KLAUS STERN

Deutschlands Verfassung

Das 30.Jubilaum der Bitburger Gespréache verlangt ein groBes Thema. Was ware
angesichts des Teilnehmerkreises und des Stils dieses Uber zwei Jahrzehnte bestehenden
Forums hierfiir besser geeignet als das Thema Deutschlands Verfassung im 5.Jahr
seiner Wiedervereinigung und drei Monate nach einer Grundgesetzanderung, die bean-
sprucht, zwischen Kontinuitat und Reform zu balancieren?

I. Das wiedervereinigte Deutschland im Zeichen aktueller Herausforderungen
an Staat und Verfassung

1. Von Zeit zu Zeit ist es angebracht, dariiber nachzudenken, in welcher Verfassung
sich ein Staat und seine normative Verfassung befinden, besonders im Kreis von Juri-
sten und Politikern, die in hohem MaRe Verantwortung fiir diesen Staat tragen. Blicken
wir zurick: Im Mai 1989 wurde dem Grundgesetz aus héchstem Politikermundlund
von der Wissenschaft2 allenthalben Lob und Bewd&hrtheit attestiert. Freilich erinnerten
nur wenige daran, daR das groRe Staatsziel, die ,,Einheit und Freiheit Deutschlands zu
vollenden* (Prédambel Satz 3) noch nicht verwirklicht war. VA Jahre spéter war dieses

1Vierzig Jahre Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland, Ansprachen des Bundesprasidenten R. v.
Weizsacker, der Bundestagsprasidentin R. SuBmuth, und des Bundesratsprésidenten B. Engholm, in: Bulletin des
Presse- und Informationsamtes der Bundesregierung, 1989, Nr. 51, S. 445 ff.

2Vgl. K. Stern, Das Grundgesetz im funften Jahrzehnt seiner Geltung - Erflllte und unerfillte Verfassungs-
erwartungen, NWVBI. 1990, Iff.; ders. (Hrsg.), Kolner Internationales Symposion: 40 Jahre Grundgesetz -
Entstehung, Bewdhrung und internationale Ausstrahlung, 1990; ders., Das Grundgesetz - eine grundsatzliche
Bewertung aus deutscher Sicht, in: Kirchhof/Kommers (Hrsg.), Deutschland und sein Grundgesetz, 1993,
S. 15ff.; D. Grimm, Das Grundgesetz nach vierzig Jahren, NJW 1989, 1305ff.; B. Diestelkamp, Die Verfas-
sungsentwicklung in den Westzonen bis zum Zusammentreten des Parlamentarischen Rates (1945-1948), NJW
1989,1312ff.; K. Kroger, Die Entstehung des Grundgesetzes, NJW 1989, 1318ff.; G. Robbers, Die Anderungen
des Grundgesetzes, NJW 1989, 1325ff.; B. Pieroth, Amerikanischer Verfassungsexport nach Deutschland, NJW
1989,1333ff.; R. Herzog, Das Grundgesetz an der Schwelle der neunziger Jahre, DOV 1989, 465ff.; R. Morsey,
Verfassungsschopfung unter Besatzungsherrschaft, DOV 1989, 471 ff.; H. Sendler, 40 Jahre Rechtsstaat des
Grundgesetzes: Mehr Schatten als Licht, DOV 1989, 482ff.; P. Badura, Der Sozialstaat, DOV 1989, 491 ff.;
W. Thieme, Vierzig Jahre Bundesstaat, DOV 1989, 499ff.; R. Kirchhof, Gegenwartsfragen an das Grundgesetz,
JZ 1989, 453ff., W.-R. Schenke, 40 Jahre Grundgesetz, JZ 1989, 653ff.; H.P. Ipsen, 40 Jahre Grundgesetz der
Bundesrepublik Deutschland, J6R n.F. Bd. 38 (1989), S. Iff.; F. Ossenbuhl, Féderalismus nach 40 Jahren
Grundgesetz, DVB1. 1989, 1230ff.; weitere Nachweise bei W. Knies, Verfassunggebung oder Verfassungsande-
rung?, in: E. Klein (Hrsg.), Verfassungsentwicklung in Deutschland nach der Wiedervereinigung, 1994, S. 19 in
FN 27.



Ziel erreicht. Bereits wahrend des Einigungsprozesses gab es lebhafte und kontroverse
Diskussionen dariiber, ob mit der Einheit die Schaffung einer neuen Verfassung oder
doch wenigstens eine Totalrevision des Grundgesetzes verbunden sein sollte.3 Be-
kanntlich wurde diese Frage mit der zwitterhaften Entscheidung geldst, zwar keine
neue Verfassung nach Art. 146 GG zu erarbeiten, diesen Artikel aber auch nicht ab-
zuschaffen, sondern in Art. 5 des Einigungsvertrages ,,den gesetzgebenden Korper-
schaften des vereinten Deutschlands" zu ,empfehlen®, sich mit der ,,Anderung oder
Ergéanzung des Grundgesetzes zu befassen*“. Diese Vorschrift galt als Kompromif3 ge-
gensétzlicher Standpunkte zwischen Festhalten am Grundgesetz und Schaffung einer
neuen Verfassung, Uber den hart gerungen wurde.4 Dabei blieb allerdings auf der
Strecke, sich tUber die grundlegende Bedeutung der Verfassung fir den wiedervereinig-
ten Staat, der nicht nur grofer, sondern auch an internationalem Gewicht zunahm,
klar zu werden.

Die auf der Grundlage des ,,groRen*“ Kompromisses eingesetzte Gemeinsame Verfas-
sungskommission aus Vertretern des Bundestages und des Bundesrates versuchte, diese
Aufgabe ebenfalls nicht nachzuholen. Kompromisse setzten sich in ihr vielmehr fort.
Uber Deutschland und seine Verfassung im Grundsatzlichen nachzudenken, unter-
blieb. Auch Uber die Grundprobleme der Parteienstaatlichkeit sprach man nicht. Die
dréangenden Probleme der Finanzverfassung blieben sogar ganzlich ausgeklammert.51m
Vordergrund standen Fragen des foderativen Verhéltnisses, in das auch der neue Euro-
pa-Artikel (Art. 23) eingebettet wurde, und Postulate, die in vielen Fallen mehr dem
Zeitgeist verhaftet waren, als einer auf das Wesentliche konzentrierten Verfassung gut
tut. Was die Verfassung fur einen Staat leisten kann, was sie bieten muR,6 hat man nicht
diskutiert. Vorzugsweise fanden Tauschprozesse zwischen politischen Parteien und
Ebenen statt.7

3Vgl. hierzu Stern/Schmidt-Bleibtreu, Vertrdge und Rechtsakte zur Deutschen Einheit, Band 1: Staats-
vertrag 1990, S. 26ff., 40ff.; vgl. die Berichte auf der Sondertagung der Vereinigung der Deutschen Staats-
rechtslehrer am 27. April 1990 in Berlin zum Thema Deutschlands aktuelle Verfassungslage (VVDStRL
[Heft 49]) von J.A. Frowein, S. 7 (14),/. Isensee, S. 39 (48ff.), Chr. Tomuschat, S. 70ff., und A. Randelzho-
fer, S. 101 (105ff.); weiterhin Chr. Starck, Deutschland auf dem Weg zur staatlichen Einheit, JZ 1990, 349
(352ff.); E. Klein, An der Schwelle zur Wiedervereinigung Deutschlands, NJW 1990, 1065 (1070); P. Haberle,
Verfassungspolitik fir die Freiheit und Einheit Deutschlands, JZ 1990, 358ff.; W. Binne, Forum: Verfas-
sungsrechtliche Uberlegungen zu einem ,,Beitritt“ der DDR nach Art. 23 GG, JuS 1990, 446ff.;/. Spies, Die
»Wiedervereinigung® Deutschlands nach dem Grundgesetz, JA 1990, 156ff.; W. Mdschei, DDR-Wege aus
der Krise, JZ 1990, 306 (309f.); D. Rauschning, Deutschlands aktuelle Verfassungslage, DVBI. 1990, 393
(401).

