doch wurde die individuelle Kategorie
der Mitmenschlichkeit um die allgemeine Kategorie
des Gemeinsinns als Ausdruck der Verantwortung des
einzelnen fir Staat und Gesellschaft einschlieBlich der
Verantwortung fiir Umwelt und Lebensqualitit
zukinftiger Generationen als ein wiinschenswerter
neuer Faktor der Werteordnung des Grundgesetzes
erganzt. Auf diese Weise soll zugleich der Zusammen-
hang von Politik und Moral im Sinne der Ethik von
Kant zum Ausdruck gebracht werden. ,Mitmensch-
lichkeit und Gemeinsinn" sind als Gebote und Tugen-
den ethische Postulate. Dem entsprach der appell-
hafte Charakter des Antrags. Gleichwohl werden
derartige Appelle durchaus auch Folgewirkungen fiir
die Rechtsauslegung haben.

Vor dem Hintergrund eines gelegentlich anzutreffen-
den MiBbrauchs der verfassungsrechtlich verbiirgten
Freiheitsrechte werden in den ethischen Postulaten
der Mitmenschlichkeit und des Gemeinsinns deutli-
che Signale fir eine notwendige Neuorientierung
individuellen BewuBtseins und personlicher Verhal-
tensweisen gesehen, die der kommunikativ-sozialen
Seite des Menschseins entsprechen.

Zum Standort einer solchen moglichen Verfassungs-
bestimmung wurde alsbald Einvernehmen dariber
erzielt, das Gebot der Mitmenschlichkeit nicht im
Artikel 7 GG uber das Schulwesen zu verankern, da
dem féderale Bedenken der Lénder entgegenstanden.
Die Lander befiirchteten, bei einer bundesverfas-
sungsrechtlichen Begrindung von Bildungszielen
mogliche Kompetenzverlagerungen im Schul- und
Bildungsbereich auf den Bund und damit einen Ein-
griff in ihre Kulturhoheit. Bildungsziele seien typische
Regelungsmaterien der Léanderverfassungen. Hier
seien sie in reichhaltigem Mafle und in verschieden-
artiger Ausgestaltung verankert. Vor diesem Hinter-
grund bestanden auch Bedenken gegen eine verfas-
sungsrechtliche Hervorhebung von nur zwei Bil-
dungszielen. Vielmehr miiiten wegen der Natur der
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Sache entsprechend den Regelungen in den Lénder-
verfassungen weitere Bildungsziele aufgenommen
werden. Ferner wurde die Einstufung der Mitmensch-
lichkeit als — schulisches — Bildungsziel fiir zu eng
empfunden. Mitmenschlichkeit richte sich als Tugend
und Gebot an alle und habe allgemeine BewuBtseins-
haltungen und Verhaltensweisen der Néachstenliebe
und Rucksichtnahme zum Inhalt.

Vor diesem Hintergrund wurde die Sozialpflichtigkeit
der Freiheit als neue verfassungsrechtliche Parallele
zur Sozialpflichtigkeit des Eigentums entwickelt. Die
Kategorie der Menschenwiirde, die sich auf der
Grundlage der Artikel 1 und 2 GG als Abwehrrecht
entfaltet habe, miisse nunmehr durch positive Kon-
kretisierungen eine weitere Verdeutlichung erfahren.
Freiheitsverbiirgungen und Freiheitsbegrenzungen
beriihrten das Menschenbild, das hinter einer Verfas-
sung steht. Hierzu hatte das Bundesverfassungsge-
richt bereits 1954 festgestellt [BVerfGE 4, 7 (15 f)]:
«Das Menschenbild des Grundgesetzes ist nicht das
eines isolierten souverdnen Individuums; das Grund-
gesetz hat vielmehr die Spannung Individuum —
Gemeinschaft im Sinne der Gemeinschaftsbezogen-
heit und Gemeinschaftsgebundenheit der Person ent-
schieden, ohne dabei deren Eigenwert anzutasten”.

Diese verfassungsgerichtliche Konkretisierung des im
Grundgesetz auf Gemeinschaftsorientierung ange-
legten Menschenbildes sollte durch die Aufnahme
von ,Mitmenschlichkeit und Gemeinsinn” im Grund-
gesetz verdeutlicht werden. Dabei wurde eine Asso-
ziation an die Postulate der Franzésischen Revolution
durchaus als legitim empfunden. Wahrend die in der
Menschenwiirde begriindeten Kategorien der Frei-
heit und der Gleichheit durch einen Satz der Verfas-
sung tragende Elemente der grundrechtlichen Werte-
ordnung seien, sei dies bei der sich ebenfalls aus der
Menschenwiirde ergebenden Kategorie der Briider-
lichkeit nicht der Fall. Im Hinblick auf ein kodifikato-
risches Gleichgewicht aller drei Kategorien im Grund-
gesetz wurde deshalb die ausdriickliche Verankerung

5. Kapitel

von ,Mitmenschlichkeit und Gemeinsinn” fiir not-
wendig erachtet. Uberdies habe der Parlamentarische
Rat seinerzeit auch gleichfalls ethisch orientierte Po-
stulate wie die ,Menschenwiirde" und das ,Sittenge-
setz" in das Grundgesetz aufgenommen, um dessen
Charakter als Werteordnung zu verdeutlichen. Weiter
wurde betont, daB eine solche Verfassungsergdnzung
der Integration der neuen Bundesldnder dienen
kénne. Schlieflich stammten die ersten Anst68e fiir
diese Grundgesetzdnderung aus den neuen Bundes-
landern, offenbar weil dort der Prozef3 der deutschen
Einheit in besonderer Weise unter mangelnder Mit-
menschlichkeit und fehlendem Gemeinsinn leide.
Deshalb wiirde eine verfassungsrechtliche Veranke-
rung dieser beiden Gebote und Tugenden die Identi-
fikation und Akzeptanz der Ostdeutschen mit dem
Grundgesetz verstdrken und zugleich der Stimmung
entgegenwirken, als seiim Osten nicht nur das frithere
politische System, sondern auch das personliche
Leben gescheitert.

Doch stie§ diese Forderung einer Verfassungsergan-
zung auf Widerspruch. Es handele sich keineswegs
um eine spezifisch ostdeutsche Forderung. Vor allem
aber wurde betont, das Grundgesetz sei eine strikt
juridische Verfassung mit der Hauptaufgabe der Kon-

" stituierung, Distribution und Kontrolle staatlicher

Macht und der Begriindung einklagbarer Rechte.
Deshalb kénne die Orientierung des ethischen Ver-
haltens der Biirger untereinander und gegeniiber dem
Gemeinwesen nicht Gegenstand eines Satzes der
Verfassung sein. Auch sei es nicht angebracht, ethi-
sche Appelle in die Verfassung aufzunehmen, Diese
seien weder durchsetzbar, noch sanktionsfdhig, noch
justitiabel und insgesamt Fremdkérper im Grundge-
setz, das kein Tugendkatalog, sondern strikte Rechts-
verfassung ist. Eines gesonderten Aufrufs von Verfas-
sungs wegen zu ,Mitmenschlichkeit und Gemein-
sinn” bediirfe es auch deshalb nicht, weil der ethische
Gehalt bereits in der Menschenwiirde enthalten
sei.

Volksinitiative, Volksbegehren, Volksentscheid

I. Empfehlung

Die Gemeinsame Verfassungskommission gibt keine
Empfehlung zur Einfilhrung von Volksinitiative,
Volksbegehren und Volksentscheid oder von anderen
Formen unmittelbarer Demokratie ins Grundgesetz
ab.

II. Problemstellung

Die Diskussion um die Einfithrung von Formen unmit-
telbarer Demokratie in das Grundgesetz ist seit der
Entscheidung des Parlamentarischen Rates fiir das
demokratisch-reprasentative System nicht ver-
stummt. Durch die Herstellung der deutschen Einheit
und insbesondere durch die Verfassungsgebung in

den neuen Landern erhielt diese Diskussion neue
Nahrung. Nach der Kommission Verfassungsreform
des Bundesrates (BR-Drucksache 360/92, Rz. 177 ff)
nahm sich daher auch die Gemeinsame Verfassungs-
kommission dieses Themas an. Sie stieB damit auf ein
auBerordentliches 6ffentliches Interesse, wie mehr als
266 000 Eingaben belegen. Kein anderes Thema hatte
eine solche Resonanz.

III. Verfahrensablauf

Die Beratungen der Gemeinsamen Verfassungskom-
mission zu dieser Thematik wurden in der 6. Sitzung
am 14. Mai 1992 aufgenommen. Dabei bestand Einig-
keit dariiber, daB die Grundentscheidung des Grund-
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gesetzes fir die parlamentarisch-reprasentative De-
mokratie nicht in Frage gestellt werden sollte, weil
diese sich nach tibereinstimmender Auffassung prin-
zipiell bewdhrt habe. Meinungsunterschiede bestan-
den nur dariiber, ob dieses gegebene System der
parlamentarisch-reprasentativen Demokratie um Ele-
mente unmittelbarer Demokratie, insbesondere um
‘Volksinitiative, Volksbegehren und Volksentscheid,
ergénzt werden koénne und solle.

Die Gemeinsame Verfassungskommission fand zu
keiner einheitlichen Beurteilung. Nach einer Anho-
rung von Sachverstdndigen am 17. Juni 1992 und
einem Berichterstattergesprach erreichte in der
abschlieBenden Beratung der 17. Sitzung vom 11.
Februar 1993 keiner der von der Gruppe BUNDNIS
90/DIE GRUNEN und der SPD eingereichten Antrdge
die erforderliche Zweidrittelmehrheit:

Der Antrag der Gruppe BUNDNIS 90/DIE GRUNEN
{Kommissionsdrucksache Nr. 32), der ein abgestuftes
Verfahren von Volksinitiative, Volksbegehren und
Volksentscheid vorsah, wurde bei 4 Ja-Stimmen und
8 Enthaltungen abgelehnt.

Uber den Antrag der SPD (Kommissionsdrucksache
Nr. 35) wurde absatzweise abgestimmt. Dabei votier-
ten fiir die Einfithrung der Volksinitiative 29 Kommis-
sionsmitglieder, 27 lehnten die Einfiihrung ab, Enthal-
tungen gab es nicht. Fur die Einfithrung von Volksbe-
gehren und Volksentscheid stimmten 28 Kommis-
sionsmitglieder, 27 stimmten dagegen. Es gab keine
Enthaltung. Da somit der Antrag insgesamt nicht die
erforderliche Zweidrittelmehrheit erhielt, wurde die
Folgednderung in Artikel 76 Abs. 1 GG mit 27 Nein-

Stimmen bei 26 Ja-Stimmen und 1 Enthaltung abge-’

lehnt.

Der weitere Antrag der SPD (Kommissionsdrucksache
51), der vorsah, daB auf Verlangen von einem Viertel
der Mitglieder des Bundestages iiber ein verfassungs-
dnderndes Gesetz ein Volksentscheid stattfinden solle
(Fakultatives Verfassungsreferendum), wurde von 23
Kommissionsmitgliedern unterstiitzt. 29 stimmten
dagegen, es gab 1 Enthaltung.

Ein dritter Antrag der SPD (Kommissionsdrucksache
Nir. 36) richtete sich auf eine Ergdnzung von Artikel 45
¢ GG. Der PetitionsausschuB sollte danach verpflichtet
werden, bei sogenannten Massenpetitionen, die von
mindestens 50 000 Stimmberechtigten unterzeichnet
sind, die Petenten oder ihre Vertreter anzuhoren.
Dieser Antrag erhielt 28 Stimmen bei 28 Gegen-
stimmen und wurde damit ebenfalls nicht ange-
nommen.

IV. Begriindung

1. Die Befiirworter von Volksinitiative, Volksbegeh-
ren, Volksentscheid und anderen Formen unmittel-
barer Demokratie begriindeten ihre Vorschldge
damit, daB die Zeit gekommen sei, den Biirgerin-
nen und Biirgern iiber die Teilnahme an Wahlen
hinaus weitere Mdoglichkeiten unmittelbarer Ein-
fluBnahme auf die politische Willensbildung und
staatliche Entscheidungen einzurdumen. Viele
Biirgerbewegungen und -initiativen auf kommu-
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naler wie auf Landes- und Bundesebene zeigten
den Willen der Bevdlkerung, sich aktiv fur das
Gemeinwesen einzusetzen und an seiner Ausgestal-
tung mitzuwirken. Auf der anderen Seite mufiten
der zunehmende Anteil von Nichtwédhlern und die
Hinwendung zu radikalen Parteien als deutliche
Hinweise dafir aufgenommen werden, da wach-
sende Teile der Bevolkerung sich von den etablier-
ten Parteien und ihren Vertretern in den Staatsorga-
nen nicht mehr hinldnglich reprasentiert fiihlten.
Diesem Zustand der Entfremdung zwischen Politi-
kern und Biirgern, zwischen Reprdsentanten und
Reprasentierten, vielfach als Politik- oder Parteien-
verdrossenheit bezeichnet, kénne dadurch begeg-
net werden, daB der bestehenden Bereitschaft zur
Teilhabe an der Politikgestaltung erweiterte Hand-
lungsmdéglichkeiten erdffnet wiirden.

Als Handlungsformen kédmen insbesondere die
Volksinitiative, das Volksbegehren und der Volks-
entscheid in Betracht. Auch an Verfassungsrefe-
renden, d.h. Volksabstimmungen tiber verfas-
sungsandernde Gesetze, sei zu denken. Diese For-
men direkter Biirgerbeteiligung stellten das parla-
mentarisch-reprasentative System des Grundge-
setzes nicht in Frage, sondern ergénzten es sinnvoll
und entwickelten es zu einer partizipativen Demo-
kratie fort. Das Parlament bleibe der Hort der
politischen Auseinandersetzung und Entschei-
dung; das Volk als Trdger der Staatsgewalt
gewinne aber einen effektiveren EinfluB} auf deren
Ausibung, indem es das Parlament zwingen
koénne, sich mit bestimmten Themen zu befassen,
oder indem es Entscheidungen an seiner Stelle
treffe.

Da die Demokratie auf aktive, interessierte und
verantwortungsbewuBte Biirgerinnen und Biirger
angewiesen sei, fithre ein Mehr an direkter Blirger-
beteiligung auch unmittelbar zur Festigung und
Belebung der parlamentarischen Demokratie. Ihre
Schwéchung sei dagegen nicht zu gewartigen.
Anders als bei der Verabschiedung des Grundge-
setzes konne sie sich auf ein in 40 Jahren gefestig-
tes demokratisches Selbstverstdndnis des deut-
schen Volkes stiitzen. Zudem habe die friedliche
Revolution in der ehemaligen DDR, die als gelun-
genes Beispiel unmittelbarer Demokratie (,Wir
sind das Volk!") durch die Einfithrung verstdrkter
Biirgerbeteiligung honoriert werden miisse, ge-
zeigt, daB die Bevolkerung reif sei, verantwortlich
und rational von ihren Gestaltungsmaoglichkeiten
Gebrauch zu machen. Dem kénnten auch nicht
angeblich negative Erfahrungen aus der Zeit der
Weimarer Republik entgegengehalten werden.
Diese sei keinesfalls an Volksentscheiden geschei-
tert, was schon die historische Tatsache belege, daB
keiner der beiden reichsweiten Volksentscheide
Erfolg gehabt habe.

Die Erfahrungen in Staaten des — vor allem euro-
pdischen — Auslandes, deren Verfassungen For-
men direkter Biirgerbeteiligung kennen, lieBen
erkennen, daB auch schwierige und komplexe
Sachverhalte vom Volk sachgerecht beurteilt und
entsprechend entschieden werden konnten. Inso-
fern stelle eine entsprechende Ergdanzung des
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Grundgesetzes auch einen Schritt zu mehr europai-
scher Gemeinsamkeit dar. Zudem gebe es bereits
in 9 der 11 alten Lander der Bundesrepublik
Deutschland die Mdglichkeit des Volksentschei-
des, und alle neuen Bundesldnder hédtten ihn eben-
falls in ihren Verfassungen bzw. Verfassungsent-
wiirfen vorgesehen. Es gebe keinen Grund, das,
was sich auf Lainderebene bewahrt habe, auf Bun-
desebene nicht zuzulassen.

Daher sei das folgende gestufte Verfahren der
direkten Demokratie ins Grundgesetz einzufii-
gen:

— Mit der Volksinitiative erhalten die Biirgerin-
nen und Biirger die Méglichkeit, den Deutschen
Bundestag mit bestimmten Gegenstanden der
politischen Willensbildung zu befassen; Gegen-
stand einer Volksinitiative kann auch ein mit
Griinden versehener Gesetzentwurf sein.

— Stimmt der Deutsche Bundestag innerhalb einer
bestimmten Frist einem solchen Gesetzentwurf
nicht zu, findet auf Antrag der Vertreterinnen
und Vertreter der Initiative ein Volksbegehren
statt.

— Kommt es — durch Zustimmung eines festzule-
genden Anteils der Wahlbevolkerung (Quorum)
— zustande, so ist ein Volksentscheid tiber den
Gesetzentwurf durchzufithren. Bei positivem
Ausgang des Volksentscheides, d. h. bei Zu-
stimmung einer — gegebenenfalls qualifizier-
ten — Mehrheit der Abstimmenden, ist der
Gesetzentwurf angenommen.

