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P E T E R Β A D U R A 

Thesen zur Verfassungsreform in Deutschland 

1. Der Auftrag der Gemeinsamen Verfassungskommission 

D i e Wiedervere in igung Deutschlands nach Jahrzehnten der T r e n n u n g u n d die 
m i t zunehmender V e r d i c h t u n g fortgeführte Integration Europas haben einen 
neuen A b s c h n i t t der E n t w i c k l u n g der Verfassung Deutschlands eingeleitet. Schon 
v o r d e m Beitri t t der D D R u n d i m H i n b l i c k auf die staatsrechtlichen Vorausset ­
z u n g e n , Wege u n d W i r k u n g e n der z u erwartenden Hers te l lung der E inhe i t 
Deutschlands ergab sich eine weit ausgreifende D i s k u s s i o n über „Deutschlands 
aktuelle Verfassungslage" . 1 D e r Beitr i t t der D D R aufgrund eines Beschlusses der 
frei gewählten V o l k s k a m m e r v o m 23. A u g u s t 1990 ( G B l . D D R I S. 1324) i n B e ­
z u g auf A r t . 23 Satz 2 G G u n d das Inkrafttreten des Grundgesetzes i m Gebiet der 
früheren D D R gemäß A r t . 3 des Einigungsvertrages bedeuten eine Absage an die 
Bestrebungen verschiedener pol i t ischer G r u p p e n , die das Wiedervereinigungsge­
bot des Grundgesetzes erfüllende Hers te l lung der E inhe i t Deutschlands d u r c h 
eine den Staat neu konsti tuierende Verfassunggebung z u bewerkstel l igen. Diese 
Bestrebungen w u r d e n v o n einer Reihe v o n Verfassungsjuristen auf A r t . 146 G G 
gestützt: Das Grundgese tz müsse nach dieser außerordentlichen Revis ionsklause l 
i m Zuge der Wiedervere in igung durch eine Verfassung abgelöst werden , die -
anders als vormals das Grundgesetz - v o n dem deutschen V o l k e i n freier E n t ­
scheidung beschlossen w o r d e n sei. D i e gesetzgebenden Körperschaften s ind d e m 
nicht gefolgt. 

D i e Neufassung des A r t . 146 G G in V e r b i n d u n g m i t der E m p f e h l u n g i n A r t . 5 
des Einigungsvertrages, sich mit der Frage der A n w e n d u n g des A r t . 146 G G u n d 
in deren R a h m e n einer V o l k s a b s t i m m u n g z u befassen, hat jene aus der Ze i t v o r 
d e m Beitr i t t s tammenden Bestrebungen i n der M o d i f i k a t i o n am L e b e n gehalten, 
daß es geboten sei, die H e r s t e l l u n g der E inhei t Deutschlands mit der Legitimität 
z u versehen, die n u r d u r c h eine Verfassunggebung z u erreichen sei . 2 A u f dieser 

Ahr. Frowein/J. Isensee/Cbr. Tomuschat/A. Randelzbofer, W D S t R L 49,1990; P. Badura, A ö R 
115, 1990, S. 314; B. Guggenberger/T. Stein, Hrsg. , Die Verfassungsdiskussion im Jahr der deutschen 
Einheit, 1991. 

2 Siehe z . B . E. G. Mahrenbolz, Die Verfassung und das V o l k , 1992, und andererseits A Randelzbo­
fer, Das Grundgesetz unter Vorbehalt? Z u m neuen Art . 146 G G , in : K.Stern, Hrsg . , Deutsche 
Wiedervereinigung, B d . I Eigentum - Neue Verfassung - Finanzverfassung, 1991, S. 141; Tb. Würten-
berger, Ar t . 146 G G n . F . : Kontinuität oder Diskontinuität im Verfassungsrecht? ebd., S. 95; / . Isen­
see, Braucht Deutschland eine neue Verfassung? 1992. 
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L i n i e s ind auch umfassende Vorschläge für eine neue Verfassung in Wei terent ­
w i c k l u n g des Grundgesetzes propagiert w o r d e n . 3 I m H i n b l i c k auf A r t . 5 E i n V 
forderte die G r u p p e Bündnis 90 /Die Grünen i m Bundestag i m M a i 1991 die 
E i n r i c h t u n g eines Verfassungsrates mit dem P r o g r a m m : „Vom Grundgese tz z u r 
gesamtdeutschen V e r f a s s u n g " . 4 A u c h die F r a k t i o n der S P D richtete ihren A n t r a g 
z u A r t . 5 E i n V auf die E i n s e t z u n g eines Verfassungsrates, dessen Aufgabe die 
„Weiterentwicklung des Grundgesetzes zur Verfassung für das geeinte D e u t s c h ­
l a n d " sein sol l te . 5 Bundestag u n d Bundesrat entschieden sich demgegenüber für 
die E i n s e t z u n g einer Gemeinsamen Verfassungskommission u n d best immten de­
ren A u f g a b e , w i e fo lgt : „Die K o m m i s s i o n berät über Verfassungsänderungen u n d 
-ergänzungen, die den gesetzgebenden Körperschaften vorgeschlagen werden s o l ­
len. Sie so l l s ich insbesondere mit den in A r t i k e l 5 des Einigungsvertrages genann­
ten Grundgesetzänderungen befassen sowie mit Änderungen, die mit der V e r ­
w i r k l i c h u n g der Europäischen U n i o n erforderl ich w e r d e n " . D e r Ber icht der 
K o m m i s s i o n ist „Grundlage für Initiativen zur Änderung des Grundgesetzes aus 
der M i t t e des Deutschen Bundestages, durch die Bundesregierung oder d u r c h den 
B u n d e s r a t " . 6 M i t der E i n s e t z u n g der Gemeinsamen Ver fassungskommiss ion hat 
die vielgestaltige Debatte über die Verfassungsreform einen inst i tut ionel len R a h ­
men erhalten. D i e Vorschläge u n d Projekte haben rasch über die in A r t . 5 E i n V 
vorgezeichnete L i n i e der „im Zusammenhang mit der deutschen E i n i g u n g aufge­
worfenen Fragen z u r Änderung oder Ergänzung des Grundgesetzes" hinaus den 
C h a r a k t e r einer allgemein angelegten Verfassungsrevision angenommen. 7 M ö g l i ­
che Ergebnisse des Revisionsprozesses s ind Verschiebungen in der bundesstaatl i­
chen O r d n u n g , in Wil lensbi ldungsverfahren der parlamentarischen D e m o k r a t i e 
u n d i m parlamentarischen Regierungssystem. 

D i e F o r m e l v o n der „Weiterentwicklung des Grundgesetzes z u r Verfassung für 
das geeinte D e u t s c h l a n d " , angelehnt an A r t . 146 G G und verbunden mi t d e m 
Z i e l , ein Ver fahren i n G a n g z u setzen, „das über Bundestag u n d Bundesrat h i n ­
ausgreift" , u n d die Verfassung dann „den Bürgerinnen u n d Bürgern des geeinten 
Deutschlands in einer V o l k s a b s t i m m u n g zur E n t s c h e i d u n g " v o r z u l e g e n , 8 k a n n 
nur so verstanden w erden , daß eine neue deutsche Verfassung an die Stelle des 
Grundgesetzes treten so l l . A u f dem Legitimitätsboden der verfassunggebenden 

3 B. Guggenberger/U. K . P r e u ß / W . Ulimann, Hrsg. , Eine Verfassung für Deutschland, 1991. 
4 B T - D r u c k s . 12/563. 
5 B T - D r u c k s . 12/415. 
6 Antrag der Fraktion der C D U / C S U und F D P , B T - D r u c k s . 12/567; Beschlußempfehlungen des 

Ältestenrates , B T - D r u c k s . 12/787 und 12/1590; Änderungsantrag der Fraktionen der C D U / C S U , 
S P D und F D P , B T - D r u c k s . 12/1670; Beschluß des Bundestages vom 28. 11. 1991, StenBer. Plenarpro­
tokoll 12/61, S. 5250/5260 C ; Beschluß des Bundesrates vom 29. 11. 1991, StenBer. Plenarprotokoll 
637, S. 558, und Drucks. 741/91 (Beschluß) . 

7 P. Badura, Die Verfassungsfrage im wiedervereinigten Deutschland, i n : Bitburger G e s p r ä c h e , 
Jahrbuch 1991/92, 1991, S. 27; E. Klein, Der Einigungsvertrag, D Ö V 1991, 569; L. Menz, Das G r u n d ­
gesetz im vereinten Deutschland - zur Diskussion um eine Verfassungsreform, V B 1 . B W 1991, 401; 
F. Ossenbühl, Probleme der Verfassungsreform in der Bundesrepublik Deutschland, D V B l . 1992, 468. 

8 Antrag der Fraktion der S P D , B T - D r u c k s . 12/415. 
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G e w a l t des deutschen V o l k e s sol l i m Wege der Verfassunggebung eine neue 
Ver fassung i n K r a f t treten. Für die Öffnung u n d nähere Regelung dieses Weges 
w i r d offenbar an eine vorgeschaltete Änderung des Grundgesetzes gemäß A r t . 79 
G G gedacht, d o c h ist die daraufhin z u beschließende neue Verfassung nicht das 
Ergebnis einer verfassungsändernden Gesetzgebung, abgeleitet v o m G r u n d g e ­
setz, sondern der - originären, einen neuen Rechtsgrund schaffenden 9 - Ver fas ­
sunggebung. D a s W o r t „Weiterentwicklung" bezeichnet das P r o g r a m m , sachlich 
auf d e m bewährten Grundgesetz aufzubauen u n d nicht eine grundsätzlich neue 
R i c h t u n g einzuschlagen. Es bedeutet nach dem Gesagten aber nicht , die neue 
Ver fassung i n rechtlicher Kontinuität mit dem Grundgesetz z u verabschieden; 
denn das könnte n u r i m R a h m e n der Ermächtigung des A r t . 79 G G geschehen. 
Demgegenüber würde es selbst die K o m b i n a t i o n der verfassungsändernden G e ­
setzgebung m i t einer - für diesen F a l l durch eine vorgeschaltete Grundgesetzän­
d e r u n g besonders zuzulassenden - V o l k s a b s t i m m u n g , d . h . einem Verfassungsre­
f e r e n d u m , 1 0 dabei belassen, daß die neue Verfassung das abgeänderte Grundgese tz 
bl iebe, n icht also aus einer Ausübung der verfassunggebenden G e w a l t h e r v o r g i n ­
ge-