4 V. Busse, Das vertragliche Werk zur deutschen Einheit, DOV 1991, 345 (352).

5Zur Notwendigkeit einer Reform der Finanzverfassung vgl. G. Mende, Uberlegungen zu einer Neuregelung
der Finanzverfassung, in: E. Klein (Hrsg.), Verfassungsentwicklung in Deutschland nach der Wiedervereini-
gung, 1994, S. 83ff.; vgl. auch die Diskussionsbeitrage von P. Selmer (S. 14), R. Scholz (S. 14f.) und R. Wendt
(S. 25) in: K. Stern (Hrsg.), Deutsche Wiedervereinigung, Bd. 1V, 1993; Rohn/Sannwald, Die Ergebnisse der
Gemeinsamen Verfassungskommission, ZRP 1994 (65 (66). Zu positiv gegeniiber der gegenwértigen Finanzver-
fassung/. Karstendiek, Anderung der Finanzverfassung?, ZRP 1995, 49ff.

6Dazu eingehend J.-F. Aubert und K. Eichenberger, Sinn und Bedeutung einer Verfassung, Referate zum
125. Schweizerischen Juristentag, 1991, m.w.N.

7Vgl. A. Benz, Verfassungsreform als politischer ProzeR, DOV 1993, 881 ff.
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2. Mehr als 200 Jahre nach dem Durchbruch der Verfassungsidee sind fast alle Staaten
dieser Welt mit Verfassungen ausgestattet.8 Nach dem Zweiten Weltkrieg erlebten die
Verfassungen geradezu einen Triumphzug. Gleichwohl verkdérpern nicht alle Verfas-
sungen das, was sie sein sollen: hdéchstrangige normative Aussagen uber die Grund-
prinzipien der Herrschafts- und Werteordnung im Staat mit verbindlichem Geltungs-
anspruch. In Deutschland ist diese Normativitat und Verbindlichkeit seit 1949 auf der
Bundesebene durchgesetzt, nicht zuletzt dank des einfluBreichen Wachteramtes des
Bundesverfassungsgerichts. Alle Staatsgewalt wird nur noch gemaR der Verfassung
ausgelibt. Die Verfassung gilt als Stabilitdtsanker fur das Staatsschiff, damit es Kapitan
und Matrosen nicht ruder- und ziellos steuern. Um diese ordnende, integrierende und
leitende Funktion auszufullen, sind bestimmte Anforderungen an die Verfassung ge-
stellt. Sie sind vielfach dargestellt und brauchen vor diesem Teilnehmerkreis nicht
néher ausgebreitet zu werden.9 Erforderlich erscheint an diesem Ort nur, auf solche
Kriterien einzugehen, die sich zur Zeit in einer kritischen Phase befinden. Mit dem
Wort ,,kritisch“ will ich nicht sagen, daB sich die Verfassung und der von ihr verfalite
Staat in einer Krise befinden, sondern ich will nur darauf aufmerksam machen, daR
auch stabile und solide Verfassungsstaaten nicht generell vor Destabilisierung gefeit
sind.

3. Seit funf Jahren ist die Bundesrepublik Deutschland, ja ganz Europa, nicht mehr
das, was sie 40 Jahre lang gewesen sind. Gewaltige Verdanderungen sind eingetreten.
Der kommunistische, unter der Herrschaft der UdSSR stehende Staatenblock, milita-
risch im Warschauer Pakt und wirtschaftlich im Comecon gebindelt, ist zusammen-
gebrochen. Die alten Nationalstaaten sind wieder auf den Plan getreten, von Reval bis
Bukarest, die Sowjetunion hat sich in eine Vielzahl heterogener Gebilde aufgeldst, von
denen etliche sofort in politische, soziale, ethnische und wirtschaftliche Krisen stirz-
ten. Auch ihr grofter Staat, die Russische Fdderation, ist trotz einer in Sprache und
Inhalt durchaus respektablen Verfassung vom 12. Dezember 199310 krisengeschuttelt,
nicht nur, was die ékonomische Entwicklung betrifft. Jugoslawien ist zerfallen; auf
seinem Gebiet tobt ein grausamer Birgerkrieg. Noch im November 1990 hielten ganz
Europa und die Vereinigten Staaten von Amerika in einer Gemeinsamen Erklérung und
einer Charta von Paris ein neues Zeitalter fir angebrochen und formulierten ein ,,uner-
schitterliches Bekenntnis zu einer auf Menschenrechten und Grundfreiheiten beruhen-
den Demokratie, Wohlstand durch wirtschaftliche Freiheit und soziale Gerechtigkeit

8Zu den historischen und ideengeschichtlichen Urspriingen der Staatsgrundgesetze vgl. H. Hofmann, in:
ders., Recht-Politik-Verfassung, 1986, S. 261 ff. m.w.N.

9Vgl. K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. I, 2.Aufl. 1984, § 3 Il1l; P. Baclura,
Staatsrecht, 1986, Rdnr. A 7; K. Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschlands,
19. Aufl. 1994, Rdnrn. 19ff.; Maunz/Zippelius, Deutsches Staatsrecht, 29. Aufl. 1994, § 5 1I.

10 Deutsche Ubersetzungen von D. Frenzke, Osteuropa Recht, 3/94, S. 292ff.; und von Th. Oertner, EUGRZ
1994, 519ff.; siehe auch die Anmerkung von Theodor Schweiffurth, Die Verfassung Rufllands vom 12. Dezem-
ber 1993, EUGRZ 1994, 473 ff.
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und gleiche Sicherheit fur alle unsere Lander*“.11 Ist das eingetreten? Die Frage ist zu
verneinen.

Die Folgen dieses Befundes sind fur die Bundesrepublik Deutschland nicht unmittel-
bar belastend, aber sie sind in das Kalkul der Gesamtlage einzubeziehen. Es steht auBer
Zweifel, dall dieser Staat in der Mitte Europas von allem, was auf diesem Kontinent und
in seiner Nahe geschieht, bertihrt wird. Nicht zuletzt hatte er den Zusammenbruch des
kommunistischen Blocks in seinen finf neuen Bundeslandern hautnah erlebt und auf-
zufangen. Im 6.Jahr nach der weltpolitischen - nicht nur deutschen - ,,Wende*“12 kann
der deutsche Staat nicht mehr das sein, was er 40 Jahre lang war, eine im Windschatten
der ,,groRen Potte* dahinsegelnde schmuck herausgeputzte Yacht, die abdrehen wollte
und durfte, wenn es in die rauhen Gewaésser der offenen See ging, beladen lediglich mit
der unerfillten Einheit, die zu vielen schon gleichgiiltig geworden war. Die Bundesre-
publik Deutschland ist verandert worden, ebenso wie seiner Zeit das ,,alte” Preuf3en, als
es im Deutschen Reich aufging.