Die Einzelheiten kénnten so festgelegt werden,
daB MifBlbrauche ausgeschlossen seien. So kénnte
man bestimmte Gegenstande der politischen Wil-
lensbildung, z. B. den Bundeshaushalt oder 6ffent-
liche Abgaben, von der Volksinitiative ausnehmen.
Durch die Hohe der Abstimmungsquoren und die
Bestimmung von Untergrenzen fiir die Beteiligung
kénne die Durchsetzung von Sonderinteressen ver-
hindert werden. Geniigend lange Fristen kénnten
fiir eine umfassende Information der und Diskus-
sion in der Bevolkerung vorgesehen werden; sie
seien auch geeignet, Manipulationen durch starke
Interessenverbande und einseitige Berichterstat-
tung oder Entscheidungen aufgrund momentaner
Stimmungen entgegenzuwirken. Dem Deutschen
Bundestag kénne das Recht eingeraumt werden,
einen Alternativ-Entwurf zur Abstimmung zu stel-
len. SchlieBlich werde durch Landerquoren auch
der foderalen Struktur der Bundesrepublik
Deutschland und damit Artikel 79 Abs. 3 GG Rech-
nung getragen.

Es seinicht erkennbar, was aus den Einwédnden, die
gegen den Volksentscheid und damit gegen eine
Volksgesetzgebung gerichtet werden, gegen die
Volksinitiative hergeleitet werden kénne. Diese sei
unbedingt zu befiirworten, da sie biirgernahe Ent-
scheidungen der Staatsorgane fordere.

. Gegen die Aufnahme von Volksinitiative, Volksbe-
gehren, Volksentscheid und anderen Formen

unmittelbarer Demokratie ins Grundgesetz wur-
den sowohl verfassungssystematische als auch ver-
fassungspolitische Griinde geltend gemacht.

Der Parlamentarische Rat habe gerade mit seinem
strikten Bekenntnis zur parlamentarisch-reprasen-
tativen Demokratie die entscheidenden Konse-
quenzen aus dem Scheitern der Weimarer Demo-
kratie gezogen. Selbst wenn in der Weimarer
Republik nur relativ wenig plebiszitare Entschei-
dungen getroffen wurden, habe die parlamentari-
sche Demokratie damals doch unter dem perma-
nenten Druck plebiszitarer Entscheidungsméglich-
keiten gestanden, was entscheidend zu ihrer
Schwachung beigetragen habe. Gerade auf der
Grundlage dieser historischen Erfahrung habe der
Parlamentarische Rat fiir das Grundgesetz auf
Formen unmittelbarer Demokratie bewufit verzich-
tet— von den Ausnahmen im Bereich der kommu-
nalen Selbstverwaltung (Artikel 28 GG) und im
Bereich der Neugliederung (Artikel 29 GG) abge-
sehen.

Diese Entscheidung des Parlamentarischen Rates
sei auch heute noch richtunggebend. Denn das
bewdéhrte System der parlamentarisch-reprasenta-
tiven Demokratie konne durch plebiszitdre Verfah-
ren nachhaltig geschwacht werden — Verfahren,
die die Gefahr einer schleichenden Abwertung des
Parlaments in sich trigen. Wegen des Anscheins
einer ,héheren Legitimitat des unmittelbaren
Volksgesetzes” gegeniiber dem ,nur mittelbaren
Parlamentsgesetz” konne eine Entwicklung dahin
gehend eintreten, das Parlament nur noch in weni-
ger wichtigen Fragen entscheiden zu lassen. Ent-
scheidungsfahigkeit und Verantwortungsbereit-
schaft des Parlaments kénnten auch dadurch
beeintrachtigt werden, daf} in schwierigen, poli-
tisch sensiblen Fragen Plebiszite dem parlamenta-
rischen Entscheidungstrdager die Flucht aus der
Verantwortung ermoglichten.

Plebiszite seien der modemrnen pluralistischen
Gesellschaft und Demokratie nicht geméaf. Denn
Plebiszite seien nur dem Ja oder Nein zuganglich.
Gerade die pluralistische Demokratie fordere
jedoch Entscheidungs- und Gesetzgebungsverfah-
ren, die auf ein HochstmaB an Kompromiffindung
und Kompromifisuche angelegt seien. Solche Ver-
fabren ermogliche nur das parlamentarische Ver-
fahren. Zudem wdére der Minderheitenschutz
gefahrdet, da weder die Gruppen, die fiir die
«Tichtige” Entscheidung werben, noch die Stimm-
biirger dem Gemeinwohl verpflichtet seien. Ange-
sichts der Komplexitat politischer Entscheidungen
bestehe die Gefahr, dafi sich die Biirger nicht von
objektiven Kriterien, sondern von der subjektiven
Betroffenheit oder von mediengepragten Stim-
mungen leiten lieBen. Damit seien eine Entrationa-
lisierung von Entscheidungen und Populismus
zu befiirchten. Tagesstimmungen der Bevélke-
rung gelangten unmittelbar zu rechtlicher Wir-
kung.

Plebiszite gdben dariiber hinaus aktiven Minder-
heiten und gut organisierten Vertretern partikula-
rer Interessen das Instrumentarium, ihre Macht

‘noch starker als bisher auf Bundesebene durchzu-
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setzen. Die Biirger konnten angesichts der erfor-
derlichen Quoren ihre Initiativen in aller Regel
nicht selbst vorantreiben, sondern waren auf die
Unterstiitzung von Verbanden und Vereinigungen
angewiesen. Infolgedessen bestehe die Gefahr der
Bevormundung des Biirgers durch demokratisch
nicht legitimierte Vereinigungen.

Die Erfahrung mit Plebisziten in den Nachbarstaa-
ten und den Bundesldndern lieBen sich nicht verall-
gemeinern und schon gar nicht auf den Bund uber-
tragen. So seien Plebiszite auf Ladnder- oder kommu-
naler Ebene wegen der besseren Uberschaubarkeit
der Verhaltnisse und der geringeren Komplexitat
der Probleme eher praktikabel als auf Bundesebene.
Erfahrungen im Ausland lieBen iiberdies befiirch-
ten, daB zahlreiche Plebiszite neben regelmaBigen
Wahlen zu Abstimmungsmiidigkeit fiihrten. Auch
die Vorgange in der ehemaligen DDR aus dem
Herbst 1989 konnten die Einfithrung von mehr

. Biirgerbeteiligung ins Grundgesetz nicht rechtferti-
gen, da die Situation dort mit der des demokrati-
schen Rechtsstaates Bundesrepublik Deutschland
nicht zu vergleichen sei.

Plebiszite zogen unweigerlich die Schwachung
foderaler Strukturen nach sich. Daran andere sich
auch nichts durch die Einfiihrung eines Landerquo-
rums. Dem Bundesrat, der nicht lediglich eine
Summe der Léander, sondern eine selbstéandige
Einheit innerhalb unseres Systems sei, ware die
Maoglichkeit der Mitgestaltung genommen. Damit
ginge die ausgewogene Balance zwischen zeniral-

6. Kapitel

Parlamentsrecht

I. Empfehlung

Die Gemeinsame Verfassungskommission spricht
weder eine Empfehlung zur Anderung des Parla-
mentsverfassungsrechts noch zur Erganzung des Par-
lamentsrechts durch den einfachen Gesetzgeber
aus. :

II. Allgemeiner Verfahrensablaui

Das Parlamentsrecht wurde in der 9. Sitzung am 9. Juli
1992, der 13. Sitzung am 26. November 1992 und in
der diesen Beratungsgegenstand abschlieBenden
24. Sitzung am 17. Juni 1993 behandelt. Dariiber
hinaus war das Parlamentsrecht auch Gegenstand der
am 10. September 1992 durchgefiihrten 6ffentlichen
Sachverstandigenanhoérung sowie mehrerer Bericht-
erstattergesprache.
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und gliedstaatlichen Entscheidungsbefugnissen in
der Bundesgesetzgebung, vermittelt durch das
Miteinander von Bundestag und Bundesrat, verlo-
ren. SchlieBlich werde der Ausschlufl bestimmter,
insbesondere finanzwirksamer Politikbereiche wie
Haushalt und Steuern wahrscheinlich dazu fithren,
die Politikverdrossenheit zu vergrofiern. Es sei zu
befiirchten, daB sich das Volk dadurch bevormun-
det fihle.

Es sei schlieBlich illusionar zu erwarten, daB die
Einfiihrung plebiszitarer Verfahren die sogenannte
Parteienverdrossenheit iiberwinden koénne. Eher
sei das Gegenteil zu befiirchten. Denn wenn Volks-
initiative, Volksbegehren und Volksentscheid mit
in das Grundgesetz aufgenommen wirden, so
wiirden sich kiinftig — legitimerweise — auch die
politischen Parteien dieser Verfahren bedienen —
nicht zuletzt auch deshalb, weil die Durchfiihrung
solcher Verfahren in aller Regel der Organisation
und Initiierung bediirfe. Wenn die politischen Par-
teien aber die freie Entscheidung dariiber hétten,
ob sie ein bestimmtes Anliegen auf plebiszitdrem
oder parlamentarischem Wege verfolgen sollten,
drohe erneut die Flucht aus der parlamentarischen
Verantwortung. Dariiber hinaus wiichse die Macht
der politischen Parteien gegeniiber dem heutigen
Rechtszustand noch dadurch, daB ihnen neben
ihren parlamentarischen Entfaltungsmoglichkei-
ten auch die Wege zur Anrufung wie die Organi-
sation von Volksinitiative, Volksbegehren und
Volksentscheid eroffnet wiirden.

6.1. Selbstauflosungsrecht des Bundestages

I. Problemstellung

Schon die Enquete-Kommission Verfassungsreform
hat in ihrem SchluBibericht 1976 vor dem Hintergrund
einer bisher sehr restriktiven Regelung im Grundge-
setz die Frage einer vorzeitigen Beendigung der
Wahlperiode des Deutschen Bundestages aufgewor-
fen (siehe BT-Drucksache 7/5924, Kapitel 3, Ziff. 3,
S. 32ff., 39ff.). Das Grundgesetz kennt bisher —
aufgrund der hdufigen Auflésungen in der Weimarer
Zeit — nur zwei Moglichkeiten der vorzeitigen Been-
digung der Legislaturperiode: GemalB Artikel 63
Abs. 4 im Falle des Nichtzustandekommens der Wahl
eines Bundeskanzlers mit der Mehrheit der Mitglieder
des Bundestages und im Falle einer abgelehnten
Vertrauensfrage des Bundeskanzlers gemafB Arti-
kel 68 GG. Um eine Patt-Situation wie die vom
Frithjahr 1972 leichter iiberwinden zu konnen, hatte
die Enquete-Kommission daher vorgeschlagen, einen
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Artikel 39 Abs. 2 in das Grundgesetz einzufiigen, der
einem Viertel der Mitglieder des Deutschen Bundes-
tages das Antragsrecht und einer Zweidrittelmehrheit
die Entscheidung zugunsten einer vorzeitigen Been-
digung der Wahlperiode einrdumte. Diese Uberlegun-
gen sowie die Vorgange um die vorzeitige Auflésung
des Bundestages im Jahr 1983 waren Ausloser der
jetzigen Diskussion in der Gemeinsamen Verfas-
sungskomimission.

II. Verfahrensablauf

Die SPD-Mitglieder in der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission stellten im Februar 1993 den Antrag
(Kommissionsdrucksache Nr. 59), Artikel 39 GG
durch einen neuen Absatz 1 a wie folgt zu ergan-
zen:

+Auf Antrag eines Drittels seiner Mitglieder kann der
Bundestag mit einer Mehrheit von zwei Dritteln seiner
Mitglieder beschlielen, die Wahlperiode vorzeitig zu
beenden. Zwischen dem Antrag und der Abstimmung
miissen zweiundsiebzig Stunden liegen. Absatz 1
Satz 4 gilt entsprechend.”

Die PDS/LL stellte im Rahmen eines sehr umfangrei-
chen Antrags (Kommissionsdrucksache Nr. 30) u. a.
einen neuen Artikel 39 Abs. 2 GG zur Diskussion.
Dieser Antrag wurde jedoch in der Abstimmungssit-
zung am 17. Juni 1993 zuriickgezogen.

Die Verdnderungsbegehren zur Einfithrung eines
Selbstauflésungsrechts des Deutschen Bundestages
waren zusammen mit anderen Themen des Parla-
mentsrechts Gegenstand der 9. Sitzung der Gemein-
samen Verfassungskommission am 9. Juli 1992 und
der 13. Kommissionssitzung am 26. November 1992
sowie mehrerer Berichterstattergesprdache. Aufierdem
fand am 10. September 1992 die 5. Offentliche Anhé-
rung zu diesen Themen statt.

Wadhrend zundchst Einigkeit in bezug auf ein Selbst-
auflosungsrecht des Bundestages herrschte (siehe
. AuBerungen in der Sitzung der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission vom 9. Juli und 26. November 1992)
lieB sich dieser Konsens bis zur Abstimmung am 17,
Juni 1993 nicht aufrecht erhalten:

Der SPD-Antrag (Kommissionsdrucksache Nr. 59)
zum Selbstauflésungsrecht erhielt mit 21 Ja-Stimmen
und 15 Nein-Stimmen bei 3 Enthaltungen nicht die
notige Zweidrittelmehrheit.

III. Begriindung

1. Hauptausgangspunkt der Uberlegungen zur Einfii-
gung eines Selbstaufldsungsrechtes in das Grund-
gesetz waren die Ereignisse zum Jahresende 1982.
Das damalige Vorgehen, nach dem gelunge-
nen MiBtrauensvotum vom Oktober 1982 am
17. Dezember 1982 iiber den Artikel 68 GG eine
gewollt scheiternde Vertrauensfrage zu stellen, um
anschlieflend iiber den Bundesprédsidenten eine
Bundestagsauflésung und Neuwahlen zu errei-
chen, sei von allen Beteiligten als ,ungute Sache”

empfunden worden. Dieser problematische Um-
weg habe zu den bekannten Schwierigkeiten und
zu dem Urteil des Bundesverfassungsgericht vom
16. Februar 1983 (BVerfGE 62, 1ff.) gefiihrt, das
»nur” mit einer Mehrheit von funf zu drei Richtern
die Auflésung fiir rechtméBig erklart habe. Die
abweichenden Voten der drei Richter sprdchen
eine sehr deutliche Sprache (, Entscheidung aufler-
halb der Verfassung"”, ,manipulierte Selbstauflo-
sung"” usw.). Bei einer so zentralen Frage, die die
Legitimation des gesamten Parlaments betreffe,
sollten nicht einige Richterstimmen, sondern die
Zweidrittelmehrheit der vom Volk gewdhlten
Abgeordneten entscheiden.

Die angestrebte Regelung diirfe allerdings nicht
zum MiBbrauch fithren, sondern die vorzeitige
Auflésung misse weiter die absolute Ausnahme
bleiben. Deshalb miifiten hohe Hiirden aufgestellt
werden, damit die Regierung sich nicht den fir sie
glinstigsten Wahltermin aussuchen kénne; diese
Hiirde stelle die Zweidrittelmehrheit dar, die nur
mit der Opposition, nicht gegen sie erreicht werden
kénne. Auch diirfe der Antrag nicht von einzelnen
Abgeordneten, auch nicht vom Bundeskanzler
gestellt werden, sondern nur von einem Viertel
oder einem Drittel des Deutschen Bundestages.

Der Bundespréasident solle nicht in die Entschei-
dung einbezogen werden, da in einem entspre-
chenden Fall der Beurteilungsspielraum und die
Entscheidung in der Hand des vom Volk direkt
gewadhlten Parlaments selbst verbleiben solle. Dies
entspreche der Ausgestaltung der politischen
Gewichtsverteilung zwischen Parlament, Regie-
rung und Staatsoberhaupt im Grundgesetz (so auch
schon Enquete-Kommission Verfassungsreform
1976, a.a.0., Ziffer 3.3., S. 40 f). Die langere Frist
von zweiundsiebzig Stunden (statt der achtund-
vierzig Stunden im Rahmen des Artikel 68 Abs. 2)
solle der starkeren Diskussion in der Offentlichkeit
dienen.

. Hauptargument der Gegner einer entsprechenden

Erganzung in Artikel 39 Abs. 1 a war die Befiirch-
tung, bei Einrdumung einer entsprechenden Méag-
lichkeit zur vorzeitigen Beendigung der Wahlpe-
riode entfalle der politische Zwang, sich auch in
schwierigen Situationen einigen zu miissen. Ein
solcher Druck entspreche dem Grundgedanken
der vierjdhrigen Legislaturperiode gemdaf Arti-
kel 39 und dem gesamten Parlamentsrecht. Gege-
benenfalls miiiten neue Koalitionen gefunden
werden, neue Gesprache gefiihrt werden, auch
wenn erste Kontakte gescheitert seien. Es konne
ohne einen solchen Einigungszwang eventuell zur
bequemen Ausflucht werden, sein Heil in Neu-
wahlen zu suchen. Die Abgeordneten seien aber
fir vier Jahre gewahlt und sollten sich ihrer Auf-
gabe auch fiir diese Zeit stellen.

Die zur Zeit im Grundgesetz vorhandene Regelung
sei durchaus vernunftig; der Artikel 67 erlaube
iber das konstruktive Mifitrauensvotum einen
Machtwechsel auch innerhalb der Legislaturpe-
riode und gebe damit geniigend Flexibilitat fir die
politische Entwicklung.
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Eine Selbstauflésung des Bundestages wiirde die
Gewichte zwischen den Verfassungsorganen ver-
schieben und Risiken fur die Stabilitdt des politi-
schen Systems mit sich bringen: Das Grundgesetz
habe in bewufiter Abkehr von der Weimarer
Reichsverfassung in Artikel 63 Abs.4 und Arti-
kel 68 GG hohe Hiirden aufgerichtet, um eine
vorzeitige Beendigung der Legislaturperiode még-
lichst auszuschlieBen. Es solle den politischen Par-
teien verwehrt sein, bei politischen Schwierigkei-
ten sich der Verantwortung durch Ausschreibung
von Neuwahlen zu entziehen. Wenn der Bundestag
— ohne die Mitwirkung weiterer Verfassungsor-
gane — die Legislaturperiode vorzeitig beenden
konne, gehe ein stabilisierendes Element unseres
politischen Systems verloren.