K l a r h e i t darüber, was geltendes Recht ist u n d was nach rechtlichen Maßstäben 
i m R a h m e n einer Verfassungsreform geschehen k a n n , läßt s ich gewinnen, w e n n 
die getroffenen Entscheidungen u n d die darauf beruhenden Regelungen analysiert 
u n d v o n verfassungstheoretischen oder poli t ischen Vors te l lungen u n d Wünsch-
barkeiten abgegrenzt werden. D i e durch den Einigungsvertrag neu gefaßte 
Präambel bekundet , daß die Deutschen in den jetzt sechzehn Bundesländern in 
freier Se lbstbest immung die E inhe i t und Freiheit Deutschlands vollendet haben 
u n d daß damit das Grundgesetz für das gesamte Deutsche V o l k gilt . Diese Selbst­
k e n n z e i c h n u n g ist in dem ebenfalls durch den Einigungsvertrag neu gefaßten 
A r t . 146 G G als ausdrückliche Verfassungsnorm wiederhol t . D a n a c h gilt das 
G r u n d g e s e t z nicht nur technisch i m gesamten Gebiet der Bundesrepubl ik 
D e u t s c h l a n d . V i e l m e h r ist das Grundgesetz auch in vo l l em Sinn u n d ohne E i n ­
schränkung seiner Legitimität die Verfassung Deutschlands. D i e i m V o r g a n g der 
W i e d e r v e r e i n i g u n g Deutschlands u n d in Erfüllung des Wiedervereinigungsgebots 
des Grundgesetzes bewahrte u n d bekräftigte Verfassungskontinuität ist das 
staatsrechtlich ausschlaggebende M o m e n t der Hers te l lung der E inhe i t D e u t s c h ­
lands. D i e These : „Für das deutsche V o l k steht die Verfassung u n d damit die 
Betätigung der verfassunggebenden Gewal t noch aus" , 1 1 schließt die A u g e n da ­
v o r , daß D e u t s c h l a n d nach allen Kr i ter ien der Rechtsgeltung u n d der Legitimität 
eine Verfassung hat u n d daß es auch i m H i n b l i c k auf diese Verfassung seine 
verfassunggebende G e w a l t ausgeübt hat. 

9 E.-W. Böckenförde, Die verfassunggebende Gewalt des Volkes - Ein Grenzbegriff des Verfas­
sungsrechts, 1986. 

1 0 Das Verfassungsreferendum ist bisher nur eine Einrichtung des Landesverfassungsrechts; siehe 
Z . B . A r t . 75 A b s . 2 Bay Verf. 

11 E. G. Mahrenholz a . a . O . , S. 41. - A n sich müßte die These umgekehrt lauten: Das deutsche V o l k 
hat seine verfassunggebende Gewalt nicht betätigt und hat deshalb (noch) keine Verfassung. 
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R i c h t i g ist, daß die Schlußbestimmung des A r t . 146 G G sich auf einen A k t der 
Verfassunggebung b e z i e h t : 1 2 Das deutsche V o l k kann i n freier E n t s c h e i d u n g eine 
neue Verfassung beschließen, die dann an die Stelle des Grundgesetzes treten 
würde. D i e B e s t i m m u n g sagt aber nicht , daß eine derartige Verfassunggebung 
n o t w e n d i g sei. E s wäre auch eigenartig, w e n n das Grundgesetz sich als Ver fas ­
sung Deutschlands bezeichnen u n d i m selben A t e m z u g einen A u f t r a g z u r Ver fas ­
sunggebung m i t dem Z i e l aussprechen würde, sich selbst d u r c h eine neue Ver fas ­
sung abzulösen. A r t . 146 G G gebietet weder eine V o l k s a b s t i m m u n g über etwa 
v o r z u n e h m e n d e Änderungen oder Ergänzungen des Grundgesetzes , n o c h gar die 
V e r a b s c h i e d u n g einer neuen Verfassung anstelle des Grundgesetzes . 1 3 

D i e U n k l a r h e i t über die Bedeutung des A r t . 146 G G resultiert daraus, daß die 
E m p f e h l u n g des A r t . 5 E i n V die Befassung „mit der Frage der A n w e n d u n g des 
A r t i k e l s 146 des Grundgesetzes u n d i n deren R a h m e n einer V o l k s a b s t i m m u n g " 
anheimgibt . A r t . 5 E i n V empfiehlt ausdrücklich nur die Befassung m i t „Fragen 
z u r Änderung oder Ergänzung des Grundgesetzes" , also nicht die Befassung m i t 
einer Verfassunggebung. D e r Einsetzungsbeschluß der gesetzgebenden K ö r p e r ­
schaften für die Gemeinsame Verfassungskommiss ion besagt genau dieses. D i e 
K o m m i s s i o n , die selbst k e i n Initiativrecht für Vorschläge z u r Verfassungsreform 
hat - u n d wegen A r t . 76 A b s . 1 G G nicht haben kann - sol l mögliche Init iat iven 
der m i t d e m Recht der Gesetzesinitiative ausgestatteten Berechtigten vorberei ten. 
Diese klare Si tuat ion w i r d d u r c h den H i n w e i s auf A r t . 146 G G dem Mißverständ­
nis ausgesetzt, daß die vertragsrechtliche E m p f e h l u n g auch eine Verfassungge­
b u n g einschließen könnte . D e r zusätzliche H i n w e i s auf eine V o l k s a b s t i m m u n g i m 
R a h m e n der A n w e n d u n g des A r t . 146 G G muß die Mißverständlichkeit des 
A r t . 5 E i n V - nicht des A r t . 146 G G - verstärken, v o r allem deswegen, w e i l eine 
V o l k s a b s t i m m u n g über ein Verfassungsgesetz s o w o h l das z u m Verfahren der 
Verfassungsänderung gehörende - dem Grundgesetz fremde - Verfassungsrefe­
r e n d u m meinen k a n n , als auch einen möglichen Verfahrensabschnitt bei der A u s ­
übung der verfassunggebenden G e w a l t , v o n der allein A r t . 146 G G handelt . Das 
kompromißhaf te Zugeständnis an diejenigen pol i t ischen Kräfte, die es für nötig 
oder wünschenswert hielten, die Wiedervere inigung mit einer Verfassunggebung 
z u v e r b i n d e n , oder wenigstens durch eine V o l k s a b s t i m m u n g über das geänderte 
G r u n d g e s e t z z u bekräftigen, hat in A r t . 5 E i n V eine widersprüchliche Vertrags­
n o r m zurückgelassen. 

A r t . 5 E i n V enthält auch insofern eine irreführende Bezugnahme, als der A n ­
schein erweckt w i r d , A r t . 146 G G würde auch in seiner Neufassung d u r c h A r t . 4 

12 K. Hesse, G r u n d z ü g e des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 18. A u f l . , 1991, 
Rdnr . 100; / . Ipsen, Staatsorganisationsrecht, 4. A u f l . , 1991, Rdnr. 15, 16; Th. Maunz/R. Zippelius, 
Deutsches Staatsrecht, 28. A u f l . , 1991, § 6 I 4. - D a z u steht die Annahme in Widerspruch, daß die in 
Ar t . 146 G G - deklaratorisch - genannte Verfassunggebung rechtlich an Art . 79 A b s . 3 G G gebunden 
wäre (so R. Scholz, i n : M a u n z / D ü r i g , Grundgesetz, Ar t . 146, 1991, Rdnr. 23; Chr. Degenhart, Staats­
recht I, 8. A u f l . , 1992, Rdnr. 25; H. DJarass, Grundgesetz, 2. A u f l . , 1992, Rdnr. 1). 

]yH.von Mangoldt/F. Klein/A. Frhr. von Campenhausen, Das Bonner Grundgesetz, 3. A u f l . , 
14. B d . , 1991, Ar t . 146, Rdnrn. 19, 20. 
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N r . 6 E i n V den Bedeutungsgehalt seiner ursprünglichen Fassung fort führen. 1 4 

A r t . 146 a . F . G G war eine außerordentliche Revis ionsklausel , die sich aus den 
Beschränkungen deutscher Staatlichkeit u n d der verfassunggebenden G e w a l t des 
deutschen V o l k e s unter den Bedingungen der Besatzungsherrschaft u n d der T e i ­
l u n g des Landes erklärte. Z u m Regelungsgehalt dieser K l a u s e l gehörte, daß sie -
s o w e i t n icht der W e g des A r t . 23 Satz 2 G G beschritten w u r d e - die W i e d e r v e r ­
e i n i g u n g ermöglichen sollte, „selbst u m den Preis der H i n g a b e des G G zugunsten 
einer neuen gesamtdeutschen V e r f a s s u n g " . 1 3 Dieser Preis mußte 1990 nicht erlegt 
w e r d e n ; nach der in freier Selbstbestimmung des i n beiden deutschen Staaten 
geteilten V o l k e s erreichten Wiedervere inigung w i r d er nicht geschuldet. A r t . 146 
G G ist m i t neuem Inhalt an die Stelle des obsolet gewordenen A r t . 146 a .F . G G 
getreten, w i e es A r t . 4 N r . 6 E i n V folgerichtig angeordnet hat. 

A n g e s i c h t s pol i t i schen Entscheidungen, mit denen das deutsche V o l k i n freier 
Se lbs tbes t immung die E inhe i t u n d Freiheit Deutschlands vol lendet hat, u n d der 
darauf beruhenden Rechtslage können aus der Lehre v o n der verfassunggebenden 
G e w a l t keine die G e l t u n g u n d Legitimität des Grundgesetzes i n Frage stellenden 
Schlüsse gezogen werden . D i e verfassungsändernde G e w a l t ist eine d u r c h die 
V e r f a s s u n g begründete u n d in deren Rahmen verbleibende Ersche inungsform der 
gesetzgebenden G e w a l t . W i e diese ist sie eine verfassungsrechtlich definierte 
R e c h t s e i n r i c h t u n g , ist ihre Ausübung eine verfassungsrechtlich meßbare E r s c h e i ­
n u n g der Staatsgewalt. Demgegenüber ist die verfassunggebende G e w a l t des V o l ­
kes k e i n E l e m e n t der verfassungsrechtlich geordneten u n d gebundenen p o l i t i ­
schen W i l l e n s b i l d u n g . Sie ist keine „Gewalt" i m Sinne des Verfassungsstaates, 
sondern eine programmatische Zusammenfassung der Erfordernisse , die aus der 
Staatsidee der D e m o k r a t i e für die Verfassunggebung u n d für die A n e r k e n n u n g 
u n d Legitimität einer Verfassung abgeleitet werden können. A u s dieser Lehre 
lassen sich keine rechtl ichen Gebote gewinnen. Ebensowenig gibt diese Lehre an, 
in w e l c h e n Ver fahren u n d auf welchen Wegen polit ischer W i l l e n s b i l d u n g eine 
geltende Verfassung ihrer Legitimität verliert oder z u erhalten hat. Sieht man auf 
A r t . 146 G G , k o m m t es nur darauf an, daß die B i l l i g u n g der Verfassung einer 
„freien E n t s c h e i d u n g " des V o l k e s entspringt. 