Der Wandel ist politisch, landsmannschaftlich, vor allem aber in der Gefihlslage
sichtbar, auch wenn NATO-Mitgliedschaft und EG-Zugehérigkeit unverandert blie-
ben und lediglich eine territoriale Erweiterung eintrat. Das ,,Traumland* der begrenz-
ten Souverdnitat, in dem es sich viele bequem eingerichtet hatten, ist dahin. Neue und
groRere Herausforderungen sind auf den Plan getreten. Sollen die europdaisch-nordat-
lantischen Gemeinschaften eine ordnungspolitische Machtstellung gewinnen, was drin-
gend geboten ist, so geniigt rhetorischer Interventionismis nicht mehr. Taten sind auf
vielen Feldern erforderlich. Krieg auf dem Balkan darf nicht zur Normalitat gehéren.
Die Suche nach einer neuen Politik- und Sicherheitskonzeption nach dem Ende der
bipolaren Welt ist noch nicht abgeschlossen. Das Bundesverfassungsgericht hat fur die
verfassungsgebundene Politik auf diesem Felde wichtige Vorfragen geklart, als es den
Einsatz deutscher Streitkrafte auBerhalb des NATO-Gebiets im Rahmen der UN-
Charta verfassungsrechtlich erlaubt hat.13

4. Schwieriger und umstrittener erscheint in Deutschland die Bewaltigung der 6kono-
mischen Herausforderungen.

a) Man hat sich uber den Wert und die Leistungsféahigkeit der ostdeutschen Wirtschaft,
deren osteuropéische Abnehmer praktisch weggebrochen sind, in hohem Male ge-
tauscht. Statt 900-1000 Mrd. DM aktiver Vermdgenswerte, die fir die Treuhandanstalt
im Frihjahr 1990 errechnet wurden, bei der 90-95% des gesamten VolksVermdgens der

11 Abgedruckt bei Stem/Schmidt-Bleibtreu, Vertrdge und Rechtsakte zur Deutschen Einheit, Bd. 3: Zwei-
Plus-Vier-Vertrag, 1991, S. 319.

12 Das Bundesverfassungsgericht spricht vom ,,weltpolitischen Umbruch der Jahre 1989 bis 1991“, BVerfGE
90, 286 (298, 365).

1BDazu D. Blumenwitz, Der Einsatz deutscher Streitkrafte nach der Entscheidung des BVerfG vom 12. Juli
1994 (BVerfGE 90, 186ff.), BayVBI. 1994, 641 (678ff., 681 f.), auch zur Frage eines notwendigen Entsendegeset-
zes; vgl auch N. K. Riedel, Die Entscheidung uber eine Beteiligung der Bundeswehr an militarischen Operatio-
nen der UNO, DOV 1994, 994ff.; C. Arndt, Verfassungsrechtliche Anforderungen an internationale Bundes-
wehreinsatze, NJW 1994, 2197 ff.
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damaligen DDR konzentriert wurden, stehen heute am Ende der Privatisierung ca.
400 Mrd. Negativsaldo als ,,Erblast“ zu Buch, zu der noch beachtliche weitere Schulden
hinzutreten, die in einem ,,Erblast-Tilgungsfonds*“ zusammengefalRt werden, dessen
Kapitaldienst sich ab 1995 fir den Bund auf 37 Mrd. DM im Jahr bemiRt.14 Gluckli-
cherweise gab es im Westen von 1983 bis 1991 einen kontinuierlichen Wirtschaftsauf-
schwung, der zwar nicht zur Anlegung von Juliustiirmen gefiihrt hatte, aber doch die
Finanzierung der Deutschen Einheit erleichterte, freilich unter Zuhilfenahme erhebli-
cher Kreditaufnahmen, die zukunftig abgebaut werden miussen. Infrastrukturelle Wie-
deraufbauarbeit und Abbau der Arbeitslosigkeit fordern einen hohen Kapitalbedarf des
Staates und der Privatwirtschaft, damit das Ziel annéhernd gleichartiger Lebensverhalt-
nisse erreicht werden kann. Was da zu tun ist, ist primar keine Verfassungsfrage,
allerdings auch in die Thematik der Finanzverfassung, besonders des Finanzausgleichs,
eingebettet.

b) Mehrfach in der Geschichte der Bundesrepublik Deutschland gehérte es zu wichti-
gen Themen der Staatsanalyse, die Leistungsfahigkeit des Staates auf den Prifstand zu
stellen. Ich erinnere nur an die Bitburger Gespréche von 1984 vor allem mit den
Stichworten Staatsaufgaben und Staatsziele, die in der deutschen Verfassungsgeschichte
seit dem preuflischen Allgemeinen Landrecht eine lange Tradition haben. Das Thema
ist im vereinten Deutschland hochaktuell geblieben. In den Koalitionsverhandlungen
zur Regierungsbildung 1994 figurierte es unter der Chiffre ,,schlanker Staat“. In der Tat
gibt das Anwachsen der Staatsquote, d.h. des Anteils der Ausgaben der Gebietskdrper-
schaften und Sozialversicherungstrager am Bruttosozialprodukt auf tber 50% und der
Abgabenquote, d.h. des Anteils der Steuereinnahmen und Sozialbeitrage auf tiber 45%
bei standigen Steigerungsraten seit 1990 sowie des Nachlassens der staatlichen Investi-
tionsquote, zum verscharften Nachdenken AnlaR. Sozialstaat und Steuerlast stehen
damit auf dem Prufstand.

Die Unternehmen haben sich seit der scharfen Rezession, die in Deutschland dank
des KonsumstofRes der Wiedervereinigung erst 1992 eintrat, schlankere oder - betrach-
tet man die Hierarchieebenen - flachere Organisationsstrukturen gegeben und damit
ihre internationale Wettbewerbsfahigkeit deutlich verbessert. L&Rt sich auf dem Staats-
sektor gleiches erzielen? Differenzierung tut not. Geht es um Staatsaufgaben und
Staatszwecke, die den Kern des Verfassungsstaates der Gegenwart ausmachen, 1Bt sich
wenig verandern. Aber wir kdnnen sehr wohl fragen, ob alles, was der Staat, verstanden
als Bund, Lander und Kommunen, heute tut, von ihm wirklich getan werden muR.
Verfassungsrechtlich steht dahinter die Frage, ob es sinnvoll ist, noch zusatzliche
Staatsziele in die Verfassung aufzunehmen. Wir kénnen weiter fragen, ob der 6ffentli-
che Dienst in der heutigen Dimension erhalten werden muf} - eine Frage, die in den
Grenzen des Art. 33 GG politisch entschieden werden kann.