Die mit einer vorzeitigen Beendigung der Legisla-
turperiode angestrebten Neuwahlen fiihrten in der
Regel auch nicht zu den klaren Mehrheitsverhalt-
nissen, die die Antragsteller erhofften. Dies zeigten
die Erfahrungen in den europaischen Nachbarstaa-
ten Italien, Belgien und Danemark.

Bei einem Antragsquorum unterhalb der soge-
nannten Kanzlermehrheit werde das Antragsrecht
zu einem wirkungsvollen Agitationsinstrument fir
die Opposition. Antragsberechtigte parlamentari-
sche Minderheiten kénnten die Regierungsmehr-
heit zu einer klaren Aussage dazu zwingen, ob sie
Neuwahlen wolle oder nicht. Die Ablehnung dieses
Antrags zu begriinden, werde der parlamentari-
schen Mehrheit um so schwerer fallen, je schwieri-
ger sich ihre politische Situation darstelle.

Zudem konnte die Opposition nach Belieben kurz-
fristig politische Grundsatzdebatten erzwingen, an
deren Ende jeweils eine Art Vertrauens-Abstim-
mung stiinde. Diese Méglichkeit habe sie bisher
nach der Geschéftsordnung des Bundestages
nicht.

6.2. Abgeordnetenentschadigung
I. Problemstellung

Die geltende Diatenregelung zieht seit langem den
Vorwurf der Entscheidung in eigener Sache (, Selbst-
bedienung") auf sich. Die Gemeinsame Verfassungs-
kommission hat sich im Hinblick auf diesen Vorwurf
mit der Frage befafit, ob nicht die Zusténdigkeit und
Verantwortung fiir die jeweilige Anpassung der Dia-
ten aus dem parlamentarischen Raum herausverlagert
werden sollte.

Im Mittelpunkt der Beratungen standen vor allem
folgende Fragen:

Zum einen — ob iiberhaupt und grundsétzlich in
Zukunft eine unabhéngige Diatenkommission, ange-
siedelt etwa beim Bundesprasidenten, Aussagen zur
Entschddigung und Ausstattung der Abgeordneten
machen soll.

Zum anderen — ob diese Didten-Kommission gegebe-
nenfalls verbindlich entscheiden oder ob sie nur
beratend Vorschldge unterbreiten soll.
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Weiterhin — ob die Entscheidungsbefugnis gegebe-
nenfalls unmittelbar durch die Verfassung und damit
fiir den einfachen Gesetzgeber unwiderruflich an die
Diaten-Kommission delegiert wird oder ob nicht im
Wege einer Kann-Bestimmung der Gesetzgeber
lediglich zu einer solchen Delegation erméachtigt wer-
den sollte (wodurch ihm die jederzeitige Riicckholmég-
lichkeit eréffnet bliebe).

SchlieBlich — ob die Diaten-Kommission lediglich
uber die jahrlichen, prozentualen Veranderungen der
Beziige entscheiden soll oder auch tber Strukturfra-
gen, wie etwa Ausstattung und Versorgung.

II. Begriindung

Die Berichterstatter erzielten am 4. Februar 1993
grundséatzliches Einvernehmen, durch eine Neufas-
sung von Artikel 48 Abs. 3 GG einer vom Bundespra-
sidenten eingesetzten unabhéngigen Kommission die
Entscheidung uber die Hohe der Didten zu ubertra-
gen. Die Entscheidungskompetenz dieser mit Ver-
bindlichkeit entscheidenden Kommission soll aller-
dings auf eine eventuelle jahrliche Anpassung zu
beschrankt werden, wahrend die Struktur der Diaten
weiterhin durch einfaches Bundesgesetz geregelt
werden soll.

Bei der Frage, ob die Entscheidung iiber die H6he der
Diaten auf eine Kommission tibertragen werden soll,
bestehe ein Konflikt zwischen dem Demokratieprin-
zip und dem Rechtsstaatsprinzip. Das Demokratie-
prinzip gebiete, daff zwischen dem Volk und dem mit
staatlichen Aufgaben betrauten Organen und Amts-
waltern eine ununterbrochene Legitimationskette
bestehe. Hiernach miifiten die Abgeordneten selbst
liber die Didten entscheiden und diirften diese Ent-
scheidung nicht auf eine ernannte, vom Volk nicht
legitimierte und diesem auch nicht verantwortliche
Kommission tbertragen. Andererseits widerspreche
es dem Grundgedanken des Rechtsstaatsprinzips,
wenn die Abgeordneten iiber ausschlieBlich sie selbst
beglinstigende Regelungen entscheiden sollten, weil
sie gewissermaflen zu Richtern in eigener Sache
wiirden. Diesen Konflikt wolle man zugunsten des
Rechtsstaatsprinzips auflosen, indem man die Ent-
scheidungskompetenz auf eine unabhangige Kom-
mission tibertrage.

Der gemeinsame Vorschlag der Berichterstatter zur
Neufassung von Artikel 48 Abs. 3 GG lautete:

«Die Abgeordneten haben Anspruch auf eine ange-
messene, ihre Unabhangigkeit sichernde Entscha-
digung und auf die zur Wahrnehmung ihrer Aufga-
ben erforderlichen Ausstattung. Sie haben das
Recht zur freien Benutzung aller staatlichen Ver-
kehrsmittel. Uber die jeweilige Héhe der Entschddi-
gung und der zur personlichen Ausstattung geho-
renden Geldleistungen entscheidet eine vom Bun-
desprdsidenten eingesetzte unabhdngige Kommis-
sion. Das Néahere regelt ein Bundesgesetz.”

Das Land Sachsen hat — insoweit iber den Vorschlag
der Berichterstatter hinausgehend — vorgeschlagen,
die unabhédngige Kommission in die Lage zu verset-
zen, liber die Gesamtleistungen an die Abgeordneten
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zu entscheiden. Die mit dem Vorschlag der Berichter-
statter angestrebte Objektivierung des Entschei-
dungsverfahrens iiber die Didten mache nur Sinn,
wenn der Kommission nicht nur die Entscheidung
uber die Hohe der Entschddigung, sondern auch die
Entscheidung tiiber die sachliche Ausstattung der
Abgeordneten ibertragen werde (Kommissions-
drucksache Nr. 60).

Die SPD-Mitglieder der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission haben den Vorschlag der Berichterstatter
zum formlichen Antrag erhoben (Kommissionsdruck-
sache Nr. 54). Bei der Abstimmung in der 24. Sitzung
am 17. Juni 1993 erhielt der Antrag 20 Ja-Stimmen, 4
Nein-Stimmen und 15 Enthaltungen.

Die Stimmenthaltungen, vornehmlich aus den Reihen
der CDU/CSU, wurden damit begriindet, daBl die
Frage, ob der Gesetzgeber die Verantwortung fiir die
Didtenregelung auf ein anderes Gremium tibertragen
konne, ungeachtet des Votums der Berichterstatter
derzeit noch nicht entscheidungsreif sei. Verwiesen
wurde dazu insbesondere auf das zwischenzeitlich
vorgelegte Gutachten der vom Bundesprdsidenten
eingesetzten ,Kommission Unabhdngiger Sachver-
stdndiger zur Finanzierung der Parteien” (BT-Druck-
sache 12/4425) sowie auf den jilingst verdffentlichten
Zwischenbericht der von der Prasidentin des Deut-
schen Bundestages berufenen ,Unabhdngigen Kom-
mission zur Uberpriifung des Abgeordnetenrechts”,
Beide Kommissionen erheben gegen die Ubertragung
des Letztentscheidungsrechts in der Didtenfrage auf
ein parlamentsexternes Gremium nicht nur verfas-
sungspolitische, sondern auch erhebliche verfas-
sungsrechtliche Bedenken: Der Gesetzesvorbehalt fiir
die Abgeordnetenentschdadigung gehore zu den ,Es-
sentialien des demokratischen Prinzips” (BVerfGE 40,
296, 319), er sei deshalb im Hinblick auf Artikel 79
Abs. 3 GG ,wohl” sogar einer Verfassungsdnderung
entzogen; von Verfassungs wegen miisse es damit bei
der Entscheidung des Gesetzgebers in eigener Sache
bleiben. Im Lichte dieser Voten sei eine abschlielende
Entscheidung der Didtenfrage derzeit noch nicht mog-
lich. Sowohl in verfassungspolitischer wie auch in
verfassungsrechtlicher Hinsicht bestehe weiterer Be-
ratungsbedarf. Aus demselben Grund zog auch Sach-
sen seinen Antrag zuriick.

6.3. Oppositions- und Fraktionsrechte

I. Problemstellung

Regelungen zu Fraktionen finden sich in der Mehrheit
der Landesverfassungen der alten und in allen Lan-
desverfassungen der neuen Bundesldnder, zur Oppo-
sition in vier der alten und ebenfalls in allen neuen
Bundesldndern. Diese Tatsache sowie die immer wie-
der auch in der Literatur diskutierte Frage nach der
Rechtsstellung der Fraktionen sowie zuletzt die Emp-
fehlung der ,Kommission Unabhéngiger Sachver-
stdndiger zur Finanzierung der Parteien” (BT-Druck-
sache 12/4425) waren Ausgangspunkte fiir entspre-
chende Uberlegungen in der Gemeinsamen Verfas-
sungskommmission.

II. Verfahrensablauf

Die SPD-Mitglieder in der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission stellten im Februar 1993 den Antrag
(Kommissionsdrucksache Nr. 55), folgenden neuen
Artikel 49 GG einzufiigen:

«(1) Die Fraktionen sind freiwillige Zusammen-
schliisse von Abgeordneten. Sie wirken an der parla-
mentarischen Willensbildung mit. Artikel 38 Abs. 1
bleibt unberihrt. Das Néhere regelt ein Bundesge-
setz.

(2) Das Recht auf Bildung und Austibung parlamen-
tarischer Opposition wird gewdahrleistet.”

Der Antrag der PDS/LL zur umfassenden Neurege-
lung des Parlamentsrechts (Kommissionsdrucksache
Nr. 30) enthielt auch Regelungen zu den Rechten und
der Stellung der Fraktionen und Opposition. Dieser
Antrag gelangte indes nicht zur Abstimmung, da er
in der 24. Sitzung am 17. Juni 1993 zuriickgezogen
wurde.

Auch die Aufnahme von Rechten der Fraktionen und
Opposition gehorte zu den Themen der 9. Sitzung der
Gemeinsamen Verfassungskommission am 9. Juli
1992 und der 13. Kommissionssitzung am 12. Novem-
ber 1992. Die verschiedenen Aspekte wurden in der
4. Offentlichen Anhérung am 10. September 1992
diskutiert. Dariiber hinaus waren die Veranderungs-
begehren zum Recht der Fraktionen und Opposition
Gegenstand mehrerer Berichterstattergesprache.

Auch eine Anndherung in bezug auf eine Fraktions/
Oppositions-Regelung, die noch in den Sitzungen der
Gemeinsamen Verfassungskommission vom 9. Juli
und 26. November 1992 festzustellen war, lief} sich bis
zur Abstimmung am 17. Juni 1993 nicht aufrecht-
erhalten: Der SPD-Antrag (Kommissionsdrucksache
Nr. 55) zu Fraktionen/Opposition erhielt mit 20 Ja-
Stimmen und 17 Nein-Stimmen bei 3 Enthaltungen
nicht die erforderliche Zweidrittelmehrheit.

III. Begriindung

1. Argumentation der Befiirworter der Auinahme
von Oppositions- und Fraktionsregelungen

Bisher seien die Fraktionen nur in Artikel 53 Abs. 1 a
GG (Regelung iiber den Gemeinsamen Ausschuf}) im
Grundgesetz eher nebenbei genannt. Es sei sinnvoll,
im Zusammenhang mit der Grundregel des Artikel 38
GG, dem freien Mandat des Abgeordneten, eine
Regelung einzufiigen, um endlich Rechtssicherheit
fiir die Fraktionen zu erreichen und den Verfassungs-
text der Verfassungsrealitdt anzupassen. Aus dem
Koalitionsrecht des einzelnen Abgeordneten, nicht
aus der Geschéftsordnungsautonomie des Bundesta-
ges, entspringe die Moglichkeit, sich freiwillig mit
anderen Abgeordneten zu einer Fraktion zusammen-
zuschlieBen und gemeinsam an der parlamentari-
schen Willensbildung mitzuwirken. Dadurch werde
weder das freie Mandat des Artikel 38 Abs. 1 GG
beriihrt, noch die unterschiedlichen Starkeverhalt-
nisse der Fraktionen.
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Die Einzelheiten sollten nicht im Grundgesetz, son-
dern in einem Fraktionsgesetz oder im Abgeordneten-
gesetz geregelt werden; zu ersterem lage bereits ein
interfraktioneller Gesetzentwurf vor (BT-Drucksache
12/4756).

Es sei nicht nur eine Forderung von Politikwissen-
schaftlern, sondern entspreche der Entwicklung des
parlamentarischen Systems in den letzten Jahrzehn-
ten, der verdnderten Rolle der Opposition auch durch
entsprechende verfassungsrechtliche Normierung
Rechnung zu tragen.

Im Gegensatz zur fritheren Auffassung, daB eine
strikte Gewaltenteilung zwischen Parlament und
Regierung bestehe — dies sei fiir die Verhaéltnisse zur
Zeit der Bismarck'schen Reichsverfassung zutreffend
gewesen — sei heute anerkannt, daB die entscheiden-
den Kontrollrechte des Parlaments wesentlich der
Opposition zugewachsen seien. Die Parlamentsmehr-
heit sei in einem parlamentarisch gebundenen Regie-
rungssystem, wie es das Grundgesetz nun mal vor-
- sehe, viel starker mit der Regierung verwoben, trage
und stiitze diese bei Gesetzesvorhaben und anderen
politischen Entscheidungen, als es das eher theoreti-
sche Modell der Dreiteilung der Gewalten einmal
vorgesehen habe. Zwar gebe es wirksame informelle
Kontrollrechte der Mehrheitsfraktionen tiber Arbeits-
gruppen, Ausschul}- und Fraktionssitzungen; dies
gehe aber ,auf Kosten der repréasentativen Rolle des
Parlaments”“. Deswegen solle die langst wirklich die
Kontrolle nach auBen erkennbar ausiibende Opposi-
tion auch als Institution verfassungsrechtlich abgesi-
chert und die Rolle der Opposition als strukturelles
Verfassungselement damit festgeschrieben werden.
In beiden Bereichen — Fraktionen und Opposition —
sollten durch eine verfassungsrechtliche Veranke-
rung jedenfalls Verschlechterungen gegeniiber der
jetzigen Situation verhindert werden.

Es gebe fiir die Aufnahme einer grundsatzlichen
Oppositionsregelung im Grundgesetz noch einen wei-
teren Grund: In den Landesverfassungen aller neuen
Bundeslédnder gebe es eine entsprechende Erwdh-
nung der Opposition. Dies entspreche nicht nur der
bereits aufgezeigten verfassungshistorischen Ent-
wicklung, sondern zeige spezifisch die Erfahrung der
letzten vierzig Jahre aus der damaligen DDR. Die
vorgetduschte Demokratie ohne wirkliche Opposi-
tionsmdoglichkeit habe nach der Wende das verstand-
liche Bediirfnis geweckt, nunmehr die Opposition
ausdriicklich in der Verfassung zu benennen. Diese
besondere Erfahrung sollte im augenblicklichen
ReformprozeB, der nur durch die ostdeutsche friedli-
che Revolution und die deutsche Einigung ermdglicht
wurde, besonders beachtet werden.

2. Argumentation der Gegner der Aufnahme von
Oppositions- und Fraktionsregelungen

Fiir die vorgeschlagenen Fraktions- wie die Opposi-
tionsregelung gelte im wesentlichen ein gemeinsa-
mes Gegenargument: Es sei fiir beide Anliegen nicht
notwendig, die Verfassung zu dndern, beziehungs-
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weise diese in die Verfassung aufzunehmen, da eine
einfachgesetzliche Normierung im Fraktions- oder
Abgeordnetengesetz ausreiche oder die Probleme
bereits im geltenden Verfassungsrecht und durch die
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ab-
gedeckt seien. Die Fraktionen seien als notwendige
Einrichtungen des Verfassungslebens anerkannt, das
Recht zur Bildung von Fraktionen finde sich ein-
schluBweise bereits in Artikel 21 GG (vgl. BVerfGE 43,
142, 148f1.). Es gelte weiter der Grundsatz, nur dann
eine Grundgesetzidnderung vorzunehmen, wenn sie
zwingend erforderlich sei. Dies sei aber nicht der
Fall.

Insbesondere bei der Fraktionsregelung bestiinden
Bedenken im Hinblick auf die Gleichberechtigung
der Fraktionen. Die Mehrheitsverhéltnisse, die sich
aus den Wahlergebnissen ergeben hétten, diirften
nicht verwischt werden. Wenn damit besondere
Rechte verbunden sein sollten, miifiten diese genannt
und diskutiert und bei Einigung im Fraktionsgesetz
verankert werden. Einer ausdriicklichen Erwéhnung
in der Verfassung bediirfe es nicht.