2. Aufgaben des Staates und Ziele der Gesetzgebung 

Z u den T h e m e n für künftige Verfassungsänderungen, die i n A r t . 5 E i n V aus­
drücklich anempfohlen werden , gehören „Überlegungen z u r A u f n a h m e v o n 
Staatszielbest immungen in das G r u n d g e s e t z " . E i n A u s d r u c k v o n beträchtlicher 
V i e l d e u t i g k e i t u n d bequemer Anschaul ichkei t , der - bezogen auf den S o z i a l -

1 4 Diesen Standpunkt vertritt beispielsweise M. Herdegen, Die Verfassungsänderungen im E i n i ­
gungsvertrag, 1991, S. 24 ff. 

15 H. von Mangoldt/F. Klein/Ά. Frhr. von Campenhausen, a . a . O . (Fn. 13), Rdnrn. 10, 13. 
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staatssatz - früh seine Karr iere in der Staatsrechtslehre begonnen hatte, 1 6 hat 
damit E ingang in die Gesetzessprache gefunden. Schon z u v o r hatte sich auch die 
poli t ische Praxis seiner bemächtigt . 1 7 

Verfassungsnormen über Staatsziele haben die Staatsaufgaben z u m Gegenstand, 
regeln m i t rechtlicher V e r b i n d l i c h k e i t die E r l e d i g u n g best immter Staatsaufgaben 
d u r c h die Gesetzgebung u n d - eingeschränkt - d u r c h die Regierung u n d die 
V e r w a l t u n g . D e r heutige Sprachgebrauch unterscheidet sie v o n Programmsätzen, 
die mi t appellativer u n d die Staatstätigkeit ohne greifbare Rechtsb indung anregen­
der W i r k u n g poli t ische Zie le oder Bestrebungen in der Verfassung verankern. 
A u c h Programmsätze, u n d umso mehr Staatszielbestimmungen, s ind T e i l der 
geschriebenen Verfassung u n d drücken, w i e abgeschwächt auch i m m e r , den W i l ­
len des Verfassunggebers aus, können also in der theoretischen Ref lex ion über die 
Verfassung u n d in der richterl ichen A u s l e g u n g u n d A n w e n d u n g der Gesetze -
nicht z u reden v o n der pol i t ischen Auseinandersetzung u n d Interessenverfolgung 
- G e w i c h t u n d Bedeutung gewinnen. N i c h t s , was in der Verfassung steht u n d 
„verankert" ist, ist gleichgültig oder nur D e k o r a t i o n . 

D i e A u f g a b e n des demokrat ischen Staates, der ja die poli t ische Organisa t ion 
der Gesellschaft ist u n d damit deren pol i t i schen Kräften geöffnet sein u n d deren 
Interessenvielfalt in sich aufnehmen muß, s ind der Möglichkeit nach unbe­
grenzt ; begrenzt s ind die M i t t e l u n d die Ressourcen des Staates. W e i l die A u f g a ­
ben an sich gegenständlich unbegrenzt, die M i t t e l u n d Ressourcen aber begrenzt 
s ind , ist es verhältnismäßig leicht - u n d fast nur eine Frage des Stils u n d der 
Gesetzestechnik - aktuelle oder grundsätzliche P r o g r a m m p u n k t e für die P o l i t i k 
u n d die Staatstätigkeit in Verfassungsworte z u gießen, aber meistens sehr 
schwier ig , anzugeben, welche Rechtsfolgen - jenseits allgemeiner Verheißung, 
A n r e g u n g u n d A u f m u n t e r u n g - in der konkre ten Situation aus einer solchen 
Verfassungsnorm abzuleiten s ind. Schon das gebietet V o r s i c h t ; denn die Be­
rechenbarkeit des Rechts , auch des Verfassungsrechts, ist ein Lebensgesetz des 
Rechtsstaates. 

Staatszweck ist die Garantie der Sicherheit, des Rechts u n d der Freiheit . D i e 
Gewährleistung v o n A r b e i t u n d sozialer Sicherheit , wie auch sonstige „Konkret i ­
sierungen des Sozialstaatsprinzips" , ebenso der Schutz der natürlichen Lebens­
grundlagen, die nachhaltige Sicherung der Bedingungen einer freien und m e n ­
schenwürdigen Ent fa l tung der Persönlichkeit u n d nicht wenige weitere A u f g a b e n 
bis h i n z u r rechtsstaatlichen Aufrechterha l tung der inneren Sicherheit können -
entsprechend den Bedürfnissen der Zei t - aus dem umfassenden Staatszweck 
entwickelt u n d schließlich als Staatszielbestimmungen formul ier t werden. N a c h 
welchen K r i t e r i e n sol l ausgewählt werden , w i e sol l verhindert we r d e n , daß k o m ­
promißhaft vielerlei Interessenstandpunkte s ich in den Stärkung versprechenden 

1 6 In Hans Peter Ipsens Hamburger Universitätsrede von 1949 „ U b e r das Grundgesetz" von 1949, 
jetzt i n : ders., Ü b e r das Grundgesetz, 1988, S. 1. 

1 7 Staatszielbestimmungen, Gesetzgebungsaufträge, Bericht der Sachverständigenkommission, hrsg. 
vom Bundesminister des Innern und dem Bundesminister der Justiz, 1983. 
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H o f der Verfassung drängen, u n d wie sollen die A u f g a b e n n o r m e n formul ier t 
w e r d e n , u m berechenbare Rechtswirkungen hervorzubringen? 

B e i allen Meinungsverschiedenheiten u n d Z w e i f e l n w i r d man fünf Ges ichts ­
p u n k t e nennen können, über die E i n i g k e i t besteht oder erreicht werden k a n n . 
Staatszielbest immungen sollen - erstens - keine unvernünftigen, w e i l unerfüllba­
ren Verheißungen aussprechen, andererseits aber eine rechtliche W i r k u n g i m S i n ­
ne einer Verbesserung u n d einer Stärkung wesentlicher Gemeinschaftsinteressen 
herbeiführen. Dieses Postulat betrifft die Glaubwürdigkeit der Verfassungspol i ­
t ik , strenger gesagt: die Legitimität der Verfassung u n d die Leistungsfähigkeit des 
Verfassungsrechts. Ü b e r die Folgerungen aus der eben bezeichneten M a x i m e ge­
hen die M e i n u n g e n sicher sogleich auseinander. Das Verfassungsrecht ist - so 
muß den Interessenten entgegengehalten werden - ke in geeignetes Instrument der 
Wir t schaf t s - , S o z i a l - oder K u l t u r p o l i t i k . Etwas anderes kann nur i m F a l l k lar 
faßbarer u n d nachhalt ig bedeutsamer Erfordernisse gelten. D i e Auslegungsgedan­
k e n der Institutsgarantie, der objekt iven Gewährleistung u n d der grundrecht l i ­
chen Schutzpf l i chten haben sich d u r c h die Praxis des Bundesverfassungsgerichts 
als k o n k l u d e n t e u n d erstaunlich inhaltsreiche Staatszielbestimmungen u n d G e ­
setzgebungsdirekt iven erwiesen, wie etwa bei der Berufsfreiheit , der E i g e n t u m s ­
garantie, der v o n der Koal i t ionsfre ihei t umschlossenen Garantie des Tar i fver ­
tragssystems u n d der Rundfunkfre ihe i t . D i e G r u n d l i n i e aber ist erhalten geblie­
ben - u n d würde auch durch explizite Staatszielbestimmungen nicht geändert 
w e r d e n - , nämlich daß A r t u n d Weise, F i n a n z i e r u n g u n d Zeitmaß der Erfüllung 
staatlicher A u f g a b e n Sache der pol i t ischen Entscheidung s ind. D i e Verfassung 
liefert keine bereitliegenden Lösungen für die i n konkreten Entscheidungssi tua­
t ionen z u wahrende gerechte u n d wirksame Rechtsordnung. N a c h den Grundsät­
zen der parlamentarischen D e m o k r a t i e u n d der Gewaltente i lung ist es Sache des 
Gesetzgebers, die A u f g a b e n des Staates wie auch A r t u n d Zeitmaß ihrer Erfüllung 
z u bes t immen. 

Staatszielbestimmungen sind - zweitens - nicht Ermächtigungen für staatliches 
H a n d e l n ; der Gesetzgeber bedarf keiner besonderen verfassungsrechtlichen E r ­
mächtigung, u m sich einer Sachfrage anzunehmen. Staatszielbestimmungen be­
gründen für die pol i t i sch entscheidenden Staatsorgane, für Regierung u n d V o l k s ­
vertretung, Pf l i chten z u m H a n d e l n , die sich je nach den konkreten Umständen 
soweit verdichten können, daß das Unterlassen einer Entsche idung verfassungs­
w i d r i g ist. E i n e Staatszielbestimmung kann demnach Prüfungsmaßstab eines 
Streitverfahrens v o r dem Bundesverfassungsgericht sein (insbes. nach A r t . 93 
A b s . 1 N r . 2 u n d A r t . 100 A b s . 1 G G ) . D i e Kehrseite dieser normat iven W i r k u n g 
ist, daß jede Staatszielbestimmung eine Beschränkung der Entscheidungs- u n d 
Bewegungsfreiheit des gesetzgebenden Parlaments z u r Folge hat u n d i n weiterer 
K o n s e q u e n z - bei relativer Unbes t immthe i t der Z ie lweisung - die G e w a l t e n b a ­
lance zugunsten der Ger ichte , insbes. des Bundesverfassungsgerichts verschieben 
k a n n . Diese K o n s e q u e n z ist prakt isch unvermeid l i ch , da d u r c h die normative 
F o r m u l i e r u n g einer Staatsaufgabe nur eine allgemeine Z i e l r i c h t u n g der Staatstä-
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t igkeit bezeichnet w e r d e n k a n n . Ihr könnte nur begegnet werden , w e n n die A u f ­
gabennorm den V e r w i r k l i c h u n g s v o r r a n g des Gesetzgebers u n z w e i d e u t i g s icher­
stellt. W i r d der Staatszielbest immung ein Gesetzesvorbehalt (mit oder ohne „ A b ­
wägungsklausel") beigefügt, hat das nicht eigentlich eine „Relativierung" der A u f ­
gabenfestlegung z u r Folge . Es w i r d nur außer Z w e i f e l gestellt, daß die A u f g a b e n ­
erfüllung Sache des Gesetzgebers ist und daß die poli t ische Gestal tungsfreiheit 
des Gesetzgebers unberührt bleibt. E i n derartiger Gesetzesvorbehalt , der für alle 
A u f g a b e n n o r m e n gelten müßte , könnte etwa lauten: „Die i n A r t i k e l . . . festgeleg­
ten A u f g a b e n s ind Zie le der P o l i t i k u n d der Gesetzgebung, die i n A u s r i c h t u n g a m 
Interesse der A l l g e m e i n h e i t u n d nach Maßgabe der f inanziel len Leistungsfähig­
keit der öffentlichen Haushal te z u verfolgen s ind. Rechte u n d Pf l i chten der e i n ­
zelnen w e r d e n d u r c h sie ohne gesetzliche Regelung nicht begründet." U n b e n o m ­
men bleibt die Möglichkeit , eine Staatszielbestimmung mi t einem al lgemeinen 
oder speziel len Gesetzgebungsauftrag z u verbinden. 