14 Zahlen bei W. Ehrlicher, Deutsche Finanzpolitik seit 1945, Vierteljahresschrift fur Sozial- und Wirtschafts-
geschichte, Bd. 81 (1994), S. 27f.
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c) Mit der Leistungsfahigkeit des Staates hdngen eng die Probleme eines Finanzaus-
gleichs zwischen Bund und L&ndern und zwischen finanzschwachen und finanzstarken
Léndern zusammen. Den L&ndern selbst ist ein Gemeindefinanzausgleich aufgebirdet.
Seit dem 1.1. 1995 sind die Vorbehalte, die sich die alten Lénder in Art. 7 EV sichern
konnten, abgelaufen, und alle 16 Lander sind in die grundgesetzliche Finanzverfassung
ununterschieden eingebaut. Das Finanzverfassungsthema wird aktueller, je deutlicher
sich abzeichnet, daB eine Neugliederung des erweiterten Bundesgebietes trotz der Vor-
gaben, die Art. 29 GG fiur die Zukunft setzt, wohl nicht zu realisieren ist, sieht man
einmal von Berlin und Brandenburg ab, wo indessen die Fusion zumindest hakelt. Von
finanzwissenschaftlicher Seite wird geltend gemacht, dal} die bestehende Finanzverfas-
sung erhebliche ,,Regelungsdefekte* besitzt, die ,,zu pathologischen Entwicklungen der
offentlichen Finanzwirtschaft“ fuhren.15 Die Finanzverfassung ist nicht nur das Kern-
stick der bundesstaatlichen Ordnung, sondern zugleich auch die Nagelprobe fur die
Leistungsfahigkeit des Foderalismus. Als besonders problematisch erscheint zur Zeit
die im Zeichen des kooperativen Foderalismus aufgebaute ,,Uberverflechtung® sowohl
bei den Aufgaben wie bei den Ressourcen,l6worauf schon 1976 die Enquete-Kommis-
sion Verfassungsreform hingewiesen hat.17 Der bestehende Finanzausgleich ist in ho-
hem Male problembeladen; er hat zu mehreren lberaus komplizierten Prozessen vor
dem Bundesverfassungsgericht gefiihrt, die sowohl die Bund-L&nder- als auch die
Land-zu-Land-Beziehungen belastet haben.18 Das foderale Konsolidierungsprogramm
hat nur oberflachlich Frieden gestiftet.19

Ein weiteres Problem stellt sich mit der Beachtung der Verschuldungsgrenzen, die
der Maastricht-Vertrag den Mitgliedstaaten der Européischen Union zur Pflicht ge-
macht hat. Sie betreffen auch die Lander, denen jedoch Art. 109 Abs. 1 GG Haushalts-
autonomie einrdumt. Hier bedarf es neuer Instrumente, um die gesamtstaatliche Ver-
schuldung in Grenzen zu halten.2

Il. Das Grundgesetz - die Verfassung des vereinigten Deutschland

1. Mit dem soeben Ausgefuhrten habe ich einige Bereiche aufgezeigt, die dem deut-
schen Staat +/» Jahre nach der Wiedervereinigung strategische Entscheidungen abfor-
dern. Sie sind von so erheblicher Tragweite, dal sie nicht mit tagespolitischen und
insbesondere wahltaktischen Kompromissen im Wege eines so gern praktizierten

15H. Grossekettler, Die deutsche Finanzverfassung nach der Finanzausgleichsreform, Hamburger Jahrbuch
fur Wirtschafts- und Gesellschaftspolitik, 1994, S. 113.

16 Henke/Schuppert, Rechtliche und finanzwissenschaftliche Probleme der Finanzbeziehungen von Bund und
Landern im vereinten Deutschland, 1993, S. 18 ff.

17Vgl. den SchluBbericht der Enquete-Kommission Verfassungsreform des Deutschen Bundestages, Teil II,
in: Zur Sache 2/77, S. 169ff.; vgl. hierzu auch K. Stern, Die Foderativstruktur im Grundgesetz und im Vorstel-
lungsbild der Enquete-Kommission Verfassungsreform des Deutschen Bundestages, in: Die Enquete-Kommis-
sion Verfassungsreform und die verfassungsrechtliche Fortentwicklung der Bundesrepublik, ein Cappenberger
Gespréch der Freiherr-vom-Stein-Gesellschaft e.V., 1977, S. 51 (61 ff.).

18BVerfGE 1, 117 (131); 12, 205 (254); 72, 330 (397ff.); 86, 148 (214f., 216, 222f.).

19BGBI. 1 1993, S. 944.

20 Hierzu K. Stern, Die Konvergenzkriterien des Vertrages von Maastricht und ihre Umsetzung in der
bundesstaatlichen Finanzverfassung, in: Festschrift fir Ulrich Everling, 1995, S. 1469ff.
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»-muddle through“ bewaltigt werden kénnen. Im folgenden geht es darum zu fragen,
ob und inwieweit die Verfassung hierbei Hilfe bieten kann. Die Beantwortung dieser
Frage verlangt zunéachst einige Grundeinsichten Uber das Verhaltnis des Staates zur
Verfassung und uber die Problemldsungskapazitat einer Verfassung, ehe auf die jung-
sten Verfassungsanderungen eingegangen werden kann.

2. Die Bundesrepublik Deutschland ist seit 1949 in prononcierter Weise Verfassungs-
staat geworden. Das Grundgesetz ist im Vergleich zu friheren Verfassung Ausdruck
gegluckter Verfassunggebung fir den deutschen Staat. Die Leistung der M&nner und
Frauen des Parlamentarischen Rates, die in schwerer Zeit das Verfassungswerk ge-
schaffen haben, kann nicht hoch genug veranschlagt werden. Die zahlreichen Abbil-
dungen grundgesetzlicher Lésungen im Ausland zeugen von dem Respekt, den man
dieser Verfassung entgegenbringt. Aber wir mussen klar erkennen, dal die Verfassung
nicht der Staat ist; sie kann ihn nicht ersetzen und sie ist vor allem kein Ersatz fur
notwendige politische Entscheidungen. Der so gern beschworene ,,Verfassungspatrio-
tismus* lauft daher Gefahr, die Verfassung zu uberschatzen und die Staatlichkeit zu
unterschétzen, worauf D. Merten jungst nachdricklich hingewiesen hat.2l Die ur-
sprungliche Fassung des Grundgesetzes hatte schon recht, wenn sie das Hauptziel der
Verfassung in der Praambel damit umschrieb, ,,dem staatlichen Leben ... eine neue
Ordnung zu geben* (Satz 1). Kein neuer deutscher Staat sollte durch das Grundgesetz
gegrindet werden, sondern das fortbestehende Deutsche Reich reorganisiert, neu
konstituiert, werden nach einem verfassungsstaatlichen lIdeal, das in Jahrhunderten
unter Beteiligung bedeutender Kopfe aus fast allen Teilen der alten und der neuen
Welt geformt wurde. In der normativen Ordnungsfunktion der Verfassung ist vor
allem die Legitimation der auf ihrer Grundlage berufenen obersten Staatsorgane be-
grindet. In diesem Sinne ist die Verfassung der ,,archimedische(r) Punkt* der gesam-
ten Rechtsordnung. Aber die Verfassung ersetzt nicht staatliche Macht, sie steuert sie
nur. Ein schoner Testfall ist in diesem Lichte die Wiederherstellung der Deutschen
Einheit.

a) Die deutsche Wiedervereinigung mufBlte politisch, d.h. sowohl zwischen den beiden
Staaten in Deutschland als auch gegeniiber den vier Hauptsiegerméchten errungen
werden. Die Verfassung des westlichen deutschen Staates hielt hierfir zwei Wege pa-
rat, die Beitrittsldsung anderer Teile Deutschlands zur Bundesrepublik Deutschland
nach Art. 23 GG a.F. und einen in mehrfacher Weise offenen Verfassungsschépfungs-
prozeB nach Art. 146 GG a.F. Die DDR-Verfassung hatte sich 1968 von der deut-
schen Einheit verabschiedet; sie schuf auch im Verfassungsgrundsatzegesetz vom 17.
Juni 1990 fur die Einheit keine Vorschriften, wohl aber im (vélkerrechtlichen) Vertrag
Uber die Einrichtung einer Wéahrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion vom 18. Mai
1990, in der die Verfassungspartner ihre Entschlossenheit bekundeten, ,,in Freiheit die