Die Oppositionsregelung sei ebenfalls nicht erforder-
lich; die tatsachliche Praxis, wie sie sich unter der
Geltung des Grundgesetzes entwickelt habe, sei gut
und eine Aufnahme in das Grundgesetz habe nur
deklaratorische Bedeutung. Das Recht, als parlamen-
tarische Opposition zu wirken, werde bereits durch
die Artikel 20 Abs. 1 und 21 GG gewadhrleistet. Im

[ ibrigen beschreibe der Begriff ,parlamentarische

Opposition” als Begriff -der politischen Wissenschaft
den Gegenpol zur der die Regierung tragenden par-
lamentarischen Mehrheit. Er sei, jedenfalls bisher,
kein Rechtsbegriff, der als solcher ein Rechtssubjekt
oder eine klar abgrenzbare Organisationseinheit
beschreiben kénne. Werde der Begriff jetzt in das
Grundgesetz aufgenommen, werde er zu einem
Rechtsbegriff, dem ein sachlich klar umschriebener
Inhalt zukommen miisse. Dies werfe viele ungeklarte
Fragen auf, ob es zum Beispiel als Gegensatz zur
Regierung und der sie tragenden Mehrheit begrifflich
nur eine parlamentarische Opposition geben kénne.
Auch weitere Fragen seien ungeklart: Gebe es eine
Pflicht zur Opposition? Wére eine Allparteienregie-
rung ausgeschlossen? Wer solle gestarkt werden, die
Opposition als Gruppe(-n) oder die einzelnen Abge-
ordneten der Opposition? Wer ist dann Oppositions-
fihrer?

Der hédufig zitierte Artikel 40 der sdchsischen Landes-
verfassung (,Das Recht auf Bildung und Ausiibung
der parlamentarischen Opposition ist wesentlich fiir
die freiheitliche Demokratie”) stamme aus einem
Urteil des Bundesverfassungsgerichts; es sei deshalb
nicht nétig, ihn noch einmal in das Grundgesetz als die
Verfassung des Bundes zu schreiben.

SchlieBlich erklarten sich die Oppositionsregelungen
in den ostdeutschen Landesverfassungen einfach
dadurch, daB die dortige SPD es verlangt habe und zur
Verfassungsverabschiedung eben die Stimmen der
SPD gebraucht worden seien. Damit konne man keine
Notwendigkeit begriinden, solche Regelungen auch
in das Grundgesetz zu tibernehmen.
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6.4. Starkung der Rechte einzelner
Abgeordneter — Parlamentarische
Anfragen

I. Problemstellung

Durch den in Artikel 38 Abs. 1 Satz 2 GG festgelegten
Grundsatz des freien Mandats wird an zentraler Stelle
das dem parlamentarischen System der Bundesrepu-
blik Deutschland zugrundeliegende Prinzip der
Reprédsentativdemokratie verdeutlicht, nach dem die
Abgeordneten Vertreter des ganzen Volkes sind. Ein
Aspekt aus dem damit zusammenhéngenden Pro-
blemkreis ist, ob und inwieweit die Stellung des
einzelnen Abgeordneten gegeniiber der Exekutive zu
stdrken ist. Bereits die Enquete-Kommission Verfas-
sungsreform forderte eine entsprechende Stdrkung
der Rechte des einzelnen Abgeordneten gegeniiber
der Exekutive (vgl. Bericht der Enquete-Kommission
Verfassungsreform BT-Drucksache 7/5924, S. 23f.).

Dieser Gedanke liegt auch den Artikeln X und Y der
Empfehlung der Landtagspréasidentinnen und Land-
tagsprasidenten zugrunde, die die Verankerung von
detaillierten Regelungen iiber die Beantwortung von
Fragen, Erteilung von Auskiinften und Aktenvorlage
sowie Uiber die Informationspflicht der Landesregie-
rung in den Landerverfassungen vorschlagen (vgl.
Protokoll vom 11. Mai 1992, S. 56). Die Verfassungen
der neuen Bundeslinder enthalten weitergehende
Regelungen iiber die Rechtsstellung der einzelnen
Abgeordneten (vgl. Artikel 40 mecklenburg-vorpom-
mersche Verfassung, Artikel 56 brandenburgische
Verfassung, Artikel 51 sachsische Verfassung, Arti-
kel 53 sachsen-anhaltinische Verfassung und § 7 der
vorldufigen Landessatzung fiir das Land Thiirin-

gen).

II. Verfahrensablauf

In der 24. Kommissionssitzung am 17. Juni 1993 wurde
iiber den Antrag der SPD-Mitglieder der Gemeinsa-
men Verfassungskommission zur Ergdnzung des Arti-
kel 43 ,Parlamentarische Anfragen” (Kommissions-
drucksache Nr. 56) abgestimmt:

In Artikel 43 Abs. 1 GG wird folgender Satz 2 einge-
figt:

.Parlamentarische Anfragen und Fragen einzelner
Bundestagsabgeordneter sind unverziglich und voll-
standig zu beantworten.”

Der Antrag fand bei 17 Ja-Stimmen, 20 Nein-Stimmen
und 3 Enthaltungen nicht die erforderliche Zweidrit-
telmehrheit.

Weiterhin gab es zum Parlaments- und Wahlrecht
einen Antrag des Vertreters der Gruppe PDS/LL
(Kommissionsdrucksache Nr. 30), der jedoch nicht zur
Abstimmung gestellt wurde.

IIL Begriindung

Von Anfang an wurde die Frage nach einer Starkung
der verfassungsrechtlichen Stellung des einzelnen
Abgeordneten vor allem unter dem Aspekt der Infor-
mationsrechte gegeniiber der Bundesregierung gese-
hen. Demgegeniiber wurden die ebenfalls in diesem
Zusammenhang diskutierten Gesichtspunkte wie
z. B. ein erweitertes Zitierrecht oder ein Recht zur
Aktenvorlage bzw. Akteneinsicht des einzelnen
Abgeordneten in den Beratungen nicht mehr weiter-
verfolgt.

Die Befiirworter der Aufnahme einer Grundgesetz-
norm zur Regelung parlamentarischer Anfragen
belegten die Notwendigkeit einer ausdriicklichen
verfassungsrechtlichen Ausgestaltung der Informa-
tionspflichten der Bundesregierung mit dem Hinweis
auf ein bestehendes Defizit in diesem Bereich. Dieses
habe infolge der sogenannten ,Kanzlerdemokratie”
seine Ursache in der Machtverteilung zwischen
Regierung und den sie tragenden Parteien einerseits
und den iibrigen Parlamentsabgeordneten anderer-
seits. Die Bundesregierung diirfe ihr amtliches Wissen
nicht ausschlieBlich unter parteipolitischen Gesichts-
punkten weitergeben oder zuriickhalten. Bei Mil-
brdauchen miiten Sanktionen angedroht werden kon-
nen. Weiterhin wurde auf die Rechtslage in den
Bundeslandern verwiesen, wo insbesondere in den
Verfassungen der neuen Lander detaillierte Regelun-
gen iiber die Auskunftspflichten der Landesregierun-
gen aufgenommen wurden. Dies zeige deutlich, daBl
zumindest auf Landesebene fiir das Recht der parla-
mentarischen Anfragen verfassungspolitischer Hand-
lungsbedarf anerkannt worden sei. Zur Sicherung der
effektiven Teilhabe am demokratischen Prozel} soll-
ten ferner den fraktionslosen Abgeordneten beson-
dere Informationsrechte verfassungsrechtlich ver-
brieft werden. Die Aufnahme eines ausdriicklichen
Auskunftsrechts der Abgeordneten kénne im tibrigen
ein wichtiger Schritt weg von der ,Parlamentsblind-
heit des Grundgesetzes" sein, das in dieser Beziehung
noch dem 19. Jahrhundert verhaftet sei.

Eine Regelung dieser Problematik nur durch die
Geschéftsordnung des Deutschen Bundestages sei
keinesfalls ausreichend, da nur die verfassungsrecht-
liche Absicherung des parlamentarischen Auskunfts-
rechts alle Beteiligten gentigend in die Pflicht nehmen
konne. Die Geschaftsordnung sei der richtige Ort, die
Sanktionen, die bei einer Verletzung der Informa-
tionspflicht zu deren Durchsetzung notwendig wer-
den, festzulegen. Als geeignetes Organ komme hier
der Altestenrat des Deutschen Bundestages in
Betracht.

Ein formelles Akteneinsichtsrecht wurde jedoch auch
von den Befiirwortern einer grundsatzlichen verfas-
sungsrechtlichen Starkung der Abgeordnetenrechte
abgelehnt, da dieses mit einer beamtenrechtsgleichen
Geheimhaltungspflicht korrespondieren miifite, die
mit dem Status des Abgeordneten nicht zu vereinba-
ren sei.

Von anderer Seite wurde die vorgeschlagene Grund-
gesetzergénzung abgelehnt, da ein Recht der Abge-
ordneten auf unverziigliche und vollstdndige Antwort
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der Bundesregierung dem Verhaltnis von Parlament
und Regierung nicht gerecht werde. Vielmehr sei die
Trennung, die die Verfassung grundsétzlich zwischen
Parlament und Regierung — also zwischen Legislative
und Exekutive — gezogen habe, auch weiterhin
sinnvoll. Ein besonderes Auskunftsrecht konne diese
Grenze Uiberschreiten, in unverhéltnismaBiger Weise
in die Kompetenz der Regierung eingreifen und damit
die Eigenverantwortlichkeit der Bundesregierung
gefahrden. Ein solches Recht sollte nur den Untersu-
chungsausschiissen eingerdumt werden. Uberdies sei
ein Recht auf wahrheitsgeméBe Auskinfte durch die
Bundesregierung in einem demokratischen Staat eine
Selbstverstandlichkeit und kaum justitiabel

6.5. Enquete-Kommissionen

I. Problemstellung

Das Recht der Enquete-Kommissionen ist im Grund-
gesetz nicht normiert. Regelungen iliber Enquete-
Kommissionen im heutigen Sinne wurden erst 1970 in
der Folge eines Antrags der SPD-Fraktion (BT-Druck-
sache V/3991) in die Geschdéftsordnung des Deut-
schen Bundestages als § 74a aufgenommen. Heute
unterliegt das Recht der Enquete-Kommissionen den
Vorschriften des § 56 der Geschaftsordnung des
Deutschen Bundestages (GO-BT) i. V. m. § 74 GO-
BT.

In der 6. Wahlperiode brachte die SPD-Fraktion
erneut einen Entwurf eines Gesetzes liber die Befug-
nisse von Enquete-Kommissionen ein (BT-Drucksa-
che V1/546), nach dessen Empfehlung die Kommissio-
nenim Rahmen eines besonderen Gesetzes mit Befug-
nissen ausgestattet werden sollten, die alle Personen
und Stellen, die zur vollen Sachinformation iiber den
die Beratungen der jeweiligen Enquete-Kommission
betreffenden Fragenbereich von Bedeutung sind, zur
Aktenvorlage und Auskunftserteilung verpflichten.
Auch die Enquete-Kommission Verfassungsreform
sprach sich 1976 fiir ein Gesetz zur Ausgestaltung des
Verfahrens der Enquete-Kommission aus, das seine
Grundlage in einer besonderen Verfassungsnorm (Ar-
tikel 44 a GG) haben sollte. Mit diesem Vorschlag
solite das Ziel verfolgt werden, die Tatigkeit des
Parlaments in dem Bereich der gesetzesvorbereiten-
den, von Sachverstdndigen analytisch begleitenden
Beratungen verfassungsrechtlich zu institutionalisie-
ren. Vor allem sollten Auskunftsanspriiche gegeniiber
Privaten und die Frage der personellen Besetzung auf
der Grundlage einer Verfassungsdnderung gesetzlich
geregelt werden konnen (BT-Drucksache 7/5924,
S. 57).

II. Veriahrensablauf

In der 24. Kommissionssitzung am 17. Juni 1993 wurde
Uber den Antrag der SPD-Mitglieder der Gemeinsa-
men Verfassungskommission zur Einfliigung eines
Artikel 44 a ,Enquete-Kommissionen” (Kommissions-
drucksache Nr. 58) abgestimmt:
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Es wird folgender Artikel 44 a GG eingefiigt:

»Zur Vorbereitung von Entscheidungen liber umfang-
reiche und bedeutsame Sachkomplexe kann der Bun-
destag eine Enquete-Kommission einsetzen. Auf
Antrag eines Viertels seiner Mitglieder ist er dazu
verpflichtet. Der Kommission konnen auch Sachver-
standige angehoéren, die nicht Mitglieder des Deut-
schen Bundestages sind. Das Nahere regelt die
Geschiftsordnung.”

Der Antrag fand bei 21 Ja-Stimmen, 18 Nein-Stimmen
und einer Enthaltung nicht die erforderliche Zweidrit-
telmehrheit.

III. Begriindung

Die bereits in der Enquete-Kommission Verfassungs-
reform aufgestellte Forderung nach einer verfas-
sungsrechtlichen Verankerung des Rechts der En-
quete-Kommissionen wurde im wesentlichen mit drei
Argumenten in die Beratungen der Gemeinsamen
Verfassungskommission eingebracht. Einmal konne
nur durch eine ausdriickliche Verfassungsnorm
sichergestellt werden, daB die Erorterung von Sach-
problemen nahe am Parlament angesiedelt werde und
nicht, wie es bei den sogenannten Prasidialkommis-
sionen der Fall sei, auBerhalb der parlamentarischen
Verantwortung stattfinde. Bei den Prasidialkommis-
sionen sei zudem zu befiirchten, daBl andere Verfas-
sungsorgane zu Lasten des Parlaments aufgewertet
werden wiirden. Zweitens bestiinden bei einer Reihe
von Themen, insbesondere im Bereich der Technik,
der Technikfolgen, der Wissenschaft und der Folgen
der SED-Diktatur, erhebliche Probleme bei der Ein-
richtung solcher Kommissionen. SchlieBlich sei es
notwendig, grundsatzlich zu kldren, wie die Stellung
der hinzugezogenen Sachverstandigen ausgestaltet
werden misse. Wenn diese Probleme auf Verfas-
sungsebene geldst seien, sei die weitere Ausgestal-
tung des Rechts der Enquete-Kommissionen ein typi-
scher Regelungsgegenstand der Geschéftsordnung
des Deutschen Bundestages.

Gegen die verfassungsrechtliche Verankerung des
Rechts der Enquete-Kommissionen wurde insbeson-
dere auf die geltende Rechtslage hingewiesen, die
sich bewdhrt habe. Die Moglichkeiten des Parla-
ments, im weiteren Rahmen der gesetzesvorbereiten-
den Arbeit eigenen und fremden Sachverstand mit-
einander zu kombinieren, seien ausreichend. Auch
wurde darauf verwiesen, da ohnehin die Neigung
bestiinde, zu viele Enquete-Kommissionen einzurich-
ten, so daB die ausdriickliche Normierung des Rechts
der Enquete-Kommissionen im Grundgesetz diese
Entwicklung nur noch férdern wiirde.

6.6. Eckwerte fiir ein
Untersuchungsausschuf3gesetz

I. Problemstellung

Artikel 44 GG bildet die verfassungsrechtliche Grund-
lage fiir das Recht der Untersuchungsausschiisse. Mit
Ausnahme des § 55 GO BT gibt es keine weiteren
Bestimmungen, die unmittelbar die Einsetzung und
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das Verfahren der Untersuchungsausschiisse regeln.
Dies hat in der parlamentarischen Praxis zu vielfachen
Rechtsunsicherheiten gefiihrt. Schwerpunkte der Kri-
tik an der gegenwdrtigen Rechtslage ist zum einen die
konflikttrachtige Verweisung des Artikel 44 Abs. 2
Satz 1 GG auf das Strafprozefirecht und zum anderen
die verfahrensrechtliche Stellung der parlamentari-
schen Minderheit im Verfahren. Es wird daher schon
seit geraumer Zeit der Erla8 eines besonderen Unter-
suchungsausschuBgesetzes als Ausfuhrungsgesetz zu
Artikel 44 GG gefordert.

Ein erster Entwurf fiir ein Ausfithrungsgesetz wurde
1969 von der Interparlamentarischen Arbeitsgemein-
schaft fiir das Recht der parlamentarischen Untersu-
chungsausschiisse vorgeschlagen (,IPA-Regeln”; BT-
Drucksache V/4209), der Regelungen iiber die Unter-
suchungsgegenstdnde, Einsetzung, Einzelbefugnisse
und Minderheitenschutz enthielt. Nach diesen Emp-
fehlungen wird seitdem im Rahmen der Grundsitze
des autonomen Parlamentsrechts von den Untersu-
chungsausschiissen des Deutschen Bundestages ver-
fahren.

Das Untersuchungsausschuflirecht war bereits Gegen-
stand der Beratungen der Enquete-Kommission Ver-
fassungsreform (BT-Drucksache 7/5924), die neben
einer umfangreichen Anderung des Artikel 44 GG
ebenfalls ein Ausfiihrungsgesetz zur Normierung des
Untersuchungsausschufirechts empfahl und dafiir
Eckwerte aufstelite. Die Empfehlungen wurden zum
einen als verfassungsdndernder Gesetzentwurf (BT-
Drucksache 8/1180) und zum anderen als Entwurf
eines Ausfiihrungsgesetzes (BT-Drucksache 8/1181)
in die politischen Beratungen eingebracht. Diese
Entwicklung fand ihren vorlaufigen Abschluf} in den
Gesetzesentwiirfen der 10. als auch in der 11. Wahl-
periode (BT-Drucksache 10/6587, 11/1896 sowie der
Entwurf der SPD-Fraktion BT-Drucksache 11/2025).

II. Verfahrensablauf

In der 24. Kommissionssitzungam 17. Juni 1993 wurde
iiber den Antrag der SPD-Mitglieder der Gemeinsa-
men Verfassungskommission fiir Eckwerte flr ein
Untersuchungsausschufigesetz (Kommissionsdruck-
sache Nr. 57) abgestimmt:

In einem noch zu verabschiedenden Untersuchungs-
ausschuBgesetz sollte folgende Regelung enthalten
sein:

LHalt ein Gericht den Untersuchungsauftrag (des
Untersuchungsausschusses) fiir verfassungswidrig, so
ist das Verfahren auszusetzen und die Sache dem
Bundesverfassungsgericht zur Entscheidung vorzule-
gen.”