Staatszielbest immungen können - drittens - den Staatsinterventionismus v o r a n ­
treiben u n d unter Umständen kr i t ik lose Ansprüche gegen den Staat u n d an die 
Leistungsfähigkeit der Gemeinschaft bestärken. D i e sozialstaatliche Gesta l tungs­
u n d U m v e r t e i l u n g s v o l l m a c h t des Gesetzgebers w i r d zugunsten best immter Z i e l e 
u n d G r u p p e n engagiert. D i e wirtschaftspolit ische „Neutralität" des G r u n d g e s e t ­
zes, eine wesentl iche B e d i n g u n g des Erfolgs dieser Verfassung, ist auch eine 
grundsätzliche A b k e h r v o n wirtschafts- und sozialpol i t ischen Verfassungsnor­
men. „Das dar in zutage tretende Element relativer Offenhei t der Ver fassungsord­
n u n g ist n o t w e n d i g , u m einerseits dem geschichtlichen W a n d e l R e c h n u n g z u 
tragen, der i m besonderen Maße das wirtschaftl iche Leben kennzeichnet , anderer­
seits die normierende K r a f t der Verfassung nicht aufs Spiel z u s e t z e n " . 1 8 O b , 
i n w i e w e i t u n d i n welchen Zeiträumen staatliche Intervention u n d Sozialgestal­
tung n o t w e n d i g ist, u m soziale Gerechtigkeit z u gewährleisten, u n d i n w e l c h e m 
Maße P r i v a t a u t o n o m i e , Wirtschaftsfreiheit u n d E igentum gebunden werden oder 
zurücktreten müssen, darf nicht für bestimmte Konf l ik t s fe lder verfassungsrecht­
l i c h prädeterminiert werden. E i n „Recht auf A r b e i t " oder ein „Recht auf W o h ­
n u n g " - als Staatsziel oder als soziales Recht - ist i m H a u p t p u n k t auf die E i n ­
schränkung der Pr ivatautonomie , also „drittgerichtet" auf die Veränderung des 
Privatrechtsverkehrs gerichtet. H i n t e r der Staatszielbestimmung verbirgt s ich der 
intervenierende u n d reglementierende Zugr i f f auf die in den G r u n d r e c h t e n ge­
schützten Freihei ten des Privatrechtsverkehrs und der Wir t schaf t sordnung. 

Staatszielbest immungen können - viertens - für sich allein u n d unmit te lbar 
keine Rechte oder Pf l i chten einzelner begründen. Verfassungsunmittelbare 
P f l i ch ten e i n z e l n e r 1 9 s ind als ausdrückliche B indungen oder Schranken oder auch 
als immanente G r e n z e n grundrechtl icher Freiheiten möglich, w i e z . B . gemäß 
A r t . 14 A b s . 2 G G , wegen des Grundsatzes der Gesetzmäßigkeit der V e r w a l t u n g 

, 8 B V e r f G E 50, 290, 338. 
19 H. Hofmann, Grundpflichten und Grundrechte, H S t R , Bd. V , 1992, § 114. 
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aber nicht als hohei t l i ch durchsetzbare Gebote oder Verbote . Dieser P u n k t zeigt 
nachdrücklich, daß Staatszielbestimmungen mit sozialgestaltender Stoßrichtung 
auf die V e r m i t t l u n g d u r c h das Gesetz angewiesen s ind. K o r r e s p o n d i e r e n d dazu 
gilt für die Schaffung verfassungsunmittelbarer Rechte i n Rechtsverhältnissen mit 
Bete i l igung D r i t t e r nichts anderes. H i e r kann sich nur die Frage stellen, ob sich 
der Staatszielbest immung eine hinreichend genaue u n d individual is ierbare 
R e c h t s z u w e i s u n g entnehmen läßt, die bei einer evidenten u n d willkürlichen M i ß ­
achtung der H a n d l u n g s - u n d Schutzpf l icht des Gesetzgebers 2 0 dem einzelnen bei 
unterlassener oder mangelhafter Erfüllung der normierten Staatsaufgabe ein 
Recht auf eine Entsche idung des Gesetzgebers gibt, wie etwa i m F a l l des A r t . 6 
A b s . 5 G G . A u c h w e n n es nicht u m ein Rechtsverhältnis mit Betei l igung D r i t t e r 
geht u n d damit der G r u n d s a t z der Gesetzmäßigkeit der V e r w a l t u n g aus dem Spiel 
b le ibt , ist ein verfassungsunmittelbares Recht des einzelnen auf eine Tätigkeit des 
Gesetzgebers nach den genannten K r i t e r i e n nur ausnahmsweise vorstel lbar, w e n n 
nicht überhaupt die Staatszielbestimmung eindeutig als rein objektive N o r m ge­
faßt ist u n d damit als Q u e l l e subjektiver Rechte ausscheidet. 

Staatszielbest immungen i m Grundgesetz müssen - fünftens - auch i m H i n b l i c k 
darauf bedacht werden , daß die materiellen Verfassungsnormen in der Bundesver­
fassung eine unitarische W i r k u n g haben. In der Praxis des Bundesverfassungsge­
richts hat sich diese Seite des Grundgesetzes mit gravierender K o n s e q u e n z bei der 
R u n d f u n k f r e i h e i t gezeigt. O b w o h l dem B u n d hier sogar eine Zuständigkeit der 
Rahmengesetzgebung verwehrt ist, hat er durch sein Verfassungsgericht auf der 
Basis einer ob jekt ivrecht l ich gedeuteten Grundrechtsgarantie die wesentl ichen 
L i n i e n der i m übrigen der Landesgesetzgebung z u k o m m e n d e n Rundfunkgese tz ­
gebung vorgezeichnet . V o n ähnlicher Bedeutung sind die D i r e k t i v e n , die aus der 
Wissenschaftsfreiheit ( A r t . 5 A b s . 3 G G ) für die Hochschulgesetzgebung der 
Länder abzulei ten s ind. Kulturstaatsklauseln als Staatszielbestimmungen des 
Grundgesetzes müssen deshalb föderalistischer A u f m e r k s a m k e i t sicher sein. A n 
dieser Stelle w i r d überdies ein allgemeines M e r k m a l des Grundgesetzes greifbar, 
das eben auch „aus föderalistischer Zurückhaltung" nicht für alle verfassungspoli­
tischen Schutzbedürfnisse eine ausdrückliche Regelung in Betracht gezogen hat . 2 1 

3. Plebiszitäre Verfahren und basisdemokratische Partizipation 

Bestrebungen u n d Ideen z u r Ergänzung der repräsentativen D e m o k r a t i e d u r c h 
Elemente „direkter D e m o k r a t i e " fordern F o r m e n poli t ischer Tei lhabe, die dem 
äußeren A n s c h e i n nach u n d in der theoretischen Rechtfert igung der Befürworter 
für die E n t s c h e i d u n g poli t ischer Fragen v o n Bedeutung dem parte iendemokra­
tisch nicht mediatisierten „Willen des V o l k e s " einen W e g bahnen sol len. D i e 

2 0 B V e r f G E 56, 54; 77, 170, 214f.; 77, 381, 405; 79, 174, 202; 81, 242; B V e r f G N J W 1983, 2983; 
B V e r f G E u G R Z 1987, 353. 

2 1 Siehe P. Lerche, Grundrechtsschranken, H S t R , B d . V , 1992, § 122, S. 775/780. 
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Staatsorgane u n d die pol i t ischen Parteien w i r k e n auch hier bei der O r g a n i s a t i o n 
u n d P r a k t i z i e r u n g der poli t ischen W i l l e n s b i l d u n g mit . D o c h sind sie, nach d e m 
G r u n d g e d a n k e n der unmittelbaren „Bürgerbeteiligung" nur eher technisch U n ­
terstützung leistende H e l f e r bei der A r t i k u l a t i o n des V o l k s w i l l e n s . O b w o h l die 
Forderungen nach Einfügung v o n F o r m e n direkter D e m o k r a t i e nur aus einem 
Ungenügen der Entscheidungsverfahren der parlamentarischen D e m o k r a t i e er­
klärbar s ind , versprechen sich die Befürworter eine Stärkung, nämlich eine bele­
bende Ergänzung der parlamentarischen D e m o k r a t i e , gewissermaßen eine E n t l a ­
stung der Entscheidungsf indung, indem i n großen Fragen das V o l k selbst die 
V e r a n t w o r t u n g übernimmt. Diese A r t der Beweisführung zeigt i m m e r h i n , daß 
nicht die U t o p i e einer „Identität v o n H e r r s c h e r n und Beherrschten" die Z i e l v o r ­
stellung ist, sondern eine funktionsfähige, grundsätzlich parteiendemokrat isch 
vermittelte Repräsentation d u r c h die parlamentarische Volksver t re tung . D i e ver­
fassungspolitische Frage w i r d damit - u n d z u Recht - auf die Kr i te r i en einer 
funktionsfähigen parlamentarischen D e m o k r a t i e u n d der möglichen W i r k u n g s ­
kraft u n d Fruchtbarkei t plebiszitärer Verfahren verwiesen. 

In der gegenwärtigen Reformdebatte f inden sich hauptsächlich Vorschläge für 
den A p p e l l an das V o l k durch konsultat ive Volksbefragungen oder verbindl iche 
A b s t i m m u n g e n über einzelne Sachfragen u n d für verschiedene Var ianten der aus 
der Weimarer Reichsverfassung u n d aus den Landesverfassungen bekannten 
Volksgese tzgebung. 2 2 A u c h in der Staatsrechtslehre haben Projekte für V o l k s i n i ­
t iat ive 2 3 u n d V o l k s e n t s c h e i d 2 4 Bei fal l gefunden. 

Das Vertrauen, das nicht wenige Intellektuelle und Staatsrechtler in die legi t i ­
mierende K r a f t plebiszitärer Entscheidungsverfahren setzen, sollte der Skepsis 
weichen. D e r ausschlaggebende G r u n d für die verfassungspolitische Skepsis ist, 
daß eine derartige Verfassungsänderung die Gefahr mit s ich brächte, die den K e r n 
der parlamentarischen Demokra t i e bi ldende Vermitt lungsaufgabe u n d Entsche i ­
dungsaufgabe der gewählten Volksver t re tung , der parlamentarisch v e r a n t w o r t l i ­
chen Regierung u n d der pol i t ischen Parteien z u beeinträchtigen. Das System der 
parlamentarischen D e m o k r a t i e würde nicht verstärkt, sondern geschwächt. A b ­
st immungsverfahren in Ergänzung z u Parlamentswahlen treten in K o n k u r r e n z z u 
dem durch W a h l e n geordneten M e h r h e i t s p r i n z i p . Sie lösen die V e r a n t w o r t u n g 
für ein Gesetz oder eine sonstige Sachentscheidung ohne sachliche N o t w e n d i g k e i t 

2 2 Siehe u.a. SPD-Vorstand, Zur Verfassung des deutschen Staates, Recht und Politik 26, 1990, 
S. 207; Antrag Verfassungsreform der Abgeordneten Dr. Fleischer, Lödermann, Schramm, Scheel, 
Köhler, Rieger und Fraktion D I E G R Ü N E N , Bayer. L T - D r u c k s . 12/7608 (23. 7. 1992). 