21 D. Merten, Verfassungspatriotismus und Verfassungsschwéarmerei, VerwArch. Bd. 83 (1992), S.283ff;
ders., in: Kontinuitat und Diskontinuitat in der deutschen Verfassungsgeschichte, Seminar zum 80. Geburtstag
von K. A. Bettermann, 1994, S. 28 ff.
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Einheit Deutschlands in einer europdischen Friedensordnung alsbald zu vollenden™
(Praambel). Hatte man sich zur Einheit Uber Art. 146 GG entschlossen, so bedarf es
heute keiner Darlegungen mehr, welche Risiken damit verbunden gewesen wéren.2 Im
Zweifel wére das Einigungswerk gescheitert. Gegenteiligen Behauptungen zum Trotz
mull immer wieder hervorgehoben werden, dal? entsprechend Art.23 GG und der
Prdambel im Grundgesetz von Anfang an sehr wohl auch die Wiedervereinigung durch
Ausdehnung seiner Geltungskraft Gber die westlichen Lander hinaus angelegt war.23

b) Was den Beitritt der DDR nach Art. 23 GG betrifft, so ist der BeschluR der Volks-
kammer, diesen am 23. August 1990 ,,zum Geltungsbereich des Grundgesetzes* zu
erkléren, an sich nicht korrekt, weil man nur einem Staatsverband beitreten kann, wie es
richtigerweise 1956 der Saarléandische Landtag tat.24 Im Wege teleologischer Interpreta-
tion l1aRt sich der BeschluB indes vertreten; er dokumentiert im tbrigen die Hochschat-
zung des Grundgesetzes in der dortigen Bevdlkerung.s Das sollten vor allem diejenigen
bedenken, die so oft von den nicht beriicksichtigten ,,Errungenschaften* aus der DDR-
Zeit sprechen.

c) Die staatsrechtlichen Konsequenzen und Modalitaten des Beitritts ergaben sich aus
Art. 23 Satz 2 GG a.F. und Art. 3 EV dahingehend, daR das Grundgesetz in den beige-
tretenen Teilen Deutschlands, den wiederhergestellten funf neuen Landern (Art. 1 EV),
in Kraft zu setzen ist. Hergestellt war dadurch also die Verfassungseinheit in Deutsch-
land, soweit dieser Staat nach der volkerrechtlichen Rechtslage Bestand haben durfte.
Die Verfassungseinheit der wiedervereinigten Staates war jedoch mit einigen sog. bei-
trittsbedingten Anderungen des Grundgesetzes in Art. 4 EV verkniipft, die stirker
KompromiB des westdeutschen Parteienlagers als wirklich beitrittsbedingt geboten wa-
ren. Diese bereiten, jedenfalls was Art. 143 und Art. 146 GG betrifft, auch firderhin
Kopfzerbrechen. Eigentliche Hypothek der verfassungsrechtlichen Situation war indes-
sen der schon erwahnte Art. 5 EV mit dem Verfassungsiberprifungsauftrag an die
gesetzgebenden Koérperschaften. Es lag auf der Hand, daB sich dieser Auftrag nicht auf
die vier Themenkreise beschranken lief3, die Art. 5 ausdrucklich aufzahlt, ndmlich die
Fragen des bundesstaatlichen Verhaltnisses, Neugliederung in Berlin/Brandenburg,
Staatszielbestimmungen, Art. 146 GG und die Frage von Volksabstimmungen. Dies
verhinderte schon Art. 5 EV selbst, weil er diese Materien nur beispielhaft (,,insbeson-

2 Vgl. hierzu die Nachweise in FN 3.

2 Nachweise der Entstehungsgeschichte und der Literatur der 50er Jahre bei W. Knies, Verfassunggebung
oder Verfassungsanderung?, in: E. Klein (Hrsg.), Verfassungsentwicklung in Deutschland nach der Wiederver-
einigung, 1994, S. 13 (16f.); s. auch H. Weis, Verfassungsrechtliche Fragen im Zusammenhang mit der Herstel-
lung der staatlichen Einheit Deutschlands, A6R Bd. 116 (1991), S. Iff.

24 Der BeschluR vom 13.12. 1956 lautet: ,,Der Landtag des Saarlandes erklart in Vollziehung des durch den
Volksbescheid vom 23. Oktober 1955 bekundeten Willens der Bevélkerung und nach Kenntnisnahme des am 27.
Oktober 1956 Unterzeichneten Vertrages zwischen der Bundesrepublik und der franzosischen Republik zur
Regelung der Saarfrage den Beitritt des Saarlandes geméaR Art. 23 Satz 2 des Grundgesetzes fur die Bundesrepu-
blik Deutschland“ (ABI. Saarl. 1956, S. 1645).

25 Siehe hierzu E. Klein, An der Schwelle zur Wiedervereinigung Deutschlands, NJW 1990, 1065 (1070); W.
Knies, aaO, S. 23 m.w.Nachw.
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dere®) nennt. Im ubrigen pflegen Verfassungskommissionen, wenn sie aus Politikern
zusammengesetzt sind, eine Eigendynamik zu entwickeln, die nicht vorhersehbar ist.

3.a) Als man in den 70er Jahren vor der Frage einer Uberpriifung des Grundgesetzes
stand, beauftragte der Deutsche Bundestag eine ,,Enquete-Kommission Verfassungsre-
form*, die sich aus der gleichen Zahl von Bundestagsabgeordneten, Vertretern der
Lénder und unabhéngigen Sachverstandigen zusammensetzte, zu prifen, ,,ob und in-
wieweit es erforderlich ist, das Grundgesetz den gegenwadrtigen und voraussehbaren
zuklnftigen Erfordernissen - unter Wahrung seiner Grundprinzipien - anzupassen®.2%
Der Auftrag war klar und fuhrte 1976 zu systemimmanenten Vorschlagen, die groten-
teils freilich nicht umgesetzt wurden, weil man sich nicht die MuBe nahm, vertieft
daruber nachzudenken. Manch spéaterer Verfassungsstreit ware vermieden worden.
Entscheidend war jedoch: Weder Verfassungsideologen noch Verfassungsromantiker
hatten damals eine Chance.27

b) 1990 war der AnlaR zur Uberprifung ein anderer. Die Wiederherstellung der Deut-
schen Einheit schien zur Stunde der Verfassungreformer zu werden.28 Kaum eine ver-
fassungspolitische Winschbarkeit, sei es ein in 40 Jahren gescheiterter altbundesrepu-
blikanischer Traum oder eine sog. sozialistische Errungenschaft, fehlte in diesen
Forderungskatalogen.2 Die Realisierung der ,,Empfehlung* des Art. 5 EV fuhrte indes-
sen in der Praxis zur Aufgabe der Idee einer neuen Verfassung, wie sie ,,Runde Tische*
entworfen hatten, die stark unter dem Einflul jener Uberwiegend westdeutschen Teil-
nehmer standen, deren Gedankengut in der ,alten* Bundesrepublik chancenlos geblie-
ben war.30 Durchgesetzt hat sich die Erkenntnis, da das Grundgesetz prinzipiell auch
fur das wiedervereinigte Deutschland die richtige Verfassung ist. Allerdings sollte eben
dieses Grundgesetz Uberpruft werden, aber in den Grenzen des Art. 79 GG,3L also auch

26 BT-Sten.Ber. VI1/70, S.3893ff. (3896); BT-Drucks. V1/653 = SchluRbericht der Enquete-Kommission
Verfassungsreform, Zur Sache 3/76, S. 11.