Der Antragfand bei 22 Ja-Stimmen, 16 Nein-Stimmen
und 3 Enthaltungen nicht die erforderliche Zweidrit-
telmehrheit.

III. Begriindung

Der Antrag griff in der Form einer Eckwertempfeh-
lung fir ein noch zu verabschiedendes Ausfithrungs-
gesetz die bereits in § 24 des Gesetzentwurfes der

SPD-Fraktion in der 11. Wahlperiode (BT-Drucksache
11/2025) fiir die Falle der amtsrichterlichen Uberprii-
fung der VerfassungsmaBigkeit des Untersuchungs-
auftrages anlaBlich eines Beweiserhebungsverfah-
rens im Rahmen der Tatigkeit eines Untersuchungs-
ausschusses enthaltene Zustdndigkeitsregel zugun-
sten des Bundesverfassungsgerichts inhaltlich modifi-
ziert erneut auf.

Gemeinsame Auffassung war, dafl die Frage, ob ein
Untersuchungsgegenstand mit dem Grundgesetz ver-
einbar ist, von dem Bundesverfassungsgericht und
nicht von einem Instanzgericht entschieden werden
sollte. Dies sollte in einem kiinftigen Untersuchungs-
ausschuBlgesetz klargestellt werden. Meinungsver-
schiedenheiten wurden allerdings bei der Frage
erkennbar, ob dariiber hinaus noch ein Anderungsbe-
darf fir Artikel 44 GG besteht oder ob insoweit ein
einfaches Ausfiihrungsgesetz ausreicht.

In der abschlieBenden Beratung in der 24. Sitzung am
17. Juni 1993 traten Meinungsverschiedenheiten bei
der Frage auf, ob die Gemeinsame Verfassungskom-
mission der Entscheidungsfindung des einfachen
Gesetzgebers vorgreifen sollte. Trotz der allgemeinen
Uberzeugung der Kommissionsmitglieder von der
Notwendigkeit eines Ausfithrungsgesetzes zu Arti-
kel 44 GG, in dessen Rahmen auch die ausschlielliche
Uberpriifungsbefugnis des Untersuchungsauftrages
auf das Bundesverfassungsgericht iibertragen werden
sollte, iberwogen bei vielen Mitgliedern letztlich die
Bedenken gegen eine solche Einengung des einfa-
chen Gesetzgebers.

6.7. Erweiterung des Petitionsrechts
(Massenpetitionen)

I. Problemstellung

Dem Petitionsausschufl des Deutschen Bundestages
gehen fortlaufend Eingaben in grofierer Zahl mit dem
selben Anliegen zu, deren Text ganz oder im wesent-
lichen iibereinstimmt (Massenpetitionen). Diese Pe-
tenten wollen das Petitionsrecht nach Artikel 17 GG
direktdemokratisch funktionalisieren und auf die poli-
tische Willensbildung des Staates unmittelbar einwir-
ken. Versucht wird damit, dem individuellen Grund-
recht des Artikels 17 GG einen kollektiven Charakter
Zu geben.

II. Veriahrensablauf

Die Frage der petitionsrechtlichen Behandlung von
Masseneingaben wurde sowohlunter dem Beratungs-
gegenstand ,Biirgerbeteiligung/Plebiszite” als auch
unter dem Beratungsgegenstand ,Parlamentsrecht”
beraten. Bei der Abstimmung in der 17. Sitzung am
11. Februar 1993 erhielt der Antrag der SPD-Fraktion
zur Ergdnzung des Artikels 45c¢ GG ,Massenpetitio-
nen” (Kommissionsdrucksache Nr. 36) nicht die erfor-
derliche Zweidrittelmehrheit. Bei den Abstimmungen
zum Beratungsgegenstand ,Parlamentsrecht” in der
24, Sitzung am 17. Juni 1993 wurde ein gesonderter
Antrag, der liber den Antrag der SPD-Mitglieder zur
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Erganzung des Artikels 45¢ GG vom 14. Januar 1993
hinausginge, nicht gestelit.

II1. Begriindung

Die Befiirworter einer Ergédnzung des Artikels 45¢ GG
mit dem Ziel, den PetitionsausschuBl zu verpflichten,
bei Masseneingaben, die von mindestens 50 000
Stimmberechtigten unterzeichnet sind, die Petenten
oder ihre Vertreter anzuho6ren, waren der Ansicht, daB
das bisher dem PetitionsausschuBl eingerdumte Recht,
die Petenten persénlich anzuhéren, nicht ausreichend
genutzt werde. Es sei daher auch im wohlverstande-
nen Interesse der Abgeordneten notwendig, bei Ein-
gaben, die von einer so groen Anzahl von Biirgern
unterstiutzt werden, die Petenten persénlich zu héren.
Damit sei auch ein wichtiger Schritt des Parlaments im
Sinne eines direkten Zugangs zu den Biirgemn
getan.

Bei anderen Kommissionsmitgliedern bestanden hin-
gegen Bedenken, da der PetitionsausschuB in Folge
der vorgeschlagenen Verfassungsénderung direktde-
mokratisch instrumentalisiert werden kénnte, was das
Parlament als demokratisch legitimiertes Représenta-
tivorgan des Bundes und die Stellung des einzelnen
Abgeordneten, als Vertreter des ganzen Volkes, der
nicht an Auftrdige und Weisungen gebunden ist,
abwerten konne. Dariber hinaus eroffne § 4 des
Gesetzes iiber die Befugnisse des Petitionsausschus-
ses des Deutschen Bundestages auch bisher schon die
Méglichkeit, Petenten jederzeit anzuhéren, was
bereits die Ad-hoc-Kommission Parlamentsreform
betont habe (BT-Drucksache 10/3600, S. 14). Im tubri-
gen sei durch die Beratungen der Petitionen im
Plenum des Deutschen Bundestages eine Riickkoppe-
lung zwischen AusschuBl und Gesamtparlament und
die Publizitat der Arbeit und Willensbildung in Aus-
schuB und Plenum gewdéhrleistet.

6.8. Ostdeutsche Kammer

1. Problemstellung

Nach Wiederherstellung der staatlichen Einheit
Deutschlands befindet sich die Bundesrepublik in
einem langfristigen ProzeB der wirtschaftlichen,
sozialen und gesellschaftlichen Einigung. Dem
Selbstverstdandnis der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission entsprach es zu priifen, ob zur Erlangung
der inneren Einheit besondere auf die Situation der
Menschen in den neuen Bundesldndern zugeschnit-
tene Verfassungsergéanzungen, insbesondere im Be-
reich des Parlamentsrechts, notwendig sind.

I1. Verfahrensablauf

In der 24. Kommissionssitzung am 17. Juni 1993 wurde
iiber den Antrag des PDS/LL-Mitglieds der Gemein-
samen Verfassungskommission (Kommissionsdruck-
sache Nr. 26) zur Einfligung eines Artikels 116a GG
entschieden. Auf Wunsch des Antragstellers wurde
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iber Abs. 1 des Antrages gesondert abgestimmt. Die-
ser fand bei 5 Ja-Stimmen, 18 Nein-Stimmen und 16
Enthaltungen nicht die erforderliche Zweidrittel-
mehrheit. Die folgenden Absétze des Antrages wurde
bei nur einer Ja-Stimme von den Mitgliedern der
Gemeinsamen Verfassungskommission abgelehnt.

III. Begriindung

Der Antragsteller fiihrte aus, bis zur Vollendung der
inneren Einheit Deutschlands seien die Menschen in
den neuen Bundesldndern sozial benachteiligt, so daB
man nicht von , gleichwertigen Lebensverhéltnissen”
sprechen konne. Daher bediirfe es neben der Auf-
nahme eines Staatsziels zur Herstellung gleichwerti-
ger sozialer und wirtschaftlicher Lebensverhdéltnisse
auch einer institutionellen Absicherung der Interes-
sen der Biirger in den neuen Landern durch die
Bildung einer , Ostdeutschen Kammer”.

Die tiberwiegende Mehrheit der Mitglieder der
Gemeinsamen Verfassungskommission war der An-
sicht, daB eine wie auch immer ausgestaltete Ostdeut-
sche Kammer nicht geeignet sei, die innere Einheit
Deutschlands zu férdern. Im iibrigen sei die Einrich-
tung einer ,Ostdeutschen Kammer" dem System des
Grundgesetzes fremd, das den Abgeordneten als
Vertreter des ganzen Volkes sieht.

6.9. Verldngerung der Wahlperiode

I. Problemstellung

Die Dauer der Wahlperiode bestimmt sich in einem
demokratischen Staat nach zwei Gesichtspunkten.
Einmal muB der Zeitraum so bemessen sein, daB das
Parlament seiner Stellung und Funktion als zentrales
Verfassungsorgan gerecht werden kann, ohne daB
seine legislatorische Arbeit und seine Kontrollaufgabe
gegeniiber der Exekutive durch zu héufige Neu-
wahlen behindert wird. Zum zweiten muB jedoch die
Notwendigkeit einer regelméBigen Emeuerung der
demokratischen Legitimation durch einen Wahlakt
der Biirger beachtet werden. Unter Bertcksichtigung
dieser Spannungslage wird der Deutsche Bundestag
gemaB Artikel 39 GG — ebenso wie die Parlamente in
den meisten demokratischen Staaten des europai-
schen Rechtskreises — auf vier Jahre gewahlt. In
einzelnen Landern ist allerdings eine finfjéhrige
Wahlperiode vorgesehen wie etwa in den Verfassun-
gen der Léander Nordrhein-Westfalen, Saarland,
Rheinland-Pfalz.

II. Verfahrensablauf

Ein Antrag zur Verldngerung der Wahlperiode auf
finf Jahre wurde in der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission nicht zur Abstimmung gestellt.
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I11. Begriindung

Zu Beginn der Beratungen der Kommission zu der
Problematik der Verldngerung der Wahlperiode auf
finf Jahre stand zunéchst der Aspekt der Effektivitat
der Parlamentsarbeit im Vordergrund. Trotz der von
allen Kommissionsmitgliedern vertretenen Ansicht,
daB alles getan werden miisse, um eine wirksame und
kontinuierliche Arbeit des Bundestages zu garantie-
ren, bestand keine Einigkeit dariiber, ob eine Verlan-
gerung der Wahlperiode diesem Ziel dienen wiirde.
Zwar gabe es bei einer Verldngerung der Legislatur-
periode mehr Zeit fiir die eigentliche Parlaments-
arbeit, doch bestehe auf der anderen Seite die Gefahr,
daB ohne einen u. U. ,heilsamen Zeitdruck” viele und
insbesondere politisch unbequeme Gesetzesvorha-
ben unnétig verzogert wiirden.

Viele Befiirworter einer Wahl des Bundestages auf
funf Jahre sahen allerdings mit einer solchen Rege-
lung die Gefahr eines Defizits der Reprdasentation des
Waéhlerwillens verbunden, der nur durch die gleich-
zeitige Aufnahme einer plebiszitaren Komponente zu
begegnen sei. Ohne die gleichzeitige Einfiihrung
einer unmittelbaren Mitwirkung der Bilrger an
Gesetzgebungsinitiativen und -verfahren auch wah-
rend der Wahlperiode, sei letztlich eine Verminde-
rung des Einflusses des Volkes die Konsequenz der
vorgeschlagenen Neuregelung. Die Verlangerung
der Wahlperiode wurde daher von den Vertretern
dieser Ansicht von einem Konsens bei der Aufnahme
von Volksinitiative, Volksbegehren und Volksent-
scheid in das Grundgesetz abhdngig gemacht.

Andere Mitglieder lehnten die Verbindung der Ldnge
der Wahlperiode mit der Aufnahme von Volksinitia-
tive, Volksbegehren und Volksentscheid jedoch ab,
da hier ein sachlich nicht gebotenes Junktim zwischen
unterschiedlichen Regelungsmaterien hergestellt
werde.

Nachdem sich in der 17. Sitzung der Gemeinsamen
Verfassungskommission am 11. Februar 1993 nicht
die erforderlichen zwei Drittel der Mitglieder der
Kommission fiir die Aufnahme von Volksinitiative,
Volksbegehren und Volksentscheid in das Grundge-
setz ausgesprochen hatten, wurden die Beratungen
zur Verlangerung der Wahlperiode nicht mehr fort-
gesetzt.

6.10. Offentlichkeit der AusschuBsitzungen und
Einfilhrung von erweiterten
AusschuBberatungen (HauptausschuB)

I. Problemstellung

Gemadl § 69 Abs. 1 GO BT sind die Beratungen der
Ausschiisse des Deutschen Bundestages grundsétz-
lich nicht offentlich. Jeder AusschuBl kann jedoch
beschlieBen, fir einen bestimmten Verhandlungs-
gegenstand oder Teile desselben die Offentlichkeit
zuzulassen. Aus der grundsatzlichen Nichtéffentlich-
keit der AusschufBlberatungen kann jedoch nicht
gefolgert werden, daB die Ausschufiberatungen ver-
traulich wéaren. Vielmehr entspricht die EinfluBnahme

maBgeblich interessierter Kréfte — Verbande, Orga-
nisationen, Exekutive — der géngigen Parlaments-
praxis. Tatsachlich sind die AusschuBberatungen des
Deutschen Bundestages daher in weiten Bereichen
Jteiloffentlich”. Die allgemeine Offentlichkeit ist erst
wieder in der Zweiten Lesung zugelassen, inder die in
den Ausschiissen bereits ausgetauschten Stand-
punkte der Fraktionen erneut, und nicht selten in
politisch zugespitzter Form, vorgetragen werden. Der
politische Entscheidungsprozef, dessen wesentlicher
Kern die Ausschuflberatungen bilden, ist somit fiir den
Burger wenig transparent.

Diese Problematik wurde bereits von der Ad-hoc-
Kommission Parlamentsreform (BT-Drucksache 10/
3600, S.10) und von dem Antrag der Abg. Frau
Dr. Hamm-Briicher und weiterer Abgeordneter (BT-
Drucksache 11/411 [neu]) aufgegriffen.

Unter Fortfilhrung dieser Gedanken wird im Anschluf}
zu den Empfehlungen der Enquete-Kommission Ver-
fassungsreform (BT-Drucksache 7/5924, S.82 ff.)
uberlegt, ob auf Grundlage des geltenden Parla-
mentsverfassungsrechts erweiterte o6ffentliche Aus-
schuflberatungen eingefithrt werden sollten. Nach
diesen Vorschldgen solle ein sog. Hauptausschuf}
gebildet werden, der sich jeweils aus den Mitgliedern
des federfuhrenden und der beteiligten Ausschisse
zusammensetzt — also keine festen Mitglieder hat —
und in dem in 6ffentlicher Sitzung die abschliefende
AusschuBlberatung und die Abstimmung tiber die
BeschluBempfehlung an das Plenum erfolgen soll.
Rederecht hatten danach die Mitglieder des federfiih-
renden und der mitberatenden Ausschiisse; Antrags-
und Stimmrecht nur die Mitglieder des federfiihren-
den Ausschusses. Im Anschluf an die Beschlufifassun-
gen des Hauptausschusses uiber die Empfehlung an
das Plenum sollen sich alle Mitglieder des Bundesta-
ges mit Redebeitrdgen und gegebenenfalls mit Ande-
rungsantrdgen an den Beratungen beteiligen kénnen,
um dem Mitwirkungsrecht aller Abgeordneten
geniige zu tun. Die Einrichtung eines sog. beschlie-
Benden Hauptausschusses ist nach diesen Vorschla-
gen nicht beabsichtigt.

II. Verfahrensablauf

Die sich im Ergebnis ergdnzenden Themenkomplexe
der Offentlichkeit der AusschuBsitzungen und der
Einfiilhrung von erweiterten AusschuBberatungen
(HauptausschuB) wurden von der Gemeinsamen Ver-
fassungskommission getrennt beraten.

Ein Antrag fir eine zwingende Offentlichkeit der
AusschuBsitzungen und die Einfiihrung von erweiter-
ten AusschuBlberatungen (Hauptausschufl) wurde in
der Gemeinsamen Verfassungskommission nicht ge-
stellt.

III. Begriindung

Die Befurworter von grundsatzlich 6ffentlichen Aus-
schuBsitzungen wiesen auf die bessere Transparenz
und die daraus folgende Akzeptanz der Entscheidun-
gen des Deutschen Bundestages durch die Bevolke-
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rung hin, wenn die Offentlichkeit an den eigentlichen
Fachberatungen teilnehmen koénne. Eine zutreffen-
dere Einschatzung der parlamentarischen Arbeit und
ein Abbau erhohter Erwartungen an die Beratungen
des Plenums des Deutschen Bundestages konnten
durch einen Zugang der allgemeinen Offentlichkeit
zu den AusschuBberatungen geférdert werden. Eine
Entsachlichung der AusschuBberatungen sei hinge-
gen kaum zu beflirchten, wie die bayerische Staats-
praxis zeige. Auch sei eine Verfassungsrechtsdande-
rung hierfiir nicht notwendig. Die Offentlichkeit von
AusschuBsitzungen sei ein erster Schritt hin zu einer
neuen Bedeutung von Plenar- und AusschuBldebatten
und deren Vorbereitung sowie der Art der Présenta-
tion von Politik in der Offentlichkeit. Am Ende dieser
Entwicklung konnte eine Reform der Art und Weise
der Gesetzesberatungen stehen, in dem ein sog.
HauptausschuB, der sich aus den Mitgliedern des
federfihrenden und der mitberatenden Ausschiisse
zusammensetzt, ein fachlich begrindetes Votum fir
das Plenum des Deutschen Bundestages beschlieBen
konnte.