2 3 Z . B . E. Klein und E. Schmidt-]ortzig, Öffentliche A n h ö r u n g der Gemeinsamen Verfassungskom­
mission zum Thema Bürgerbeteiligung/Plebiszite am 17. 6. 1992, StenBer., S. 13 ff., 22, 45ff. 

2 4 Z . B . D. Murswiek, Maastricht - nicht ohne Volksentscheid! Eine verfassungsrechtliche Analyse, 
Süddt. Ztg. vom 14. 10. 1992, S. 11. - Siehe auch H. Schneider, Volksabstimmungen in der rechtsstaat­
lichen Demokratie, in : Gedächtnisschrift für Walter Jellinek, 1955, S. 155; Jh. von Danwitz, Plebiszi-
täre Elemente in der staatlichen Willensbildung, D Ö V 1992, 601 ; Chr. Degenhart, Direkte Demokra­
tie in den Ländern - Impulse für das Grundgesetz?, Staat 31, 1992, S. 77. Siehe weiter meine Stellung­
nahme in der in F n . 23 genannten öffentlichen A n h ö r u n g der Gemeinsamen Verfassungskommission, 
StenBer., S. 5 ff., 51 ff., 55 ff. 
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aus dem parteiendemokratischen Kräfteverhältnis und aus dem parteiinternen 
A u s g l e i c h des Programms heraus, der gerade die entscheidende Leis tung der 
Parteien ist. Im Bundesstaat k o m m t h i n z u , daß ein Volksentsche id über Bundes­
gesetze die föderativen M i t w i r k u n g s r e c h t e an der Bundesgesetzgebung in Frage 
stellt. 

D i e ins A u g e gefaßten erweiterten Möglichkeiten unmittelbarer Bürgerbeteili­
gung sind i m Regelfal l auf der Ebene des Bundes nicht geeignet, die v o n ihnen 
verschiedentl ich erwarteten V o r t e i l e z u erre ichen. 2 3 E ine etwa bestehende „Poli­
t ikverdrossenheit" könnte nicht abgebaut, die gesuchte A k z e p t a n z u n d Integra­
tionsfähigkeit poli t ischer Entscheidungen kann nicht erwartet werden. N u r dem 
äußeren A n s c h e i n nach w i r d der St imme des einzelnen i m K o n z e r t der d e m o kr a ­
tischen M e i n u n g s - u n d W i l l e n s b i l d u n g eine zusätzliche F o r m polit ischer Teilhabe 
eröffnet . 2 6 D u r c h die Parteien u n d Verbände, d u r c h die öffentliche M e i n u n g u n d 
durch die W a h l e n aller Stufen w i r d dem einzelnen eine weitaus vielfältigere u n d 
wirksamere Mitwirkungsmöglichkeit gegeben als d u r c h das vergleichsweise p r i ­
mit ive W e r k z e u g der A b s t i m m u n g , soweit es u m die Staatsaufgaben des Bundes 
geht. 

Das V o l k der parlamentarischen D e m o k r a t i e handelt d u r c h W a h l e n u n d durch 
die verantwortl iche Volksver t re tung . Das „Volk" , dem i m F a l l plebiszitärer V e r ­
fahren eine Entscheidung anvertraut w i r d , s ind in Wahrhe i t die pol i t ischen Partei ­
en und sonstige G r u p p e n , denen die K l i n k e der Volksgesetzgebung in die H a n d 
gegeben w i r d . D i e initiativberechtigten G r u p p e n formul ieren den abst immungs­
fähigen Vorsch lag . Sie stellen die Frage, auf die das zur A b s t i m m u n g gerufene 
V o l k nur mit Ja oder N e i n antworten kann . Deshalb k o m m t es darauf an, unter 
welchen Umständen und in welchem Verfahren plebiszitäre Entscheidungen über 
Sachfragen zugelassen werden u n d welche Q u o r e n für die Betei l igung an einer 
Volks in i t ia t ive , einem Volksbegehren u n d einem Volksentscheid gelten. 

D i e in Betracht k o m m e n d e n Verfahren „unmittelbarer Bürgerbeteiligung" stel­
len in Wahrhei t nur außerparlamentarische Aktionsmöglichkeiten der poli t ischen 
Parteien dar. Sie s ind eine der Richtigkeitsgewähr parlamentarischer Verfahren 
entbehrende, andere F o r m der mittelbaren D e m o k r a t i e . 2 7 D i e Gegenüberstellung 
von „direkter" und mittelbarer D e m o k r a t i e ist irreführend. Jegliche verfassungs­
gebundene D e m o k r a t i e ist mittelbar. D i e parlamentarische D e m o k r a t i e bietet 
eine größere Gewähr dafür, daß die Lösung dieses Organisat ionsproblems der 
poli t ischen W i l l e n s b i l d u n g geordnet, ohne Wil lkür u n d mit einer begründeten 
Richt igkei tserwartung gelingt. Abwägung, A u s g l e i c h u n d vielfach nötiger K o m -

2 5 Dazu die Beurteilung der Enquete-Kommission Verfassungsreform in deren Schlußbericht , D e ­
zember 1976, B T - D r u c k s ! 7/5924, S. 14. 

2 6 Die institutionell geordnete Mitwirkung an der staatlichen Willensbildung unterscheidet sich von 
den A u ß e r u n g s f o r m e n politischer Freiheit; vgl. B V e r f G E 8, 104, 114ff. 

2 / „ D e r direkt-demokratische Mantel verhüllt die Repräsentationsstruktur , die sich dabei entfaltet" 
(E.-W. Böckenförde, Demokratische Willensbildung und Repräsentation, H S t R , B d . II, 1987, § 30, 
Rdnr. 7). 
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promiß s ind in der A b s t i m m u n g des Volkes über Gesetzesvorhaben nicht m ö g ­
l i c h . 

Betrachtet man die möglichen Gegenstände plebiszitärer Verfahren , tritt nur ein 
verhältnismäßig schmales F e l d der Bundesaufgaben zutage. Abgabengesetze, der 
H a u s h a l t s p l a n , f inanzwirksame Gesetze 2 8 u n d Zustimmungsgesetze z u völker­
rechtl ichen Verträgen 2 9 betreffen polit ische Entscheidungen, die nach deutscher 
Verfassungstradi t ion u n d nach der N a t u r der Sache von vornherein aus V o l k s i n ­
itiative u n d A b s t i m m u n g ausscheiden. D a m i t entziehen sich die wesentlichen 
M a t e r i e n der S o z i a l p o l i t i k u n d der Subventions- und S t rukturpol i t ik einer plebis-
zitären E n t s c h e i d u n g s f i n d u n g . Schließlich und nicht zuletzt w i r d ein z u n e h m e n ­
der Sektor der wirtschaftspoli t ischen Gesetzgebung durch organgeschaffenes 
Recht der Europäischen Gemeinschaften bestimmt und dadurch nationaler V e r ­
fügung e n t z o g e n / 0 

D e r B l i c k auf die möglichen Gegenstände einer Volksgesetzgebung läßt auch 
sichtbar w e r d e n , daß Verfahren der Volks in i t ia t ive und A b s t i m m u n g i m Felde der 
L a n d e s p o l i t i k anders z u beurteilen sind als i m Bereich der Bundesgesetzgebung, 
ganz abgesehen d a v o n , daß die Größe des Bundesvolkes die Mediat i s ierung des 
einzelnen A b s t i m m e n d e n d u r c h die Organisatoren der A b s t i m m u n g handgreif­
l i ch v o r A u g e n stellt. K o m m u n a l p o l i t i k , Schulpol i t ik , R u n d f u n k p o l i t i k , regionale 
E n t w i c k l u n g s ind T h e m e n der Landespol i t ik , die deren engeren und für den 
einzelnen eher anschaulichen B e z u g z u r persönlichen Lebenswelt belegen. Dieser 
Bere ich unterscheidet sich für die hier interessierende Frage grundsätzlich v o n 
den A u f g a b e n u n d Gegenständen wie auch v o n den polit ischen Entscheidungsbe­
dingungen der B u n d e s p o l i t i k , die die Rechts- und Wirtschaftseinheit i m Bundes­
gebiet z u garantieren u n d die außen- und europapolitische Handlungsfähigkeit 
Deutschlands z u sichern hat. 

D i e in neuerer Ze i t verstärkt propagierten F o r m e n fundamental - oder basisde­
mokrat ischer M i t b e s t i m m u n g an Verwaltungsentscheidungen sind dem staats­
rechtl ichen F o r m e n k r e i s der individualist ischen Selbstbestimmung der „Betroffe­
n e n " u n d der Selbstverwaltung zuzurechnen. Sie sind - genau besehen - nicht 
Ersche inungen der direkten D e m o k r a t i e ; Par t iz ipat ion und Plebiszi t haben eher 
eine gegenläufige T e n d e n z . Das Plebiszit ist nur ein besonderes - und besonders 
mißbrauchsgeneigtes - Ver fahren der Rechtsetzung. D i e Par t iz ipat ion dagegen 
m o d i f i z i e r t die Ausführung der Gesetze, die in der H a n d der Exekut ive liegt, mit 

2 8 Gesetze, die den Gesamtbestand und das Gleichgewicht des Haushalts nennenswert beeinflussen, 
unterliegen allein dem parlamentarischen Budgetrecht (Tb. Meder, Die Verfassung des Freistaates 
Bayern, 4. A u f l . , 1992, Art . 73, Rdnr. 1). 

2 9 Aus der ideellen und politischen Legitimitätsvorstellung, die als „verfassunggebende Gewalt" des 
Volkes zusammengefaßt wird, können - entgegen D. Murswiek, a . a . O . (Fn. 24) - nicht para oder 
contra constitutionem Ermächt igungen oder gar Gebote für ein Verfassungsreferendum abgeleitet 
werden. 

3 0 Siehe schon W. Weber, Mittelbare und unmittelbare Demokratie, in : Festschrift für Gottfried 
Hugelmann, 1959, Bd. II, S. 765 (= ders., Spannungen und Kräfte im westdeutschen Verfassungssy­
stem, 3. A u f l . , 1970, S. 175); jüngst wieder F. Ossenbühl, a . a . O . (Fn. 7), S. 476. 
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H i l f e verschiedener Verfahren der „Bürgerbeteiligung". D e r Part iz ipat ionsgedan­
ke, sofern er nicht in Inst i tut ionen der Selbstverwaltung verkörpert ist, schiebt 
seinem P r i n z i p nach die auf dem Gewaltentei lungsgrundsatz beruhende U n t e r ­
scheidung v o n Gesetzgebung u n d verantwort l icher Ausführung des Gesetzes bei ­
seite. N i c h t selten geht die eingeforderte polit ische Selbstbestimmung über in die 
altbekannte plural ist ische Einflußnahme sozialer u n d wirtschaft l icher Interessen. 
D e r G r u n d s a t z der Gesetzmäßigkeit der V e r w a l t u n g , der seinerseits auf dem 
F u n k t i o n s - u n d Verantwortungszusammenhang der parlamentarischen D e m o ­
kratie beruht , läßt für Ver fahren u n d Rechte der basisdemokratischen P a r t i z i p a ­
t i o n n u r einen geringen Spie l raum. 