27 Anders fur die Stunde der Deutschen Einheit Chr. Degenhart, Rechtseinheit und foderale Vielfalt im
Verfassungsstaat, ZfA 1993, S. 409 (411).

28Vgl. Chr. Degenhart, aaO.

29Vgl. dazu H. Roggemann, Zur Reformverfassung einer gesamtdeutschen Bundesrepublik, NJ 1990, 182;
H. Simon, Markierungen auf dem Weg zu einer neuen gesamtdeutschen Verfassung, NJ 1990, 516; K.-H.
Schéneburg, Der deutsche Staat braucht eine neue Verfassung, NJ 1992, 334ff.; Vom Grundgesetz zur deutschen
Verfassung, Denkschrift und Verfassungsentwurf, vorgelegt vom Kuratorium fir einen demokratisch verfal3ten
Bund deutscher Lander, 1991, abgedruckt in: Eine Verfassung fur Deutschland, hrsgg. von B. Guggenberger
u.a., 1991, S. 99ff.

30 Was man sich darunter vorzustellen hat, drickt sehr gut der Verfassungsentwurf des ,,Zentralen Runden
Tisches der DDR*“ aus, der am 4. 4. 1990 vorgelegt wurde (abgedruckt im J6R n.F. Bd. 39 [1990], S. 350ff.).
Auch der vom ,Kuratorium fiur einen demokratisch verfaBten Bund deutscher Léander” am 18. Mai 1991
vorgelegte Verfassungsentwurf atmet in Teilen den Geist des DDR-Gedankenguts. Zum Ganzen ferner K. M.
Rogner, Der Verfassungsentwurf des Zentralen Runden Tisches der DDR, 1993; Die Verfassungsdiskussion im
Jahr der deutschen Einheit- Analysen - Hintergrinde - Materialien, hrsgg. von B. Guggenberger und T. Stein,
1991; Chr. Degenhart, aaO. Uber die Einflisse auf Landesverfassungen der neuen Lander vgl. K. Stern, Staats-
recht, Bd. 111/2,1994, § 93.

31 Uber dessen Bedeutung und allgemein zuletzt H. Dreier, Grenzen demokratischer Freiheit im Verfassungs-
staat, JZ 1994, 741 ff.; fur die Grundrechte K. Stern, Staatsrecht, Bd. I111/2, 1994, § 89.
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unter Wahrung seiner Unantastbarkeiten. Diese Auslegung, die ich sehr frihzeitig in
den Erlauterungen zu den Vertragen und Rechtsakten zur Deutschen Einheit, nament-
lieh auf der Grundlage der Entstehungsgeschichte des Art. 5 EV vertreten habe, hat sich
gegenliber jenen Positionen durchgesetzt, die glaubten, Gber Art. 146 GG n.F. doch
noch den pouvoir constituant des Volkes aktivieren zu kénnen.® Die Gemeinsame
Verfassungskommission von Bundestag und Bundesrat hat klar im Rahmen des Art. 79
GG gedacht, diskutiert und empfohlen. Es war ihr wohl weisester Entschluf3, Vorschla-
ge Uberhaupt nur dann Bundestag und Bundesrat zu unterbreiten, wenn sie in der
Kommission eine Zwei-Drittel-Mehrheit gefunden hatten.33 DaR in der parlamentari-
sehen Diskussion in Bundestag und Bundesrat zum Abschlu der Legislaturperiode
dann doch noch etliche zusétzliche Vorschlage auf den Tisch kamen, liegt in der Natur
des Parlamentsbetriebs und sollte nicht dramatisiert werden. Wesentlich ist, was die
Verfassungsanderungen in der Sache gebracht haben.3

I1l. Die wichtigsten Anderungen des Grundgesetzes
zu Grundrechten und Staatszielen

1. ,,Im modernen demokratischen Staat gehdrt ... die normative Bestandigkeit der
Verfassung, ihre Dauer Uber den wechselnden Mehrheiten zu den grundlegenden politi-
sehen Werten“, bemerkte U. Scheuner sinnigerweise in einem der wenigen Beitrage
zum Wiedervereinigungs-Artikel 146 GG a.F.3 Es ist diese Stabilisierungsfunktion der
Verfassung, die seit Plato rechtlichen Grundordnungen im Vergleich zu einfachen Ge-
setzen zugeschrieben wird, die Verfassungen der Idee nach Dauer verleihen soll, weil
sie den Grundkonsens des Volkes in den fundamentalen Fragen der politischen und
gesellschaftlichen Einheit wiedergeben wollen. Diese Stabilitdt war dem Grundgesetz
trotz 35 Anderungen eigen, die es bis 1990 erfahren hat, weil sie allesamt nicht seine
Substanz erfalten, selbst nicht die groReren, wie die Einfigung der Wehr- (1954 und
1956) und Notstandsverfassung (1968), die Nachzeichnungen und Verfassungslicken
waren. Auch die Einfigung der globalen Wirtschaftssteuerung 1967 und die grofe
Finanzreform 1969 lieBen die Grundstruktur unangetastet.

Demgegeniiber sind die vielen Anderungen seit der Wiederherstellung der Einheit
differenzierter zu beurteilen.3 Schon erwéahnt wurden die als einigungsbedingt dekla-

R Naher K. Stern, in: Stern/Schmidt-Bleibtreu, Vertrage und Rechtsakte zur Deutschen Einheit, Bd. 2:
Einigungsvertrag, 1990, S. 46 ff.

B Vgl. den Bericht der Gemeinsamen Verfassungskommission, BT-Drucks. 12/6000, S. 9.

34 Zur Arbeit der Kommission vgl. R. Rubel, Das neue Grundgesetz, JA 1992, 265ff., JA 1993, 12ff., 296ff.;
R. Scholz und H. Voscherau, in: K. Stern (Hrsg.), Deutsche Wiedervereinigung, Bd. IV, Zur Reform des
Grundgesetzes, 1993, S. 5ff., 29ff.; R. Scholz, Die Gemeinsame Verfassungskommission von Bundestag und
Bundesrat. Auftrag, Verfahrensgang und Ergebnisse, ZG 1994, Iff.; F.-A. Jahn, Empfehlungen der Gemeinsa-
men Verfassungskommission zur Anderung und Ergdnzung des Grundgesetzes, DVB1. 1994, 177ff.; Rohn/
Sannwald, Die Ergebnisse der Gemeinsamen Verfassungskommission, ZRP 1994, 65 ff.; H.-J. Vogel, Die Re-
form des Grundgesetzes nach der deutschen Einheit. - Eine Zwischenbilanz, DVB1. 1994, 497ff.

¥ Art. 146 GG und das Problem der verfassunggebenden Gewalt, DOV 1953, 581 (584).