Jedoch sprachen sich auch die Befiirworter der Offent-
lichkeit der AusschuBsitzungen und der Einfiihrung
von erweiterten AusschuBberatungen wie auch die
ubrigen Kommissionsmitglieder gegen einen die Wil-
lensbekundung des Deutschen Bundestages erset-
zenden beschlieBenden HauptausschuB aus.

Von anderer Seite wurden jedoch Bedenken gegen
die generelle Zulassung der Offentlichkeit in den
AusschuBsitzungen vorgetragen, da die Gefahr
bestiinde, dal dann auch in den fachlich orientierten
AusschuBsitzungen sog. ,Fensterreden” gehalten
wirden. Eine fachlich geprdgte kollegiale Zusam-
menarbeit zwischen Vertretern verschiedener Frak-
tionen, dieim Interesse einer erfolgreichen politischen
Arbeit unbedingt notwendig sei, sei nicht mehr zu
erwarten. Vertreter der Parteien wirden angesichts
der Offentlichkeit dazu neigen, ihre politischen Posi-
tionen in zugespitzter Form vorzutragen, was der
politischen Kompromiffindung nicht zutrdaglich sei.

6.11. Einrichtung eines Okologischen Rates

I. Problemstellung

Der Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen hat in
der politischen Diskussion einen hohen Stellenwert.
Neben den Beratungen um die Aufnahme eines
Staatsziels Umweltschutz in das Grundgesetz wurden
Stimmen laut, die diejenigen Argumente, Tatsachen
und Meinungen, die den Schutz der Umwelt betreffen,
bereits in den Arbeiten zur Vorbereitung von Gesetz-
gebungsverfahren bzw. im Gesetzgebungsverfahren
selbst institutionell stérker beriicksichtigt sehen
mochten.

II. Verfahrensablauf

Ein Antrag zur Einrichtung eines Okologischen Rates
wurde in der Gemeinsamen Verfassungskommission
nicht zur Abstimmung gestelit.
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III. Begriindung

Der den Beratungen zugrundeliegende Entwurf der
Gruppe BUNDNIS 90/DIE GRUNEN zur Einrichtung
eines Okologischen Rates durch Einfligung eines
Artikels 53b GG (Kommissionsdrucksache Nr. 48) war
mit dem Artikel 53b des Verfassungsentwurfs des
Kuratoriums fiir einen demokratisch verfaBten Bund
deutscher Lander identisch. Zur Begrindung der
Errichtung eines ,,Okologischen Rates” wurde ausge-
fuhrt, daB dieser Rat bei der Gesetzgebung und
Verwaltung des Bundes in der Funktion einer dritten
Kammer mitwirken solle. Er sei, auch wenn er selbst
keine legislative Befugnis habe, zur Sicherung 6kolo-
gischer Anliegen in jedes Gesetzgebungsverfahren
einzubeziehen.

Nach Auffassung der Mehrzahl der Kommissions-
mitglieder war die Einrichtung eines Okologischen
Rates jedoch abzulehnen, da ein solcher Rat als
Nebenparlament keine Legitimation durch den Wéh-
lerauftrag habe. Es fiihre letztlich zu einer Schwa-
chung der reprasentativen Demokratie, wenn das
Parlament mit der Flut von Réaten auBerhalb des
parlamentarischen Bereichs umgeben wire. Ein Oko-
logischer Rat konne allenfalls Empfehlungs- oder
Gutachtenkompetenzen haben, und insofern nur die-
jenigen Funktionen wahrnehmen, die innerhalb des
parlamentarischen Verfahrens Enquete-Kommissio-
nen wahrnehmen koénnten. Es fand sich daher kein
Mitglied bereit, den Antrag der Kommissionsdrucksa-
che Nr. 48 nach dem Ausscheiden des Abg. Dr. Ull-
mann zu Ubernehmen.

6.12. Einrichtung eines
Parlamentsfernsehkanals
(Elektronisches Protokoll)

L Problemstellung

Seit geraumer Zeit wird die Frage erortert, ob der
Deutsche Bundestag im Rahmen der AuBenrepréasen-
tation des Parlaments und zur Unterstiitzung der
Informations- und Offentlichkeitsarbeit einen eigenen
Parlamentsfernsehkanal einrichten soll, dessen Pro-
gramm ausschlieBlich aus Ubertragungen der Plenar-
und evt. der AusschuBdebatten bestehen soll, ohne
daB die Fernsehanstalten wie bisher abschlieBend
selbst daruber entscheiden, ob und in welchem
Umfang sie Debatten des Deutschen Bundestages
ubertragen. Der gegenwdrtige bundestagseigene
Fernseh-Hauskanal ist nur als ein hausinternes visu-
elles Informations- und Dokumentationssystem konzi-
piert.

II. Veriahrensablauf

Ein Antrag fiir die Einrichtung eines Parlamentsfern-
sehkanals wurde in der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission nicht gestellt.
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IIl. Begriindung

Die Einrichtung eines Parlamentsfernsehkanals zur
Ubertragung der Debatten sowohl des Plenums
des Bundestages als auch seiner Ausschiisse wurde
von den Mitgliedern der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission als zeitgerechtes Instrument der AuBen-
représentation des Parlamentes fiir wichtig gehal-
ten.

Problematisiert wurde allerdings, ob der Deutsche
Bundestag iiberhaupt von Verfassungs wegen be-
rechtigt sei, als Rundfunkveranstalter aufzutreten und
direkt Fersehbilder an den Schlufiempfénger zu lei-

7. Kapitel

Verschiedene Aspekte zum Wahlrecht

7.1. Allgemeines kommunales
Auslanderwahlrecht

I. Empfehlung

Die Gemeinsame Verfassungskommission spricht
keine Empfehlung fiir eine Einfiihrung eines allge-
meinen kommunalen Ausldnderwahlrechts aus.

II. Problemstellung

Ausgehend von der erheblich gestiegenen Zahl der in
der Bundesrepublik lebenden Auslénderinnen und
Ausldnder wurde in den letzten Jahren die Forderung
erhoben, den langere Zeit in Deutschland lebenden
Ausldnderinnen und Ausldndern das Kommunale
Wahlrecht einzurdumen. Die in Hamburg und Schles-
wig-Holstein erlassenen Landesgesetze, die entspre-
chende Plane umsetzten, wurden vom Bundesverfas-
sungsgericht wegen VerstoBes gegen Artikel 28
Abs. 1 Satz 2 GG fiir verfassungswidrig erklart (vgl.
BVerfGE 83, 37 und 83, 60). Daraufhin wurde erwo-
gen, die verfassungsrechtlichen Voraussetzungen fur
die Einfitlhrung eines allgemeinen Kommunalwahl-
rechts fiir Auslander durch eine entsprechende Ande-
rung des Artikels 28 Abs. 1 GG zu schaffen, zumal die
durch den Vertrag von Maastricht vorgesehene Ein-
fihrung des Kommunalwahlrechts fir EG-Birger
ohnehin eine Anpassung des Artikels 28 Abs. 1 GG
erforderlich gemacht hat.

III. Verfahrensablauf

Die Freie und Hansestadt Hamburg sowie die SPD-
Mitglieder der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion stellten den Antrag, Artikel 28 Abs. 1 GG dahinzu
ergénzen, daB alle Ausldnder mit stdndigem Wohnsitz
in Deutschland das kommunale Wahlrecht erhalten;
hilfsweise beantragten sie, die Gewahrung des kom-

ten. Insbesondere sei fraglich, ob die Annexkompe-
tenz aus Artikel 42 GG zur Offentlichkeitsarbeit des
Bundestages als Verfassungsrechtsgrundlage fiir
einen solchen eigenen Parlamentsfernsehkanal her-
angezogen werden kénne, oder ob dies ein Eingriff in
die Kompetenz der Lénderparlamente sei. Es bestand
jedoch die iberwiegende Auffassung, daB im Rah-
men des geltenden Verfassungsrechts die Einrich-
tung eines Parlamentsfernsehkanals jedenfalls als
«Elektronisches Protokoll” verfassungsrechtlich zu-
lassig sei. Daher erschien den Kommissionsmitglie-
dern eine Anderung oder eine Klarstellung der Ver-
fassungsbestimmungen in diesem Bereich entbehr-
lich.

munalen Wahlrechts nicht obligatorisch durch das
Grundgesetz selbst vorzusehen, sondern der Ent-
scheidung des jeweiligen Landesgesetzgebers zu
iiberlassen (Kommissionsdrucksache Nr. 3 bzw. Kom-
missionsdrucksache Nr. 4 (neu)). Diese Antrage wur-
den spéter zuriickgezogen und durch den Antrag der
SPD-Mitglieder der Gemeinsamen Verfassungskom-
mission ersetzt, Artikel 28 Abs. 1 Satz 3 wie folgt zu
fassen (Kommissionsdrucksache Nr. 65):

.Bei Wahlen in Gemeinden und Gemeindeverbanden
sind auch Personen, die die Staatsangehdrigkeit eines
Mitgliedstaates der Europdischen Gemeinschaft be-
sitzen, nach Mafigabe von Recht der Europaischen
Gemeinschaft, andere Auslander mit stdndigem
Wohnsitz im Bundesgebiet Deutschland nach Ma6-
gabe des Landesrechts wahlberechtigt und waéhl-
bar.”

Bereits in der Generalaussprache in der 2. Sitzung am
13. Februar 1992 wurde das allgemeine kommunale
Auslanderwahlrecht angesprochen. Im Rahmen des
Beratungsgegenstandes ,Grundgesetz und Europa”
wurde iber ein kommunales Wahlrecht fir EG-
Blrger diskutiert und eine entsprechende Grundge-
setzanderung in Artikel 28 Abs. 1 Satz 3 GG beschlos-
sen. Dabei bestand Ubereinstimmung, daB die Einfiih-
rung eines kommunalen Wahlrechts fiir andere Aus-
lander erst spédter debattiert werden sollte. Bei dieser
Debatte in der 18. Sitzung am 4. Marz 1993 standen
sich die Positionen unvereinbar gegeniiber. Wahrend
sich die Befiirworter nachhaltig fiir die Einfihrung
eines allgemeinen kommunalen Ausldnderwahl-
rechts aussprachen, lehnten die Gegner eine Grund-
gesetzdnderung mit Nachdruck ab.

Bei der Abstimmung in der 24. Sitzung am 17. Juni
1993 erhielt der Antrag der SPD bei 27 Ja-Stimmen,
19 Nein-Stimmen und 4 Enthaltungen nicht die erfor-
derliche Zweidrittelmehrheit.

Der Antrag der PDS/LL (Kommissionsdrucksache 62)
wurde bei 1 Ja-Stimme und 1 Enthaltung mit grofer
Mehrheit abgelehnt.
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IV. Begriindung

Die Beflirworter einer Grundgesetzdnderung verwie-
sen auf die Notwendigkeit, alle Méglichkeiten auszu-
schopfen, um eine zuverldssige Integration der aus-
landischen Mitbiirgerinnen und Mitbiirger sicherzu-
stellen, die auf Dauer in Deutschland lebten. Es
entspreche der demokratischen Idee, insbesondere
dem in ihr enthaltenen Freiheitsgedanken, eine Kon-
gruenz zwischen den Inhabern demokratischer politi-
scher Rechte und den dauerhaft einer Herrschaft
Unterworfenen herzustellen. Auf diesen Gesichts-
punkt habe auch das Bundesverfassungsgericht
(BVerfGE 83, 37, 52) hingewiesen.

Es gehe nicht an, daB jeder EG-Biirger grundsétzlich
das kommunale Wahlrecht erhalte, andere Ausldander
aber nicht — auch wenn sie schon lange bei uns
lebten. Wenn auf diese Weise zwei Klassen von
Auslandern geschaffen wiirden, werde dies die Inte-
gration von Nicht-EG-Biirgern nicht nur nicht erleich-
tern, sondern eher noch weiter erschweren und zu
sozialem Unfrieden fiihren.

Verfassungsrechtliche Bedenken aus Artikel 79
Abs. 3 i. V. m. mit Artikel 20 GG seien nicht durch-
greifend: Das Bundesverfassungsgericht habe in sei-
nen Entscheidungen zu den schleswig-holsteinischen
und hamburgischen Gesetzen zur Einfiihrung eines
Auslinderwahlrechts lediglich festgestellt, daB die
damaligen Regelungen mit Artikel 28 Abs. 1 Satz 2
GG a.F. nicht vereinbar waren. Es habe ausdriicklich
hinzugefiigt, daf daraus nicht folge, ,daB die derzeit
im Bereich der Europédischen Gemeinschaft erorterte
Einfiihrung eines Kommunalwahlrechts fiir Ausldnder
nicht Gegenstand einer nach Artikel 79 Abs. 3 GG
zuldssigen  Verfassungsdnderung sein kann.”
(BVerfGE 83, 37, 59). Fiir die Beantwortung der Frage,
was nach Artikel 79 Abs. 3 und Artikel 20 GG zuléssig
sei, kénne und diirfe es keinen Unterschied machen,
ob ein Wahlrecht fiir nichtdeutsche Staatsangehérige
auf kommunaler Ebene auf dem Umweg tiber die
europdische Ebene eingefiihrt werde oder ob dies,
losgeldst von unseren europdischen Vertragspflich-
ten, im Wege der Verfassungsdnderung stattfinde.

Die Gegner einer solchen Anderung betonten
zundchst, es sei verfassungsrechtlich nicht unproble-
matisch, ob die Einfiilhrung eines allgemeinen kom-
munalen Ausldnderwahlrechts nicht doch gegen Arti-
kel 79 Abs. 3 GG verstoie.

Das Wahlrecht, durch dessen Ausiibung das Volk in
erster Linie die ihm zukommende Staatsgewalt wahr-
nehme, setze nach der Konzeption des Grundgesetzes
die Eigenschaft als Deutscher voraus. Artikel 20
Abs. 2 GG bestimme, daB das Staatsvolk der Bundes-
republik Deutschland Trdger und Subjekt der Staats-
gewalt sei. Das Staatsvolk werde nach dem Grundge-
setz von den Deutschen, also den deutschen Staatsan-
gehorigen und den ihnen nach Artikel 116 Abs. 1 GG
gleichgestellten Personen gebildet. Eine Ausweitung
des Kommunalwahlrechts auf Ausldnder kénnte des-
halb die Grundséatze des Artikels 20 Abs. 2 GG beriih-
ren.

Unabhéngig davon wére aber eine Erweiterung des
Wabhlrechts auf Ausldnder iiber den EG-Bereich hin-

98

aus verfassungspolitisch nicht richtig. Die Integration
von Auslandern erfolge nicht dadurch, daB sie das
Wabhlrecht erhielten. Das Wahlrecht sollte vielmehr
das Ergebnis der Integration und der damit verbunde-
nen Einbiirgerung sein. Wer an der politischen Wil-
lensbildung teilnehmen méchte, miisse sich auf Dauer
zum jeweiligen Gemeinwesen bekennen. Der Weg
zum kommunalen Wahlrecht miisse deshalb tiber die
Einbiirgerung und gegebenenfalls deren Erleichte-
rung fiithren. :

Falsch sei auch der Einwand, es gebe dann zwei
Klassen von Ausldndern. Es gebe schlieBlich Unter-
schiede zwischen EG-Biirgern als Inhaber der Unions-
biirgerschaft und Biirgern der iibrigen européaischen
Staaten. Dies zeige sich etwa in der unterschiedlichen
Behandlung bei Freiziigigkeit und freiem Warenaus-
tausch.

Zu 7.2 bis 7.5

I Empfehlung

Die Gemeinsame Verfassungskommission spricht
keine Empfehlung fiir eine Verringerung der Abge-
ordnetenzahl, fiir eine Zusammenlegung von Land-
tagswahlterminen, fir eine Stdarkung der Rechte der
Wahler und der Parteimitglieder sowie fiir eine Ande-
rung der Wahl und Amtszeit des Bundesprasidenten
aus.

II. Allgemeine Problemstellung

Im Rahmen des von der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission in Anspruch genommenen Selbstbefas-
sungsrechts behandelte die Kommission auch Pro-
blemkreise, die zwar nicht zum Parlamentsrecht im
engen Sinne gerechnet werden kénnen, aber dennoch
im weiteren Sinne zum Staatsorganisationsrecht zah-
len und zumindest inhaltlich einen Parlamentsrechts-
bezug aufweisen. Mit Ausnahme des Beratungsge-
genstandes , Amtszeit des Bundesprasidenten” hatte
keiner der in diesem Zusammenhang behandelten
Themenkomplexe eine Anderung des Grundgesetzes
zum Ziel.

III. Verfahrensablauf

Diese Beratungsgegenstinde wurden von den Mit-
gliedern der Gemeinsamen Verfassungskommission
im Zusammenhang mit den Beratungen zum Parla-
mentsrecht in der 9. Sitzung am 9. Juli 1992, der
13. Sitzung am 26. November 1992 und zum Teil auch
inder 24. Sitzung am 17. Juni 1993 behandelt. Dariiber
hinaus waren sie auch Gegenstand mehrerer Bericht-
erstattergesprache. Die Beratungsgegenstinde der
Kandidatenaufstellung innerhalb der Parteien (Ur-
wahl), der Zusammenlegung der Landtagswahlter-
mine und einer Verldngerung der Amtszeit des Bun-
despréasidenten waren auch Gegenstand der 4. Offent-
lichen Anhérung am 10. September 1992 zum Parla-
mentsrecht. Antrdge wurden zu diesen Beratungsge-
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genstanden nicht gestellt. Die SPD-Mitglieder der
Gemeinsamen Verfassungskommission gaben jedoch
in der 24. Sitzung am 17. Juni 1993 eine Protokoll-
erklarung zu diesem Beratungsgegenstand ab.