D i e angestrebte Par t iz ipa t ion an Verwaltungsentscheidungen basiert nicht , wie 
das Recht auf G e h ö r , auf einer individuel len Rechtsbetroffenheit des einzelnen, 
sondern auf einem dif fusen, demokrat isch stilisierten Interesse der Mi tsprache i n 
Angelegenhei ten v o n öffentlichem G e w i c h t . Das Pathos der „Basis" , der U n m i t ­
telbarkeit , wendet sich gegen die rechtl ich gefügten Entscheidungswege p o l i t i ­
schen u n d administrat iven H a n d e l n s , gegen P o l i t i k u n d Bürokratie , aber auch 
gegen die als verfestigt empfundenen pol i t ischen Parteien u n d die etablierten 
O r g a n i s a t i o n s f o r m e n der Interessen. In diesem Grundgefühl u n d in der V o r s t e l ­
l u n g , aus vermeint l icher O h n m a c h t ausbrechen z u können, konvergieren plebis-
zitäre Ver fahren u n d basisdemokratische Par t iz ipat ion . In einer anderen H i n s i c h t 
ergibt s ich eine Brücke z u der Debatte über die Staatsziele. V e r m e i n t l i c h oder 
tatsächlich vorhandene „Vollzugsdefizite" werden auf eine Partizipations-Lücke 
zurückgeführt . Das v o n den Grünen angestrebte U m w e l t g r u n d r e c h t 3 1 hat i m 
K e r n diese part iz ipat ionsdemokrat ische F u n k t i o n . 

4. Deutschland als Glied eines vereinten Europa 

D i e E u r o p a p o l i t i k der Bundesregierung und der gesetzgebenden Körperschaf­
ten des Bundes kann sich an dem Staatsziel orientieren, das die Präambel f o r m u ­
l iert : Das Deutsche V o l k bekundet seinen W i l l e n , als gleichberechtigtes G l i e d in 
einem vereinten E u r o p a dem Fr ieden der W e l t z u dienen. Dieses Z i e l kann mit 
H i l f e der Integrationsermächtigung des A r t . 24 A b s . 1 G G v e r w i r k l i c h t werden , 
w o n a c h der B u n d d u r c h Gesetz Hoheitsrechte auf zwischenstaatliche E i n r i c h t u n ­
gen übertragen darf. D i e Ermächtigung kann durch Bundesgesetz, das nicht der 
Z u s t i m m u n g des Bundesrates bedarf, ausgeübt werden, ist aber materiell d u r c h 
immanente Schranken begrenzt, die aus dem Gesamtzusammenhang der Verfas ­
sung abgeleitet werden müssen. A u f dieser verfassungsrechtlichen Grundlage s ind 

3 1 Nach dem Antrag der Grünen im Bayer. Landtag (a .a .O. , Fn . 22) soll Art . 2 G G um ein in 
einen neuem Absatz 4 - ein neuer Absatz 3 will ein Recht auf Abtreibung - aufzunehmendes U m ­
weltgrundrecht erweitert werden: „Jeder Mensch hat das Recht auf die Erhaltung seiner natürli­
chen Lebensgrundlagen und den Schutz vor erheblichen Beeinträchtigungen seiner natürlichen 
Umwelt" . 
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die M o n t a n - U n i o n u n d dann die Europäische Wirtschaftsgemeinschaft und die 
Europäische Atomgemeinschaf t gegründet w o r d e n u n d hat 1986 die europäische 
Integration d u r c h die Einhei t l i che Europäische A k t e einen weiteren Schritt der 
Föderation E u r o p a s tun können. D e r Maastrichter Vertrag über die Europäische 
U n i o n v o m 7. Februar 1992 hat die Z w e i f e l daran, ob der Fortgang der europäi­
schen U n i o n allein über den engen Paß des A r t . 24 A b s . 1 G G erreichbar sei, u n d 
die Meinungsverschiedenhei ten darüber, in welcher Weise die Wesensmerkmale 
u n d F u n k t i o n s b e d i n g u n g e n des demokratischen Verfassungsstaates und des deut­
schen Bundesstaates in der europäischen Föderation sicherzustellen seien, in eine 
entscheidende Phase treten lassen. M i t gutem G r u n d ist den A u f g a b e n der G e ­
meinsamen Ver fassungskommiss ion auch die Befassung mit Grundgesetzände­
rungen hinzugefügt w o r d e n , „die mit der V e r w i r k l i c h u n g der Europäischen U n i ­
o n er forder l i ch w e r d e n " . D i e K o m m i s s i o n hat diesen T e i l ihrer A u f g a b e n erledigt 
u n d am 26. J u n i 1992 den V o r s c h l a g für einen E u r o p a - A r t i k e l ( A r t . 23 G G ) be­
schlossen. D e r neue A r t . 23 G G ist v o n den gesetzgebenden Körperschaften ver­
abschiedet w o r d e n u n d am 25. D e z e m b e r 1992 in K r a f t getreten (Gesetz z u r 
Änderung des Grundgesetzes v o m 21. Dezember 1992, B G B l . I S. 2086). D e r 
neue E u r o p a - A r t i k e l verbindet die Gewährleistung der zentralen Verfassungs­
grundsätze („Struktursicherungsklausel") mit einer ausdrücklichen „Integrations-
öffnungsklausel" ( A r t . 23 A b s . 1 G G ) u n d vor allem mit einer Lösung des P r o ­
blems der Sicherung des deutschen Bundesstaates i m Zuge der intensivierten 
Europäischen U n i o n ( A r t . 23 A b s . 3 bis 6 G G ) . 3 2 D e r neue A r t i k e l 23 G G sol l 
„den G e s a m t k o m p l e x Integrationsöffnung, Struktursicherung und das k o m p e -
tenzielle Verhältnis v o n B u n d und Ländern i m Verhältnis einer sich en twicke ln ­
den u n d zusammenwachsenden Europäischen U n i o n " regeln . 3 3 D i e allgemeine 
Fest legung i n A r t . 23 A b s . 2 G G , daß in Angelegenheiten der Europäischen U n i ­
o n der Bundestag u n d d u r c h den Bundesrat die Länder m i t w i r k e n , w i l l nach der 

32 U. Evening, Z u r föderalen Struktur der Europäischen Gemeinschaft, in : Festschrift für Karl 
Doehring, 1989, S. 179; ders., Z u r ü c k zum Staaten verein? Grundgesetzänderung könnte zur Renatio-
nalisierung der Europäischen U n i o n führen, F . A . Z . , 15. 10. 1992, S. 7; W. Rudolf, Die deutschen 
Bundesländer und die Europäischen Gemeinschaften nach der Einheitlichen Europäischen Akte, in: 
Festschrift für Karl Josef Partsch, 1989, S. 357; ders., Das akzeptierte Grundgesetz, Europa und die 
Länder , in : Festschrift für G ü n t e r Dürig , 1990, S. 145; St. Langer, Unitarismus und Föderalismus im 
künftigen Europa, D O V 1991, 823; M. Sachs, Deutscher Föderalismus und europäische Integration, 
in : G . Hirscher, H r s g . , Die Zukunft des kooperativen Föderalismus in Deutschland, 1991, S. 183; 
M. Brenner, Der unitarische Bundesstaat in der Europäischen U n i o n , D O V 1992, 522; A. Schink, Die 
europäische Regionalisierung, D O V 1992, 385; R.Scholz, Grundgesetz und europäische Einigung, 
N J W 1992, 2593; M. Schweitzer, Beteiligung der Bundesländer an der europäischen Gesetzgebung, 
B a y V B l . 1992, 609; M. Zuleeg, Die Stellung der Länder und Regionen im europäischen Integrations­
p r o z e ß , D V B 1 . 1992, 1329; P. Badura, Die Verfassung des Bundesstaates Deutschland in Europa, 
1993. 

33 R.Scholz, G e m . V e r f K o m m . , 8. Sitzung, 26.6. 1992, Protokoll, S. 2. - Die Neugestaltung des 
deutschen Bundesstaates in Richtung einer qualitativen Stärkung der Länder ergibt sich nicht nur aus 
den europapolitischen Verfassungsänderungen. Hierzu gehören außerdem die hier beiseite gelassenen 
Ä n d e r u n g e n zum Thema „ G e s e t z g e b u n g s k o m p e t e n z e n " , über die die Kommission am 15. 10. 1992 
abgestimmt hat. Welche Ä n d e r u n g e n in der Finanzverfassung vorgeschlagen werden, ist derzeit noch 
nicht absehbar; siehe P. Selmer/F. Kirchhof, V V D S t R L 51, 1992, sowie/ . Wieland, D V B 1 . 1992, 1 181. 



Thesen zur Verfassungsreform in Deutschland 125 

Erläuterung eines der Berichterstatter dem U m s t a n d Rechnung tragen, daß E u r o ­
p a p o l i t i k z u n e h m e n d nicht mehr der Außenpolit ik z u z u o r d n e n ist, sondern sich 
einer europäischen Innenpol i t ik annähert . 3 4 

D i e E m p f e h l u n g des A r t . 5 E i n V richtet sich auch auf Fragen „in bezug auf das 
Verhältnis z w i s c h e n B u n d u n d Ländern entsprechend dem Gemeinsamen B e ­
schluß der Ministerpräsidenten v o m 5. J u l i 1990". D i e V e r w e i s u n g auf den gewis­
sermaßen als D i r e k t i v e der Bundesstaatsreform i n die vertragsrechtliche E m p f e h ­
l u n g aufgenommenen Beschluß der (westlichen) Ministerpräsidenten gibt den 
beschlossenen „Eckpunkten der Länder für die bundesstaatliche O r d n u n g i m 
vereinten D e u t s c h l a n d " ein ungewöhnliches G e w i c h t . I m P u n k t der E u r o p a p o l i ­
t ik fordert der Beschluß, A r t . 24 A b s . l G G neu z u fassen u n d dadurch die Ü b e r ­
tragung v o n Hohei tsrechten an ein v o n der Z u s t i m m u n g des Bundesrates abhän­
giges Bundesgesetz z u b inden u n d weiter den Ländern ein M i t w i r k u n g s r e c h t bei 
der W i l l e n s b i l d u n g des Bundes in Angelegenheiten der „zwischenstaatlichen E i n ­
r i c h t u n g e n " einzuräumen. D e r i m M a i 1992 vorgelegte Bericht der v o m Bundes ­
rat am l . M ä r z 1991 eingesetzten K o m m i s s i o n Verfassungsreform hat diese 
F o r d e r u n g weiter ausgebaut. 3 5 D e r v o n der Gemeinsamen Ver fassungskommis­
s ion einige W o c h e n danach verabschiedete Vorsch lag für einen neuen A r t . 23 G G 
ist dem i n der G r u n d l i n i e gefolgt . 3 6 