36 Es sind dies das 37. AndG des GG vom 14. 7. 1992 (BGBI. 11254); das 38. AndG des GG vom 21.12. 1992
(BGBI. 1 2086); das 39. AndG des GG vom 28. 6. 1993 (BGBI. | 1002); das 40. AndG des GG vom 20. 12 1993
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rierten Anderungen, von denen Art. 143 und 146 GG zumindest problembehaftet sind
und die Vermehrung der Bundesratsstimmen fur die vier ,,grofRen* Lander vor Eintritt
der neuen Lander jedenfalls egoistisch war. Die Ersetzung des zu schlanken Asylarti-
kels 16 Abs. 2 Satz 2 durch Art. 16a GG war zwar in der Sache geboten, aber wie sie
ausgefallen ist, darf sie sicher nicht als geglickte Verfassunggebung im Grundrechtsbe-
reich angesehen werden. Die Privatisierung von Bahn und Post, also Art. 87e und
Art. 87f GG, sind ebenfalls zu begruen, wenngleich die verfassungsrechtliche Form
langatmig, aber auch nicht schadlich ist. Auch die Anderungen aufgrund des Foderalen
Konsolidierungsprogramms sind nicht substantieller Natur. Bleiben zwei grofle Kom-
plexe: die mit dem Vertrag von Maastricht zusammenhéangenden Einfigungen zur
Europaischen Union von 1992 und die nunmehr im Oktober 1994 vorgenommenen
Anderungen nach den Vorschlagen der Gemeinsamen Verfassungskommission, unter
denen drei Bereiche herausragen, ndmlich diejenigen zum Staatsziel Schutz der naturli-
chen Lebensgrundlagen, zu Art. 3 GG und zum Bund-Lander-Verhaltnis. Viele weitere
Vorschldge sind teils in der Kommission selbst, teils in den gesetzgebenden Korper-
schaften auf der Strecke geblieben, darunter Vorschlage

- zur Aufnahme des Datenschutzes in den Grundrechtskatalog,

- zur Ausdehnung des Art. 6 GG auf andere als eheliche Lebensgemeinschaften,

- zur Aufnahme von Kinderrechten und

- zuletzt noch zur Mitmenschlichkeit und zu Gemeinsinn.

Auch die meisten vorgeschlagenen Staatszielbestimmungen fanden ebenso wenig not-
wendige Mehrheiten, wie andere auf den Organisationsteil bezogene Vorschlage, dar-
unter ein mit qualifizierter Mehrheit zu beschlieRendes Selbstauflésungsrecht des Bun-
destages und der AusschluR der Wiederwahl des Bundesprasidenten sowie die Einset-
zung einer Uber die Abgeordnetendidten und die staatliche Parteienfinanzierung ent-
scheidenden Kommission. (Auf die Ablehnung der Einfigung plebiszitdrer Kompo-
nenten komme ich unten noch besonders zu sprechen.)

2. Versucht man die knapp vierjahrige Uberpriifungsperiode und die Ergebnisse der
Kommission aus der Sicht der Biirger zu wirdigen, so 143t sich schwerlich behaupten,
dal der Verfassungsédnderungsproze im Volk auf rege Anteilnahme gestof3en ist. Dar-
an andern auch die von der Kommission registrierten etwa 800000 Zuschriften nichts,
die sehr einseitig lediglich auf populdre Themen zielten. Im BewuBtsein der Birger
erscheint die Verfassung nach den Anderungen und Einfiigungen nicht gestérkt, aber
auch nicht geschwécht worden zu sein, weil man das Geregelte weder als unerlaBlich
geboten noch als sonderlich wichtig ansah. Die foderativen Anderungen halt man ohne-
hin nur fir eine Angelegenheit der Spezialisten. Was man erlebte, war ein muhsamer
ProzelR der Konsensfindung unter den politischen Parteien, an dessen Ende zumindest
ein nicht gerade eleganter Kompromif} stand. Fir einen ,,grofRen Wurf* hielt das Ganze
niemand. Durfte man ihn erwarten? Kaum, betrachtet man Zusammensetzung und

(BGBI. 12089); das 41. AndG des GG vom 30. 8. 1994 (BGBI. |1 2245); das 42. AndG des GG vom 27. 10. 1994
(BGBI. 1 3146).
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Arbeitsstil der Kommission. Vielleicht ist aber gerade das Ausbleiben einer Totalrevi-
sion, um den Schweizer Begriff aufzugreifen, positiv zu beurteilen, weil auf diese Weise
das Grundgesetz in seiner vorteilhaften Balance zwischen grundsatzlicher Normativitét
und zuruckhaltender Programmatik gehalten worden ist. Das Grundgesetz ist davor
bewahrt worden, zu einer, wie es M. Kloepfer ausgedrickt hat, ,,kursumsteuernden
Variante der Verfassunggebung“ geworden zu sein.37 Alles in allem genommen, ist der
Kurs grundséatzlicher Normativitat, der Stabilitat verburgt, der Konzentration auf das
Wesentliche und der Férderung der Einheitsstiftung im wesentlichen gewahrt worden.
Das vielfach der Kommission attestierte Versagen3 erscheint darum ungerecht. Den-
noch wére es unangebracht, eitel Lob zu verteilen. Das soll an einigen Beispielen
verdeutlicht werden.

3. In der Diskussion um die Ratifizierung des Maastricher Vertrages kam es zur Kon-
troverse, ob die durch diesen Vertrag geschaffene Européische Union, vor allem in
Form der Wahrungsunion, aber auch die durch den Vertrag geschaffene Gemeinsame
AuBen- und Sicherheitspolitik und die Zusammenarbeit in den Bereichen Justiz und
Inneres sowie durch die Einrdumung des Kommunalwahlrechts an EU-Biirger, noch
durch die Ubertragungskompetenz des Art. 24 Abs. 1 GG gedeckt sei oder ob es einer
Verfassungsanderung bedirfe. Die Gemeinsame Kommission hat hierzu eine Anho-
rung am 22. Mai 1992 in Berlin abgehalten.3 Allerdings stand zu diesem Zeitpunkt
praktisch bereits fest, dall man sich einig war, einen neuen Art. 23 GG zu kreieren, also
den ehemaligen Wiedervereinigungs-Artikel in einen Europa-Artikel umzuetikettieren,
und andere Vorschriften einzufiigen, darunter namentlich Art. 28 GG zum Auslander-
Wahlrecht von Unionsbirgern und Art. 88 GG, der Bestimmung Uber die Deutsche
Bundesbank. Der neue Europa-Artikel beruhte vor allem auf den Intentionen der
Léander, mit stairkeren Kompetenzen in den intensivierten IntegrationsprozeR einbezo-
gen zu werden, weil die Union in der Zukunft mehr als nur eine Wirtschaftsgemein-
schaft ist. Zugleich sollte eine ,,Struktursicherungsklausel* fur das zukiinftige Europa in
Richtung auf Verstarkung der Demokratie, des Subsidiaritatsprinzips, Uberhaupt fode-
rativer Grundsatze geschaffen werden. Das Ergebnis war ein vertrakter Art. 23 GG, der
noch durch ein Gesetz Gber die Zusammenarbeit von Bundesregierung und Deutschen
Bundestag in Angelegenheiten der Europdischen Union vom 22.3. 1993 (BGBI. |
S.  311) und ein Gesetz Uber die Zusammenarbeit von Bund und Landern in Angelegen-
heiten der Europaischen Union vom gleichen Tag (BGBI. I S. 313) sowie eine Vereinba-
rung vom 29. 10. 1993 zwischen Bundesregierung und den Regierungen der L&nder
Uber die Zusammenarbeit in Angelegenheiten der Européischen Union (BAnz. 1993,
S. 10425) ergénzt wird. Auch die Verfassungsdnderungen konnten indessen nicht ver-

37 M. Kloepfer, in: Kontinuitat und Diskontinuitat in der deutschen Verfassungsgeschichte, 1994, S. 37.

38 Etwa Kloepfer, aaO, S. 66; auch J. Isensee, Mit blauem Auge davongekommen - Das Grundgesetz. Zu
Arbeit und Resultaten der Gemeinsamen Verfassungskommission, NJW 1993, 2583; kritisch auch H.P. Schnei-
der, Das Grundgesetz auf Grund gesetzt?, NJW 1994, 558ff.