7.2 Zusammenlegung von
Landtagswahlterminen

I. Problemstellung

Infolge der Wiederherstellung der staatlichen Einheit
ist die Zahl der Lander der Bundesrepublik Deutsch-
land auf 16 gestiegen, so daB befiirchtet wird, da88 das
politische Leben in der Bundesrepublik Deutschland
durch einen ,permanenten Wahlkampf” der politi-
schen Parteien gepragt werden konnte, da die Land-
tagswahlen, insbesondere bei groBen Landern, als
Testwahlen fiir die Bundespolitik angesehen werden.
Es wurde vorgeschlagen, die Landtagswahltermine
auf einen, zwei oder drei feste Termine innerhalb
einer einheitlichen vierjahrigen Wahlperiode festzu-
legen. '

Sowohl die Konferenz der Prasidentinnen und Prasi-
denten der deutschen Landesparlamente (Protokoll
der 70. Konferenz vom 11. Mai 1992, S. 62) als auch die
Kommission Verfassungsreform des Bundesrates (BR-
Drucksache 360/92, Rz. 97 ff.) sprechen sich jedoch
gegen eine Konzentration der Landtagswahltermine
aus, da der Bund aufgrund des durch Artikel 79 Abs. 3
GG bundesstaatlichen Prinzips nicht befugt sei, in die
verfassungsmaBige Ordnung der Lander einzugrei-
fen. Die Kommission Verfassungsreform des Bundes-
rates schlug vor, die Landtagswahltermine auf freiwil-
liger Basis durch Vereinbarung zwischen den Landern
zu koordinieren.

II. Begriindung

Die Mitglieder der Gemeinsamen Verfassungskom-
mission teilten Ubereinstimmend die Auffassung der
Kommission Verfassungsreform des Bundesrates, daB
die Zusammenlegung bzw. weitgehende Konzentra-
tion von Landtagswahlterminen auf ein, zwei oder
drei feste Termine nicht Gegenstand einer Regelung
in der Bundesverfassung sein kénne, da das durch
Artikel 79 Abs.3 GG geschiitzte bundesstaatliche
Prinzip gemaB Artikel 20 Abs. 1 GG den Landern die
freie Bestimmung ihrer verfassungsmaBigen Ordnung
im Rahmen des Artikels 28 Abs. 1 GG garantiere. Ein
Eingriff des Bundes in die Organisationshoheit der
Léander iiber die Bestimmung ihrer Wahltermine sei
ein VerstoB gegen die vom Grundgesetz gewollte
vertikale Gewaltenteilung. Die Bestimmung der
Wabhltermine zu den Landtagen sei daher ausschlieB3-
lich Sache der Lander selbst.

7.3 Verringerung der Zahl
der Bundestagsabgeordneten

I. Problemstellung

Im Zusammenhang mit der deutschen Einheit und der
damit verbundenen VergroBerung des Deutschen
Bundestages auf zur Zeit 662 Abgeordnete ist in der
Offentlichkeit und von Mitgliedern des Deutschen
Bundestages verschiedentlich die Forderung nach
einer Reduzierung der Zahl der Abgeordneten erho-
ben worden. Auf der anderen Seite wird jedoch immer
wieder darauf hingewiesen, daB die Wahlkreise der
Bundesrepublik Deutschland mit schon jetzt ca.
240 000 Einwohnern die groBten im europdischen
Vergleich sind, so daB eine Vergroferung der Wahl-
kreise problematisch ware.

II. Begriindung

Die Mitglieder der Gemeinsamen Verfassungskom-
mission waren sich einig, daB es richtig sei, es bei der
verfassungsrechtlichen Normierung der Wahlrechts-
grundsatze in Artikel 38 Abs. 1 GG zu belassen, und
die wahlrechtlichen Details einschlieBlich der Zahl
der Bundestagsabgeordneten im Bundeswahlgesetz,
also durch einfaches Gesetz, zu regeln. Diese Grund-
entscheidung des Parlamentarischen Rates habe sich
seit Bestehen der Bundesrepublik Deutschland
bewdhrt. Die Verringerung der Zahl der Bundestags-
abgeordneten solle daher nicht im verfassungsrechtli-
chen Zusammenhang, sondern im Rahmen einer
Reform des Bundeswahlgesetzes erortert werden.

7.4 Starkung der Rechte der Wihler
und der Parteimitglieder

I. Problemstellung

Um der sog. Partei- und Politikverdrossenheit der
Bevdlkerung entgegenzuwirken, wird gegenwartig in
allen groBen Parteien diskutiert, ob den Parteimitglie-
dern selbst bzw. der Partei nahestehende Biirger, und
nicht wie bisher nur die Delegierten auf Parteitagen,
das Recht gegeben werden soll, tiber die Auswahl der
Kandidaten zu bestimmen (Urwahl) und ob die Rechte
der Wéhler durch Einfiihrung der Moglichkeit der
Anderung der Reihenfolge der Kandidaten auf den
Wahllisten gestarkt werden sollten. Beide Vorschlage
zielen auf eine groBere politische Verantwortung des
einzelnen Parteimitgliedes bzw. des Wahlers, als
deren Folge ein stdrkeres Engagement im politischen
Leben erwartet wird.

II. Begriindung

Die Kommissionsmitglieder waren — mit Ausnahme
des Vertreters der PDS/LL — der iibereinstimmenden
Auffassung, daB der Bereich der Starkung der Rechte
der Wahler und der Parteimitglieder trotz seiner
hohen verfassungspolitischen Bedeutung keiner Re-
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gelung im Grundgesetz zugédnglich sei. Regelungenin
diesem Bereich seien vielmehr Aufgabe des einfachen
Gesetzgebers. Dennoch wurde aufgrund des Selbst-
befassungsrechts die Moglichkeit wahrgenommen,
auch diese Themenkomplexe in den Beratungen der
Gemeinsamen Verfassungskommission anzuspre-
chen.

Die Beflirworter einer Starkung der Rechte der Wahler
durch die Einrdumung der Méglichkeit, auf die Rei-
henfolge der Kandidaten auf der Liste, die von den
Parteien dem Wabhler zur Abstimmung vorgelegt wer-
den, Veranderungen in der Reihenfolge vorzuneh-
men, erwarten hierdurch eine starkere politische
EinfluBnahme des Wéhlerwillens auf die Kandidaten-
wahl. Auch sei dies ein erster Schritt hin zu dem Ziel
einer starkeren Beteiligung der Biirger am politischen
Prozef und stehe deshalb in einem inhaltlichen Bezug
zu dem Beratungsgegenstand ,Birgerbeteiligung/
Plebiszite” — Volksinitiative, Volksbegehren, Volks-
entscheid.

Eine Starkung der Rechte des einzelnen Parteimitglie-
des sei als Konsequenz aus der Forderung einer
starkeren Biurgerbeteiligung sinnvoll. Doch sei zu
beachten, daB die Starkung der Rechte der einzelnen
Parteimitglieder nicht zu einem System von Vorwah-
len fiihren diirfe, wie es die Primaries im US-amerika-
nischen Wahlkampf seien.

In diesem Zusammenhang ist der Gedanke aufge-
bracht worden, in die Bestimmung des Artikels 21
Abs. 1 Satz 3 GG, der zufolge die innere Ordnung der
Parteien demokratischen Grundsdtzen entsprechen
muBl, die darin bereits enthaltene innerparteiliche
Meinungs-, Versammlungs- und Organisationsfrei-
heit ausdriicklich in den Verfassungswortlaut aufzu-
nehmen. Uberdies wurde es fiir denkbar erachtet, das
Parteiengesetz dahin gehend zu &ndern, daBl Bewer-
ber einer Partei um politische Spitzendmter von den
hierzu wahlberechtigten Mitgliedern der Partei direkt
gewahlt werden konnen.

Antrage wurden zu diesem Beratungsgegenstand
nicht gestellt, doch gaben die sozialdemokratischen
Mitglieder der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion in der 24. Sitzung am 17. Juni 1993 eine Proto-
kollerklarung zum Thema , Verstdrkung innerpartei-
licher Willensbildung und starkere Beteiligung der
Wahlerinnen und Wahler bei Listenwahlen” mit fol-
gendem Wortlaut ab:

.Im Parteiengesetz soll wortlich oder sinngemas
folgender Gedanke eingefiigt werden:

Die Parteien miissen bei der Aufstellung der Kandi-
datinnen und Kandidaten fiir Parlamente und bei
Entscheidungen von grundséatzlicher Bedeutung
ihren Mitgliedern die Moglichkeit der Urwahl eroff-
nen.

Im Bundeswahlgesetz soll ein neuer Passus ein-
gefugt werden:

Bei Listenwahlen miissen die Wahlerinnen und
Wabhler die Moglichkeit erhalten, unter den Kandi-
daten eine Einzelentscheidung zu treffen.”
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Zu diesem Beratungsgegenstand wurden von der
PDS/LL im Rahmen ihres urspriinglichen Antrages
«Zur Neufassung von Bestimmungen des Parlaments-
und Wahlrechts” (Kommissionsdrucksache Nr. 30}
weitere Vorschldge, u. a. zur Gleichberechtigung von
Frauen und Mannern sowie zur Gleichstellung von
Birgerbewegungen und Parteien, unterbreitet. Diese
Vorschlage wurden aber nicht zur Abstimmung
gestellt.

7.5 Wahl und Amtszeit des Bundesprasidenten

I. Problemstellung

Eine Verlangerung der Amtszeit des Bundesprasiden-
ten ist mit Ausnahme der Regelung des Artikels 115h
Abs. 1 GG nur durch eine Anderung des Artikels 54
Abs. 2 Satz 1 GG mdglich. Die Bemessung der Amts-
periode auf fiinf Jahre wurde vom Parlamentarischen
Rat bewuBt anders als die Legislaturperiode des
Bundestages gewdhlt, um die Wahl des Bundesprasi-
denten mdglichst nicht in allzu groBer zeitlicher Nahe
zu der Neuwahl des Bundestages statifinden zu las-
sen. Werden die im Grundgesetz vorgesehenen Amts-
und Wahlperioden von Bundesprasident und Bundes-
tag eingehalten, tritt der Fall einer zeitlichen Kollision
der Wahl des Bundespréasidenten und des Bundes-
tages nur alle 20 Jahre einmal auf.

Die geltende Regelung mit der nur einmal méglichen
Wiederwahl des Bundesprasidenten wurde vom Par-
lamentarischen Rat bewuft im Gegensatz zu der
Regelung der Verfassung der Weimarer Republik
vorgesehen. Eine dominierende Stellung einer Person
an der Spitze des Staates sollte so verhindert werden.
Bisher hat es in der Bundesrepublik nur 1959 eine
politische Diskussion um eine dritte Amtsperiode des
Bundesprasidenten Heuss gegeben, die jedoch kei-
nen Niederschlag in einem verfassungsdndernden
Gesetzentwurf fand.

II. Begriindung

Ausgangspunkt der Beratungen war die Uberlegung,
die Amtszeit des Bundesprasidenten unter gleichzei-
tigem AusschluB der Madglichkeit der Wiederwahl
erheblich zu verlangern, wobei eine Amtszeit von
sieben Jahren als angemessen angesehen wurde.
Dieser Gedanke wurde von einigen Kommissionsmit-
gliedern zunachst unterstiitzt.

Die Kommissionsmitglieder kamen jedoch im Ergeb-
nis zu der Uberzeugung, daB eine weitere Befassung
mit diesem Thema nicht notwendig ist.
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8. Kapitel

Bundeswehreinsatze, Riistung, Wehrdienst, Kriegsdienstverweigerung

I. Empfehlungen

Die Gemeinsame Verfassungskommission spricht zu
diesem Beratungsgegenstand keine Empfehlungen
aus.

II. Problemstellung

Die grundlegenden weltpolitischen Verdnderungen
der letzten Jahre stellen die Bundesrepublik Deutsch-
land vor neue Herausforderungen. Die Beendigung
des Ost-West-Konflikts hat einerseits zur Folge, daf
die Weltlage insgesamt durch eine Phase wachsender
Instabilitat, vor allem durch sich verstiarkende ethni-
sche und religiose Konflikte sowie 6konomische und
soziale Auseinandersetzungen gepragt wird. Ande-
rerseits hat durch die globale Konfliktbeendigung im
Ost-West-Verhaltnis die Weltorganisation der Verein-
ten Nationen eine gréfere Bedeutung und Hand-
lungsfahigkeit erreicht, in deren Rahmen sie — ent-
sprechend den Zielen ihrer Charta — den Weltfrieden
und die internationale Sicherheit wirksamer zu wah-
ren sucht. Hierzu steht ihr ein weitgefdchertes Instru-
mentarium politischer Moglichkeiten, wirtschaftli-
cher Sanktionen und duBerstenfalls auch militarischer
Mafnahmen zur Verfiigung. Mit den militdrischen
Mafinahmen der Vereinten Nationen zur Friedens-
erhaltung und — auf der Grundlage der Kapitel VII
und VIII der Charta — zur Friedensherstellung riicken
auch mogliche Einsdtze der Bundeswehr im Rahmen
der Vereinten Nationen in den Blickpunkt des natio-
nalen und internationalen Interesses. Damit stellt sich
die Frage, ob und inwieweit die jetzt in vollem Umfang
souverdne Bundesrepublik Deutschland auBenpoli-
tisch und auch sicherheitspolitisch herausgefordert
ist, ihren auch militarischen Beitrag zur Wahrung des
Weltfriedens und der internationalen Sicherheit zu
leisten, zumal sie nunmehr gegeniiber der Staaten-
gemeinschaft in der Welt eine gewachsene politische
Verantwortung hat.

Dabei ist umstritten, ob das Grundgesetz eine solche
militarische Beteiligung zulafit. Im Kern geht der Streit
darum, ob Auslandseinsédtze der Streitkrafte im Rah-
men der Vereinten Nationen sowie im Rahmen ver-
traglich vereinbarter iiber den NATO- und WEU-
Vertrag hinausgehende Beistands- und Bundnisver-
pflichtungen bereits nach der gegenwadrtigen Verfas-
sungslage in der Sache zulédssig sind, so dafl es
allenfalls einer ,klarstellenden Ergdnzung” des
Grundgesetzes bedarf, oder ob hierfiir eine ausdriick-
liche Erméchtigung in der Verfassung — und damit
eine entsprechende Anderung und Ergdnzung des
Grundgesetzes — notwendig ist. Diese Kontroversen
haben 1992 und 1993 zu drei Verfahren vor dem

Bundesverfassungsgericht gefithrt — ,Adria”,
+AWACS"” und ,Somalia” —, das in zwei einstweili-
gen Anordnungen die jeweiligen Bundeswehrein-
satze vorbehaltlich der Entscheidungen in der Haupt-
sache nicht als offensichtlich verfassungswidrig
erachtet hat.

Dartiber hinaus wird insbesondere die Frage aufge-
worfen, ob eine Konkretisierung des Friedensgebotes
in Artikel 26 GG erforderlich ist. In diesem Zusam-
immenhang wird die Forderung nach einer Verschar-
fung der Genehmigungspflicht fiir die Riistungspro-
duktion, einer Einschrankung des Ristungsexports
sowie einer ausdriicklichen Festschreibung des Ver-
zichts auf ABC-Waffen im Grundgesetz erhoben.

III. Veriahrensablauf

Der Beratungsgegenstand ,Staatliche Souverénitét
und militdrische Verteidigung” stand mit dem ersten
Einzelthema ,Auslandseinsiatze der Bundeswehr”
(Artikel 24 Abs. 2, 87 a Abs. 2 GG) in der 15. Sitzung
der Gemeinsamen Verfassungskommission am 21. Ja-
nuar 1993 auf der Tagesordnung.

Parallel zur Kommissionsarbeit beriet der Bundes-
tag sachgleiche Gesetzentwiirfe der Fraktionen der
CDU/CSU und F.D.P. (BT-Drucksachen 12/4107 und
12/4135), der SPD (BT-Drucksachen 12/2895 und
12/4534) und der Gruppe PDS/LL (BT-Drucksache
12/3055) sowie einen Antrag der Gruppe BUNDNIS
90/DIE GRUNEN (BT-Drucksache 12/3014). Die
ersten Beratungen dieser Vorlagen im Bundestag
endeten mit deren Uberweisungen federfithrend an
den RechtsausschuB.

Am 11. Februar 1993 fiihrte die Gemeinsame Verfas-
sungskommission ihre 7. Offentliche Anhérung
gemeinsam mit dem Rechtsausschufl zum Beratungs-
gegenstand , Staatliche Souverdnitat und militarische
Verteidigung" durch. Die weiteren Einzelthemen die-
ses Beratungsgegenstandes wurden in der 18, Sit-
zung der Gemeinsamen Verfassungskommission am
4. Marz 1993 beraten, und zwar ,Friedensfahigkeit
des Staates”, ,Verzicht auf ABC-WAffen einschlieB3-
lich ihrer Herstellung und entsprechender For-
schungsvorhaben®, ,Verbot von Waffenexporten”,
Spannungsfall, Biindnisfall, Verteidigungsfall* so-
wie ,gleiche Dauer von Wehrdienst und Zivil-
dienst”.

Die Abstimmungen zu diesem Beratungsgegenstand

fanden in der 25. Sitzung der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission am 1. Juli 1993 statt.
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Bei den Abstimmungen erreichte keiner der Antrage
die erforderliche Zweidrittelmehrheit. Im einzelnen
wurden folgende Abstimmungsergebnisse erzielt.

Antrage der Mitglieder der SPD:

Kommissionsdrucksache Nr. 8 (,Einsatz der Bundes-
wehr out of area/Blauhelme “) Ziff. 1 (zu Artikel 24 GG)
— 20 Ja-Stimmen, 24 Nein-Stimmen, 8 Enthaltun-
gen,

Kommissionsdrucksache Nr. 8 (,Einsatz der Bundes-
wehr out of area/ Blauhelme") Ziff. 2 (zu Artikel 87 a
Abs. 2 GG) — 22 Ja-Stimmen, 24 Nein-Stimmen,
8 Enthaltungen,

Kommissionsdrucksache Nr. 87 (,Friedensstaatlich-
keit") — 26 Ja- Stimmen, 22 Nein-Stimmen, 5 Enthal-
tungen.