A r t . 23 A b s . 1 G G 3 7 statuiert für die „Europäische U n i o n " , an deren E n t w i c k ­
l u n g die B u n d e s r e p u b l i k m i t w i r k t , das Er fordernis , daß sie demokrat ischen, 
rechtsstaatlichen, sozialen u n d föderativen Grundsätzen und dem G r u n d s a t z der 
Subsidiarität verpfl ichtet sein u n d einen dem Grundgesetz i m wesentl ichen ver­
gleichbaren Grundrechtsschutz gewährleisten muß. Diese Klause l w i r d dadurch 
verstärkt, daß für die Begründung der Europäischen U n i o n u n d für Änderungen 
ihrer vertraglichen G r u n d l a g e n , durch die das Grundgesetz seinem Inhalt nach 
geändert oder ergänzt w i r d oder solche Änderungen ermöglicht werden , ein ver­
fassungsänderndes Gesetz in Beachtung v o n A r t . 79 A b s . 2 und 3 G G n o t w e n d i g 
ist. D e r For tgang der europäischen U n i o n w i r d dadurch neuartigen Kaute len 
unterwor fen . In jedem F a l l ist für weitere Schritte die Z u s t i m m u n g des Bundesra­
tes er forder l i ch , ggf. mit der qual i f iz ierten Mehrhe i t des A r t . 79 A b s . 2 G G . D i e 
besonderen materiel len Schranken orientieren sich nicht an den Rückwirkungen 
des Integrationsfortschritts auf die deutsche Rechts- und Verfassungsordnung, 
wie die bisherige Praxis des Bundesverfassungsgerichts z u A r t . 24 A b s . 1 G G , 
sondern an einer für geboten angesehenen Verfassungsstruktur der Europäischen 

34 F. Möller, G e m . V e r f K o m m . , 8. Sitzung, 26. 6. 1992, Protokoll, S. 5. 
3 r > Unterrichtung durch die Kommission Verfassungsreform des Bundesrates, B R - D r u c k s . 360/92 

(14.5. 1992), Abschn. 2 N r . 1. 
3 6 Der Bundesrat hat zwischen der Neufassung des Art . 23 G G und der Verabschiedung des Z u ­

stimmungsgesetzes zu dem Vertrag von Maastricht ein politisches Junktim hergestellt; siehe die Stel­
lungnahme zu dem Gesetzentwurf, B T - D r u c k s . 12/3334, S. 116. 

3 7 Der Anwendungsbereich des neben dem neuen Art . 23 G G unverändert fortbestehenden Art . 24 
Abs . 1 G G beschränkt sich damit auf solche Über t ragungen von Hoheitsrechten, die nicht der Ver­
wirklichung eines vereinten Europa dienen. 
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U n i o n . D e n n o c h w i r d man darin nicht die Wiederbelebung der vormals v e r w o r ­
fenen L e h r e v o n der „strukturellen Homogeni tät" der Europäischen G e m e i n ­
schaften m i t der nationalen Verfassungsordnung sehen dürfen. D i e aufgeführten 
Verfassungsgrundsätze - nicht der rein europarechtliche G r u n d s a t z der Subs id ia ­
rität - können naturgemäß auf die besondere übernationale Föderat ionsform der 
Europäischen U n i o n n u r entsprechend anwendbar sein; denn die Europäische 
U n i o n ist k e i n Staat, auch ke in Bundesstaat. D a r a n hat der Vertrag von M a a s t r i c h t 
nichts geändert. A u c h für die überschaubare Z u k u n f t w i r d die Europäische U n i ­
o n auf den Nationalstaaten Europas aufbauen, die die polit ische und kul ture l l e 
H e i m s t a t t ihrer Bürger bleiben und die Garantie für Fr ieden u n d Gerecht igke i t 
w a h r z u n e h m e n haben. Dieser entscheidende Grundtatbestand der E u r o p a p o l i t i k 
w i r d d u r c h den vagen u n d rechtl ich schwachen G r u n d s a t z der Subsidiarität eher 
verdeckt , der hautpsächlich dem Interesse an Kompetenzbehauptung entspringt . 
D i e nichtstaatliche föderative Eigenart der Europäischen U n i o n w i r k t s ich - i n 
E r m a n g e l u n g eines europäischen Volkes u n d einer europäischen Staatsgewalt -
v o r a l lem für die „demokratischen Grundsätze" aus. Solange die Nat ionals taaten 
fortbestehen u n d die notwendigen Garanten auch der europäischen öffentl ichen 
G e w a l t s i n d , k a n n E u r o p a nicht eine parlamentarische Demokra t i e nach staatli­
chem M u s t e r sein. 

Für die Ver fassungsordnung Deutschlands ist als zentrale Folge des neuen E u ­
r o p a - A r t i k e l s die einschneidende F o r t e n t w i c k l u n g des Bundesstaatsprinzips z u 
Lasten der Bewegungsfreiheit u n d Entscheidungskraft des Bundes und z u Lasten 
der parlamentarischen D e m o k r a t i e u n d des parlamentarischen Regierungssystems 
z u verze ichnen . D i e Länder werden über den Bundesrat an neuen Integrations­
schritten beteiligt u n d es w i r d die M i t w i r k u n g der Länder bei der W i l l e n s b i l d u n g 
des Bundes i n Europa-Angelegenhei ten gewährleistet. D e n Ländern w i r d über 
den Bundesrat - der sich insoweit in ein Koordinat ionsorgan der Länder i m 
M a n t e l eines Bundesorgans verwandelt - eine wesentliche Einflußnahme u n d i m 
K e r n b e r e i c h ihrer Landeshoheit ein Mitentscheidungsrecht bei der W i l l e n s b i l ­
d u n g des Bundes eingeräumt. W e r d e n „im Schwerp unkt " ausschließliche G e s e t z ­
gebungsbefugnisse der Länder betroffen, sol l die W a h r n e h m u n g der m i t g l i e d ­
schaft l ichen Rechte Deutschlands in den E G - O r g a n e n , d . h . insbes. i m Rat , v o m 
B u n d auf einen v o m Bundesrat benannten Vertreter der Länder übertragen w e r ­
den. In der L o g i k dieser Idee liegt es, daß der Bundesrat diesen „Vertreter der 
Länder" instruiert . In der L o g i k des Verfassungsrechts und des Gemeinschaf ts ­
rechts dagegen liegt es, daß die Bundesregierung diesen „Vertreter der L ä n d e r " 
instruiert , da er d o c h Rechte der Bundesrepubl ik Deutschland in E G - O r g a n e n 
ausüben s o l l . Es stellt sich auch die Frage, w e m gegenüber jener „Vertreter der 
Länder" v e r a n t w o r t l i c h ist. W e r i m Rat der E G für Deutschland spricht , muß 
d e m Bundestag parlamentarisch verantwort l ich sein. 

D i e bundesstaatliche Balance nicht weniger wie die wohlgefügte O r d n u n g der 
parlamentarischen D e m o k r a t i e , die das Grundgesetz geschaffen hat, könnte 
d u r c h den neuen E u r o p a - A r t i k e l aus dem Gle ichgewicht geraten. D i e w o h l e r w o -
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gene Irregularität , die dem - aus weisungsgebundenen M i t g l i e d e r n der Landesre­
gierungen gebildeten - Bundesrat ein abgestuftes M i t w i r k u n g s r e c h t bei der A u s ­
übung der Staatsgewalt des Bundes , besonders bei der Gesetzgebung, gibt, steht 
d e m A u s b a u des Bundesrates z u einer prakt isch gleichberechtigten „Zweiten 
K a m m e r " entgegen. D e r d u r c h die W a h l e n des Bundesvolkes bestimmte p o l i t i ­
sche W i l l e n des Bundes k o m m t i m Bundestag u n d unmittelbar in der Bundesre­
gierung z u m A u s d r u c k . Diese demokratische V e r m i t t l u n g u n d V e r a n t w o r t u n g 
k a n n n i c h t d u r c h poli t ische Mitentscheidungsrechte anderer Bundesorgane, mi t 
denen die staatsleitende A u f g a b e der Bundesregierung gebunden w i r d , i n Frage 
gestellt w e r d e n . 

In der A u s e i n a n d e r s e t z u n g über den neuen E u r o p a - A r t i k e l , auch in den Bera­
tungen der G e m e i n s a m e n Verfassungskommiss ion , hat das sog. „Letztentschei­
dungsrecht " des Bundesrates ( A r t . 23 A b s . 4 G G ) eine besondere R o l l e gespielt. 
E s umfaßt - wenngle ich mit der undeutl ichen Relat ivierung „im S c h w e r p u n k t " -
den gesamten Bere ich , den die Länder d u r c h eigene Gesetzgebung gestalten kön­
nen, also auch die Mater ien der konkurr ierenden Gesetzgebung u n d der R a h m e n ­
gesetzgebung 3 8 sowie die E i n r i c h t u n g der Behörden u n d das Verwal tungsverfah­
ren. Es liegt nahe, daß dieser Tatbestand gegeben sein so l l , w e n n eine Mater ie 
abstrakt außerhalb der ausschließlichen Bundesgesetzgebung betroffen ist, so daß 
also n icht nach der Regel des A r t . 72 A b s . 1 G G eine abschließende Regelung 
d u r c h Bundesgesetz auch das europapolit ische Mitentscheidungsrecht des B u n ­
desrates entfal len läßt. Diese Kompetenzerwei terung des Bundesrates ist ein 
N ä h r b o d e n für Verfassungsstreit igkeiten. Das Recht des Bundesrates, daß die 
Bundesreg ierung seine Auf fassung maßgeblich z u berücksichtigen hat, ist eine 
nicht z u überwindende V e t o p o s i t i o n . Sogar die Frage der „gesamtstaatlichen V e r ­
a n t w o r t u n g des B u n d e s " , die nach dem G e b o t des A r t . 23 A b s . 4 G G z u wahren 
ist, w i r d d a v o n erfaßt, w i r d also der alleinigen Beurte i lung und Entscheidung der 
Bundesreg ierung entzogen. D i e Gemeinsame Verfassungskommiss ion hat in die­
ser Frage für das Ausführungsgesetz nach A r t . 23 A b s . 6 G G ihre Auf fassung 
dahingehend deponiert , daß in dem Fal le , in dem ein E invernehmen mit der 
Bundesreg ierung nicht zustande k o m m t , die Auffassung des Bundesrates maßge­
bend ist, w e n n die v o m Bundesrat vertretene Auffassung auf einem mit z w e i 
D r i t t e l n der S t immen gefaßten Beschluß beruht . 3 9 D e m Bundesrat w i r d damit 
prakt i sch die Möglichkeit in die H a n d gegeben, der Bundesregierung das M i ß ­
trauen auszusprechen. Das „Letztentscheidungsrecht" des Bundesrates greift tief 
i n die Aktionsfähigkeit des Bundes und in die staatsleitende Stellung u n d Verant ­
w o r t l i c h k e i t der Bundesregierung ein u n d liefert die deutsche E u r o p a p o l i t i k in 
schwer k a l k u l i e r b a r e m Maße dem Zusammenspie l der 16 Landesregierungen aus. 
D i e Eigenständigkeit der einzelnen Länder w i r d d u r c h diese V o r k e h r u n g , wie 
d u r c h die Förderativklauseln des neuen A r t . 23 G G überhaupt, nur unmittelbar 

8 Siehe die Er läuterung von Schnoor, 8. Sitzung der G e m . V e r f K o m m . , 26. 6. 1992, Protokoll, S. 7. 
9 R. Scholz, a . a . O . (Fn. 32), S. 2600. 
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gefördert. Anderersei ts muß der Verlust in der europapoli t ischen Handlungsfä­
higkeit des Bundes u n d i n der Funkt ionsweise der parlamentarischen D e m o k r a t i e 
z u einer Stärkung der Landesregierungen führen, so daß die K o n f e r e n z der M i n i ­
sterpräsidenten z u einem verdeckten Bundesorgan w i r d . 