Kommissionsdrucksache Nr. 90 (,Biindnisfall”) —
21 Ja-Stimmen, 23 Nein-Stimmen, 9 Enthaltungen,

Kommissionsdrucksache Nr.91 (,Kriegsdienstver-
weigerung”) Ziff. 1 (zu Artikel 4 Abs.3 GG) —
26 Ja-Stimmen, 21 Nein-Stimmen, 7 Enthaltungen,

Kommissionsdrucksache Nr.91 (,Kriegsdienstver-
weigerung") Ziff. 2 (zu Artikel 12a Abs. 1und 2 GG)—
26 Ja-Stimmen, 22 Nein-Stimmen, 5 Enthaltungen.

Der Antrag der Gruppe PDS/LL (Kommissionsdruck-

- sache Nr. 64 — ,Zur Neufassung von Bestimmungen
des Friedensprinzips und der Wehrverfassung")
wurde bei einer Ja-Stimme und keiner Enthaltung
abgelehnt.

Der Antrag der Mitglieder der CDU/CSU (Kommis-
sionsdrucksache Nr. 33 — ,Zu Artikel 24 Abs. 2 a GG
(neu)”) wurde nicht zur Abstimmung gestelit.

IV. Begriindung

1. Auslandseinsitze der Bundeswehr
(Artikel 24 Abs. 2, 87 a Abs. 2 GG)

a) Der Antrag der Mitglieder der SPD ,Einsatz der
Bundeswehr out of area/Blauhelme” (Kommis-
sionsdrucksache Nr. 8) sah die Einfliigung eines
Absatzes 3 in Artikel 24 GG vor:

«(3) Der Bund kann den Vereinten Nationen
Angehorige der Streitkrafte nur fiir friedenserhal-
tende MaBnahmen ohne Kampfauftrag unterstel-
len; den Vereinten Nationen oder betroffenen
Staaten sollen auf Anforderung unbewaffnete
Angehorige der Streitkrafte zur Bekdmpfung von
Umweltschaden, fiir humanitdre Hilfeleistungen
und MaBnahmen der Katastrophenhilfe zur Verfii-
gung gestellt werden.”

Fir Artikel 87a Abs. 2 GG war folgende Neufas-
sung vorgesehen:

»(2) AuBler zur Landesverteidigung und zur Ver-
teidigung im Rahmen vertraglich vereinbarter Bei-
standspflichten diirfen die Streitkrafte nur einge-
setzt werden, soweit dieses Grundgesetz es aus-
driicklich zulaBt. Fir friedenserhaltende MaBnah-
men nach Artikel 24 Absatz 3 kann der Bund dem
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Generalsekretar der Vereinten Nationen auf sein
Ersuchen und bei Vorliegen eines Beschlusses des
Sicherheitsrates sowie mit Zustimmung der am
Konflikt beteiligten Staaten Angehorige der Streit-
krafte unterstellen, die nur mit leichten Waffen
zum Selbstschutz ausgeriistet sind und sich als
Berufs- und Zeitsoldaten fiir solche MaBnahmen
freiwillig gemeldet haben. Zur Beteiligung an
derartigen Maflnahmen bedarf die Bundesregie-
rung der Zustimmung des Bundestages."

Ausgangspunkt der Begriindung war die Feststel-
lung, daB Artikel 24 Abs. 2 GG keine Ermdchti-
gung zum Einsatz der Streitkrdfte jenseits des
Verteidigungsfalls und der Erfiillung von vertrag-
lich vereinbarten Beistandspflichten enthalte. Dies
ergebe sich aus der Entstehungsgeschichte und
aus dem Wortlaut dieser Bestimmung, der seit 1949
unverdandert geblieben sei: Der Parlamentarische
Rat habe seinerzeit bei der Erarbeitung dieser
Vorschrift nicht an militdrische Auslandseinsétze
deutscher Streitkrafte denken konnen. Auch die
Wehrverfassung von 1956 und die Notstandsver-
fassung von 1968, bei denen eine mogliche Ergédn-
zung von Artikel 24 Abs. 2 GG nahe gelegen hétte,
hétten eine Anderung nicht einmal in Erwdgung
gezogen. Deshalb komme die Auslegung von Arti-
kel 24 Abs.2 GG als eine Erméchtigung zum
Streitkrafteeinsatz einer durch Artikel 79 Abs. 1
GG  verbotenen  Verfassungsdurchbrechung
gleich. Die verfassungsrechtliche Zuléssigkeit
eines militarischen Auslandseinsatzes der Streit-
krafte bemesse sich vielmehr allein nach dem —
auf dem Prinzip von Regel und Ausnahme beru-
henden — Artikel 87 a GG. Da die geplante
Erweiterung des Einsatzspektrums der Streitkréfte
weder unter die Regel — ,zur Verteidigung” —
noch unter die ausdriicklichen grundgesetzlichen
Ausnahmen falle, sei eine Ergdnzung des Grund-
gesetzes aus Rechtsgriinden notwendig.

Sie sei auch politisch notwendig, damit die Verein-
ten Nationen zur Antwort auf massive Volker-
rechts- und Menschenrechtsverletzungen die
Moglichkeiten zu militarischen MaBnahmen unter
deutscher Beteiligung bekdamen. Dabei handele es
sich um die Mitwirkung der Bundeswehr an frie-
denserhaltenden Mafnahmen im Rahmen von
«Blauhelm-Einsédtzen” einschlieBlich der Siche-
rung von humanitdren Hilfsaktionen und Schutz-
zonen sowie der Uberwachung von Embargo- und
BlockademaBnahmen. Wie die Wirklichkeit zeige,
konnten Soldaten bei ,Blauhelm-Einsatzen" zwar
auch zur Selbstverteidigung in Kampfhandlungen
verwickelt werden. Gleichwohl sei eine ausdriick-
liche verfassungsrechtliche Gestattung dariiber
hinausgehender Kampfeinsédtze nicht geboten, da
die als Voraussetzungen fiir derartige Kampfein-
sdatze von Truppen der Vereinten Nationen in
Artikel 43 der Charta erwdhnten Sonderabkom-
men bisher nicht abgeschlossen wurden. Diese
miiten von den Vereinten Nationen mit Mitglied-
staaten geschlossen und von diesen nach MaBgabe
des nationalen Verfassungsrechts ratifiziert wer-
den. Deshalb sei auch in Zukunft davon auszuge-
hen, daB die Vereinten Nationen zur Erfiillung
ihrer Aufgaben, den Weltfrieden und die interna-



Deutscher Bundestag — 12. Wahlperiode

Drucksache 12/6000

b

—

tionale Sicherheit zu wahren, selber keine Kampf-
einsatze durchfithrten. Darum brauche innerstaat-
lich hierfiir auch keine verfassungsrechtliche Vor-
sorge getroffen zu werden.

In personeller Hinsicht konnten an derartigen Ein-
satzen der Bundeswehr als Friedenstruppen der
Vereinten Nationen nur Berufs- und Zeitsoldaten
auf Grund freiwilliger Meldung teilnehmen. Wehr-
pflichtige dirften hierzu nicht herangezogen wer-
den, da die Wehrpflicht nur zum militarischen
Dienst fiir die Landesverteidigung legitimiere.

Im tbrigen bedurften militarische Aktionen — vor
allem im Ausland — der parlamentarischen Legiti-
mation. SchlieBlich handele es sich um eine schick-
salhafte Entscheidung, durch die es fiir die im
Einsatz befindlichen Soldaten um Leben und Tod
gehen konne. Bereits die verfassungsgerichtlich
entwickelte Wesentlichkeitstheorie, nach der
alle wesentlichen Grundrechtsbeeintrachtigungen
vom Gesetzgeber legitimiert sein mussen, erfor-
dere, daB die Frage des Streitkrafteeinsatzes nur
vom Parlament entschieden werden koénne und
nicht in den Bereich exekutivischer Eigenverant-
wortung falle. Deshalb sei fur die Entscheidung der
Bundesregierung fur eine deutsche Beteiligung an
+Blauhelm-Einsdtzen" der Vereinten Nationen die
Zustimmung des Bundestages von Verfassungs
wegen notwendig.

Insgesamt sollen nach diesem Antrag uber den
Verteidigungsfall und die Erfullung vertraglich
vereinbarter Biindnispflichten sowie den Einsatz
fur friedenserhaltende MaBnahmen im Rahmen
der Vereinten Nationen hinaus keine weiteren
Streitkrafteeinsatze auBerhalb des Bundesgebietes
erlaubt sein. '

Hingegen sah der urspriingliche — in der Gemein-
samen Verfassungskommission gestellte — Antrag
der Mitglieder der CDU/CSU , Artikel 24 Abs. 2a
GG (neu)"” (Kommissionsdrucksache Nr. 33) fir
Artikel 24 GG einen neuen Absatz 2a vor:

»(2a) Streitkrafte des Bundes konnen unbescha-
det des Artikels 87 a eingesetzt werden

1. bei friedenserhaltenden MafBnahmen gemaB
einem BeschluB des Sicherheitsrates oder im
Rahmen von regionalen Abmachungen im
Sinne der Charta der Vereinten Nationen,
soweit ihnen die Bundesrepublik Deutschland
angehort,

2. bei friedensherstellenden MalBnahmen auf
Grund der Kapitel VII und VIII der Charta der
Vereinten Nationen gemaS einem BeschluBl des
Sicherheitsrates,

3. in Ausiibung des Rechts zur kollektiven Selbst-
verteidigung gemaB Artikel 51 der Charta der
Vereinten Nationen gemeinsam mit anderen
Staaten im Rahmen von Biindnissen und ande-
ren regionalen Abmachungen, denen die Bun-
desrepublik Deutschland angehort.

Diese Einsatze bedurfen in den Fallen der Num-
mern 1 und 2 der Zustimmung der Mehrheit, im Fall

der Nummer 3 der Zustimmung von zwei Dritteln
der Mitglieder des Bundestages."”

Die Antragsteller betonten, ihrer Ansicht nach
erfordere die derzeitige Verfassungsrechtslage
keine Erganzung fiir Auslandseinsatze der Bun-
deswehr. Sie sahen in ihrem Antrag eine Losung
zur Beseitigung der politischen Kontroversen uber
die Zulassigkeit derartiger Streitkrafteeinsatze. Sie
hoben hervor, dall die Bundesrepublik Deutsch-
land ihre eingegangenen internationalen und vol-
kerrechtlichen Verpflichtungen in vollem Umfang
erfiillen miisse und sich nicht ihrer Verantwortung
entziehen diirfe. Die durch den Beitritt der Bundes-
republik Deutschland und der ehemaligen DDR zu
den Vereinten Nationen bedingte zwischenzeitli-
che deutsche ,Doppelmitgliedschaft” in der Welt-
organisation und die durch alliierte Vorbehalte
eingeschriankte deutsche Souveranitat hatten zu
einer Zuruckhaltung aller Bundesregierungen
gefiihrt, die deutschen Verpflichtungen aus der
Charta der Vereinten Nationen auch militarisch zu
erfilllen. Diese Griinde seien mit der Einigung
Deutschlands und mit der Erlangung der vollen
nationalen Souveranitat nunmehr fortgefallen. Erst
mit der Erfullung aller Verpflichtungen werde die
Bundesrepublik Deutschland dem Auftrag der Pra-
ambel des Grundgesetzes gerecht, als gleichbe-
rechtigtes Glied in einem vereinten Europa dem
Frieden der Welt zu dienen. Dem miisse eine
entsprechende Grundgesetzerganzung Rechnung
tragen, die sich deshalb nicht auf die verfassungs-
rechtliche Legitimation nur von , Blauhelm-Einsat-
zen" beschranken durfe.

Die Bundesrepublik Deutschland habe von den
durch Artikel 24 Abs. 1 und 2 GG eingeraumten
Moglichkeiten, durch Gesetz Hoheitsrechte auf
zwischenstaatliche Einrichtungen zu ubertragen
und sich zur Wahrung des Friedens einem System
gegenseitiger kollektiver Sicherheit einzuordnen,
in vielfdltiger Weise Gebrauch gemacht — vor
allem durch den 1973 erfolgten Beitritt zu den
Vereinten Nationen. Damit besaflen die Satzungen
derartiger Systeme — und damit auch die Kapitel
VIIund VI der Satzung der Vereinten Nationen —
uber Artikel 24 Abs.2 GG innerstaatliche Gel-
tung.

Zu den einzelnen Alternativen des Antrags wurde
hervorgehoben, daB mit den friedenserhaltenden
MaBnahmen der Nummer 1 eine deutsche Beteili-
gung an den ,Blauhelm-Einsédtzen” der Vereinten
Nationen gemaB einem Beschlufl des Sicherheits-
rates verfassungsrechtlich abgedeckt seien. Die
Bestimmung in Nummer 2 des Antrags stelle klar,
daB die Bundeswehr bei friedensherstellenden
MaBnahmen auf Grund der Kapitel VI und VIIi der
Charta der Vereinten Nationen gemall einem
Beschlufl des Sicherheitsrates eingesetzt werden
konne. Dabei handele es sich um die in Artikel 42
der Charta erwahnten militarischen Sanktionen.
Hierzu seien die Mitglieder auf Ersuchen des
Sicherheitsrates verpflichtet. Dem stehe nicht ent-
gegen, daB die in Artikel 43 der Charta vorgesehen
Sonderabkommen noch nicht abgeschlossen seien,
da es sich hierbei im wesentlichen um Ausfiih-
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rungsbestimmungen einer noch nicht vorhande-
nen ,stdndigen Streitmacht” handeln wiirde. Der
Einsatz der Streitkrdafte nach Nummer 3 des
Antrags in Ausiibung des Rechtes zur kollektiven
Selbstverteidigung gemaB Artikel 51 der Charta als
militarische Unterstiitzung fiir einen angegriffenen
Mitgliedstaat der Vereinten Nationen seinur zulés-
sig, wenn mindestens ein weiterer Staat, mit dem
die Bundesrepublik Deutschland im Rahmen von
Bundnissen und regionalen Abmachungen ver-
bunden sei, sich ebenfalls fiir diese Unterstiitzung
entscheide. In der Antragsbegriindung wurde das
Erfordernis der parlamentarischen Zustimmung
hervorgehoben, das in den Féllen der Nummern 1
und 2 an das Quorum der Mehrheit, im Fall der
Nummer 3 an das von zwei Dritteln der Mitglieder
des Bundestages gebunden sei. Dies werde der
Bedeutung des Bundestages als Kontrollorgan im
militdrischen Bereich gerecht.

Der Antrag der Gruppe der PDS/LL ,Zur Neufas-
sung von Bestimmungen des Friedensprinzips und
der Wehrverfassung” (Kommissionsdrucksache
Nr. 64) schioB durch eine Anderung von Artikel 24
Abs. 2 GG ,die Ubertragung von Hoheitsrechten
uber den militdrischen und nichtmilitdrischen Ein-
satz von Streitkraften des Bundes ... auBer im
Verteidigungsfall nach Artikel 115 a Abs. 1" aus.
Diese verfassungspolitische Zielvorstellung des
Streitkrdfteeinsatzes nur ,zur Verteidigung des
Bundesgebietes” wurde durch einen entsprechen-
den Vorschlag zur Anderung von Artikel 87a
Abs. 2 GG bekriftigt.

Mit dem Antrag solle die wiedergewonnene
Souveranitdt Deutschlands zu einer umfassenden
Verpflichtung des Staates auf den Frieden genutzt
werden. Dementsprechend beschridnkte sich der
Einsatz der Streitkrafte auf den Verteidigungsfall,
und zwar nur zur Verteidigung des Bundesgebie-
tes. Damit werde ausdriicklich bekraftigt, daf eine
verfassungsrechtliche Legitimation fiir militarische
Auslandseinsatze nicht gegeben sei.

2. Friedensstaatlichkeit (Artikel 26 GG)

Der Antrag der Kommissionsmitglieder der SPD , Frie-
densstaatlichkeit” (Kommissionsdrucksache Nr. 87)
sah fir Artikel 26 Abs. 1 GG folgende Neufassung
VOr:

,(1) Die Bundesrepublik Deutschland verpflichtet
sich, dem Frieden der Welt zu dienen. Sie tréagt zur
Abriistung und zur Verhiitung von Kriegen bei."

Zur Begriindung wurde die Notwendigkeit betont,
iber die Prdambel hinaus die Friedenspflicht der
Bundesrepublik Deutschland ausdriicklich im Grund-
gesetz zu verankern. Auch mit Blick auf das Ausland
sei es geboten, die staatliche Verpflichtung zum
Frieden an herausgehobener Stelle der Verfassung zu
erwahnen.

Der Antrag der PDS/LL Kommissionsdrucksache
Nr. 64 enthielt dariiber hinaus als Ziel des Bundes die
Beseitigung der Streitkréafte.
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Die Begriindung wies darauf hin, daB das staatlich
vereinigte Deutschland von Verfassungs wegen auf
das Ziel einer Welt ohne Kriege und Waffen hinwirken
miusse, und daB hierzu mit der Verpflichtung zur
Abriistung deutsche Vorleistungen festzulegen
seien.

Von der Gegenseite wurde unter Hinweis auf die
Praambel und auf die Artikel 24 Abs, 2, 25 und 26
Abs. 1 GG der bereits jetzt mehrfach zum Ausdruck
kommende Friedenswille der Bundesrepublik
Deutschland fiir ausreichend gehalten. Eine dariber
hinausgehende entsprechende Erganzung des
Grundgesetzes koénnte zudem die SchluBfolgerung
nahelegen, 