5. Kriterien der Verfassungspolitik 

D i e i m Gange bef indl iche Verfassungsreform hat die geltende Verfassung, das 
G r u n d g e s e t z , als Ausgangspunkt und als G r u n d l a g e . Sie ist - ungeachtet weiter­
gehender V o r s t e l l u n g e n u n d Bestrebungen - eine Uberprüfung des Verfassungs­
rechts m i t d e m Z i e l , die durch die Wiedervere in igung Deutschlands , die for t ­
schreitende Integration Europas , die sich wandelnden pol i t ischen Kräfte und die 
neuen Er fordernisse des Staatslebens notwendigen oder wünschenswerten A n p a s ­
sungen u n d Verbesserungen vorzunehmen. Sie ist nicht eine die Staatsgrundlagen 
berührende T o t a l r e v i s i o n oder eine Verfassunggebung. Diese Ausgangslage be­
s t immt auch die Frage nach den Kr i te r i en der Verfassungspol i t ik . Z u den L e i t l i ­
n ien , die aus dem Sinn oder der „Funkt ion" der Verfassung und aus der W i r k u n g 
u n d Leistungsfähigkeit des Verfassungsrechts abgeleitet werden k ö n n e n , 4 0 tritt die 
M a x i m e , die als gegeben u n d fortbestehend anerkannten P r i n z i p i e n des G r u n d g e ­
setzes u n d die innere E inhe i t und Folger icht igkei t der Verfassungsordnung k lar 
u n d w i r k s a m festzuhalten. Verfassungsänderungen, die nicht einen greifbaren 
M a n g e l beheben oder eine durch veränderte Umstände n o t w e n d i g gewordene 
N o v e l l i e r u n g vornehmen w o l l e n , werden ihre Vernünftigkeit regelmäßig nicht 
überzeugend rechtfertigen können. Staatszielbestimmungen, mit denen ohnehin 
akzeptierte Staatsaufgaben ausdrücklich bekräftigt werden , können diesen Test 
n u r bestehen, w e n n ihre möglichen rechtlichen W i r k u n g e n die pol i t ische Ges ta l ­
tungsfreiheit des Gesetzgebers und die Gewal tente i lung nicht in Frage stellen u n d 
w e n n sie nicht eine diffuse privatrechtsgestaltende W i r k u n g z u r Folge haben. V o n 
ihrer appellativen W i r k u n g für die Integration des Staatsvolkes, die Legitimität 
der Verfassung oder den G e m e i n s i n n 4 1 sollte man sich nicht a l lzuvie l versprechen. 
D i e Aufkündigung des Gesellschaftsvertrages des wechselbezüglichen Bandes 
v o n P f l i ch t u n d L e i s t u n g des einzelnen und v o n Schutz und Rechtszuweisung 
d u r c h die staatliche Gemeinschaft , auf der jenes kunstvol le B a u w e r k des west l i ­
chen Verfassungsstaates beruht, durch einen T e i l der Intell igenzija u n d - z e i t w e i ­
se - der nachwachsenden Generat ion kann nicht durch in die Verfassung geschrie­
bene „Grundpfl ichten" verhindert werden, ebensowenig wie das sozialpol i t ische 
u n d ökologische Schutzbedürfnis nicht durch soziale oder part izipatorische 
„ R e c h t e " erfüllt werden kann . 

40 D. Grimm, Verfassungsfunktion und Grundgesetzreform, A ö R 97, 1972, S. 489; auch in: ders., 
Die Zukunft der Verfassung, 1991, S. 313, allerdings ohne den Abschnitt „Notwendigkei t und Chance 
von Grundgesetzreformen". 

4 1 Staatszielbcstimmungen, Gesetzgebungsaufträge, a . a . O . (Fn. 17), S. 35ff. 
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V o m polit ischen wie v o m theoretischen Standpunkt richten sich verschiedenar­
tige Erwartungen an die Verfassung. D i e jeweils in den V o r d e r g r u n d gestellten 
F u n k t i o n e n der Verfassung können d u r c h Vereinsei t igung in einen Widerstrei t 
geführt werden. So kann ein Überschwang bei der Pos i t iv ierung v o n Staatszielbe­
st immungen die Erfordernisse der Leistungsfähigkeit u n d Bewegl ichkei t p o l i t i ­
scher Entscheidung durch Regierung u n d Parlament vernachlässigen. D e n n o c h ist 
gerade die Gewährleistung einer erfolgreichen P o l i t i k ein H a u p t p u n k t für die 
Verfassung der Parteiendemokratie u n d des Sozialstaates. Bedingung hierfür ist 
die parlamentarische D e m o k r a t i e mit einer verantwort l ichen, aber z u r selbständi­
gen Staatsleitung befähigten Regierung. Dies spricht dafür, die O r d n u n g und 
Mäßigung der öffentlichen G e w a l t - insbes. durch Gewal tente i lung, Schaffung 
einer leistungsfähigen Staatsorganisation, Sicherung der Freiheiten u n d Rechte 
durch besondere Garant ien - als vorrangige F u n k t i o n der Verfassung anzusehen 
u n d daran keine Abstr i che zuzulassen, wie sie durch neuartige A u f g a b e n n o r m e n 
oder durch plebiszitäre oder part izipatorische M i t w i r k u n g s r e c h t e eintreten könn­
ten. In der parlamentarischen D e m o k r a t i e verkörpert das Gesetz erfolgreiche 
P o l i t i k . Das Gesetz u n d die parteiendemokratische Grundlage der Gesetzgebung 
sind der K e r n einer lebendigen Verfassung. 

D e r überkommene Verfassungsbegriff u n d die Ref lex ion über die „Funktio­
nen" der Verfassung orientieren sich an der nationalstaatlichen Ersche inungsform 
von Herrschaf t , P o l i t i k , Recht und V e r w a l t u n g . Es wäre vore i l ig , diese Prämisse 
z u verabschieden u n d die Staatlichkeit als G r u n d f o r m der pol i t ischen Exis tenz 
und der menschlichen Daseinssicherung als überholt z u betrachten. Es wäre aber 
auch ein M a n g e l der Verfassungspol i t ik z u übersehen, daß die seit jeher gegebene 
Interdependenz der Staaten sich - jedenfalls in E u r o p a - z u einer Lage gesteigert 
hat, in der die Staaten in ihrer pol i t ischen u n d wirtschaft l ichen Lebensfähigkeit 
aufeinander angewiesen s ind. D e r europäische Nationalstaat kann Recht u n d 
Freiheit , A r b e i t und W o h l f a h r t allein nicht mehr garantieren. D i e fortschreiten­
de Integration Europas ist der W e g , den die Staaten eingeschlagen haben, u m 
durch eine Föderation neuer A r t eine übernationale Zusammenarbeit z u errei­
chen, ohne die Staatlichkeit und Verfassungsautonomie der G l i e d e r des verein­
ten E u r o p a aufzugeben. D i e Verfassungen der Mitgliedstaaten der europäischen 
Föderation werden mit der Rechtsordnung der Gemeinschaft - und mittelbar 
untereinander - „verklammert" , 4 2 werden in einzelnen Beziehungen gewisserma­
ßen ein T e i l der „Verfassung" Europas . Diese W e i t e r e n t w i c k l u n g der Verfassung 
ist bisher vor allem bei den rechtsstaatlichen Grundsätzen, bei den grundrecht l i ­
chen Freiheiten u n d , i m besonderen F a l l Deutschlands u n d der Staaten mit mehr 
oder weniger autonomen Regionen , bei der Sicherung des Bundesstaates zutage 
getreten. In den Grundsätzen des effet uti le , der competence d 'a t t r ibut ion u n d 
der Subsidiarität s ind Elemente einer föderativen O r d n u n g des vereinten E u r o ­
pas sichtbar. 

4 2 B V e r f G E 73, 339, 384. 



130 Peter Β adura 

D i e „Vereinigten Staaten v o n E u r o p a " sind kein Bundesstaat, sie s ind v o r allem 
nicht - wie die F o r m e l v o m „Europa der R e g i o n e n " suggeriert - ein „dreistufiger" 
Bundesstaat. D i e dre i Ebenen der europäischen Integration, z u denen überdies die 
k o m m u n a l e n Gebietskörperschaften als vierte Ebene h inzut re ten , 4 3 s ind in ihrer 
pol i t i schen Legitimität, ihrer institutionellen O r d n u n g u n d ihrem W i r k u n g s k r e i s 
ganz verschiedenartig. Das Kernstück Europas sind die Mitgl iedstaaten, auch 
w e n n sie n u r i n einem eingeschränkten Sinn noch „Herren der Verträge" s ind. 
D i e pol i t ische K r a f t der europäischen Institutionen und die Legitimität ihrer 
Entscheidungsrechte kann nur durch die Mitgliedstaaten erhalten u n d gewährlei­
stet w e r d e n . N u r in diesem R a h m e n können die deutschen Länder oder europäi­
sche „Regionen" als Tei le der Mitgliedstaaten ein relatives Eigengewicht bewah­
ren oder erhalten. N u r so kann der sich allenthalben regende „Regionalismus" die 
gesuchte Ident i f ikat ion der Menschen mit dem neuen E u r o p a auf der Basis v o n 
H e i m a t u n d überschaubarem Lebensraum vermitteln. D e r Föderalismus i m B u n ­
desstaat u n d über den Staat hinaus ist ein zentrales T h e m a der Verfassungspol i t ik . 

4 3 V g l . Ar t . 198 äff. E G - V e r t r a g in der Fassung des Vertrages von Maastricht ( „ A u s s c h u ß der Regio­
nen"). 