39 Gemeinsame Verfassungskommission, Sten.Ber., 1. Offentliche Anhérung ,,Grundgesetz und Europa“;
siehe auch den Bericht der Gemeinsamen Verfassungskommission, BT-Drucks. 12/6000, S. 19ff.
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hindern, daR der Vertrag von Maastricht in die verfassungsgerichtliche Feuertaufe ge-
riet. Er bestand sie. Das Gericht verkiindete in seinem Urteil vom 12.10. 1993 die
VerfassungsmafRigkeit des Vertrages, aber es zeigte auch Grenzen fur die weitere Supra-
nationalisierung auf, vor allem was die Wahrungsunion betrifft. Das Gericht hat die
Union als ,,Staatenverbund“ bezeichnet, der abgegrenzt ist von einer europdischen
Staatlichkeit oder bundesstaatlich konstruierten Vereinigten Staaten von Europa, ohne
freilich die Endgestalt der Union zu préajudizieren.40 Nichts ist in dieser Richtung
verbaut, auch wenn die Eigenstaatlichkeit der Nationen tber Art. 79 Abs. 3 GG, der
jetzt in Art. 23 Abs. 1 Satz 3 GG ausdriicklich aufgenommen ist, unantastbar erscheint.
Noch aber fehlt der grofRe europdische verfassungspolitische Entwurf fir die Einheit
Europas, den Art. 23 GG allein nicht impulsieren kann. Die fir 1996 vorgesehene
Folgekonferenz (Art. N EUV) muR den institutionellen Reformen Vorrang geben.

Da mein Thema Deutschlands Verfassung ist, will ich nicht weiter zu européischen
Perspektiven Stellung nehmen. Was mir jedoch wesentlich erscheint, ist die Frage, ob
Art. 23 GG mit seinen vom deutschen Staatsrecht her gedachten Strukturprinzipien
Uberhaupt die zukinftige Gestalt der Europdischen Union préaokkupieren kann und
darf und ob der deutschen Europapolitik nicht zu starke foderative Fesseln angelegt
werden. In der schon erwdhnten Anhérung haben die meisten Sachverstdndigen fur
einen wesentlich schlankeren Europa-Artikel pladiert, nicht weil sie - jedenfalls was
mich betrifft - eine nichtfoderalistische Grundhaltung héatten, sondern weil sie glaub-
ten, dal3 die vorgesehenen Zusammenwirkensgebote die deutsche Verhandlungsposi-
tion behindern und damit schwéachen kénnten. Bund-L&ander-Streitigkeiten vor dem
Bundesverfassungsgericht um Teilhabekompetenzen am europaischen Rechtssetzungs-
prozeB erscheinen programmiert. Euroskeptiker werden auch einwenden, daB die ,,fo-
derativen Grundsétze“ und der ,,Grundsatz der Subsidiaritat“ - typisch deutsche Ideen
- trotz Art. 3b EGV den anderen Mitgliedstaaten nicht gerade vertraute Kategorien
sind, um das zukiinftige Europa zu steuern. Vielleicht ware es wirkungsvoller gewesen,
das in Art. A Abs. 2 EUV normierte Prinzip der ,,Burgernahe* scharfer herauszustel-
len. Wenn die EU schon nicht ,,Herzenssache* ihrer Birger ist, wie alle Umfragen und
Volksabstimmungen zeigen, so sollte sie wenigstens zu deren Vernunftangelegenheit
gehdren.

Uber alle férderativen Absicherungen zu Gunsten des Bundesrates hinaus ist Giberse-
hen worden, daR das Herzstiick des Maastricher Vertrags, die Schaffung einer Wah-
rungsunion mit einer einheitlichen Europaischen Wahrung und einer dominanten Eu-
ropdischen Zentralbank als Wé&hrungs- und Notenbank, nicht ohne Haushaltsdisziplin
in den Mitgliedstaaten zu haben ist. Art. 104c EGV verlangt denn auch, daB ,,uberma-
Rige offentliche Defizite* zu vermeiden sind. Wann ein solches gegeben ist, wird ziem-
lich genau festgelegt: 3% fir das Verhaltnis zwischen jahrlicher Nettoneuverschuldung
und Bruttosozialprodukt und 60% fir das Verhaltnis zwischen 6ffentlichem Schulden-
stand und Bruttosozialprodukt. Beide Kriterien sind zur Zeit in Deutschland knapp
erfullt.

40 BVerfGE 89, 155 (188ff.).
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4. Lange Zeit schien es, daf im Bereich der Grundrechte und vor allem der Staatsziele

eine grolRere Umgestaltung zu erwarten sei. Eine Vielzahl von Postulaten stand in der

Diskussion, so die schon erwéhnten Erweiterungen im Grundrechtskatalog und die

Aufnahme von Staatszielen, wie etwa

- Erhalt und Schaffung von Arbeitsplatzen sowie Sicherung eines hohen Beschéfti-
gungstandes,

- Anerkennung der Tarifautonomie, der paritatischen Mitbestimmung und des Streik-
rechts sowie das Verbot der Aussperrung,

- Forderung ausreichender Versorgung mit Wohnraum,

- Schutz des Mieters durch Kiundigungsschutzregelungen,

- Schutz und Férderung von Bildung und Kultur,

- Schaffung eines Systems sozialer Sicherheit,

Tierschutz und
- Schutz ethnischer, kultureller und sprachlicher Minderheiten.

Geblieben ist die weitgehend auRerhalb der Kommission behandelte Anderung des
Asylgrundrechts, eine Ergénzung des Grundrechts der Gleichberechtigung (Art. 3
Abs. 2 GG) und eine Ergdnzung der besonderen Diskriminierungsverbote des Art. 3
Abs. 3 GG um ein Benachteiligungsverbot wegen Behinderung. Bei der Aufnahme von
Staatszielen hat lediglich der Schutz der ,,natiirlichen Lebensgrundlagen* ,,auch in Ver-
antwortung fur die kunftigen Generationen* Gnade gefunden. Kaum substantiell zu
werten ist die Ergénzung der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie um ,,die Grund-
lage der finanziellen Eigenverantwortung®, weil dies nichts anderes als ein Nachzeich-
nen einer gefestigten Rechtsprechung der Verfassungsgerichte bedeutet.41

a) Der neue Art. 16a GG ist im Dezember 1992 nach langwierigen kontroversen Ver-
handlungen der groRen politischen Parteien als sog. Asylkompromif3 zustandegekom-
men, notwendig geworden aufgrund drastischen Anstiegs der Asylbegehren, ganz
Uberwiegend nicht wegen politischer Verfolgung, sondern aus Grinden wirtschaftli-
cher Not. Schon in der Anhérung wurde diese erste nachhaltige Anderung im Grund-
rechtskatalog des Grundgesetzes wegen ihres ,,monstrésen Wortlauts* als ,,gravieren-
der verfassungssystematischer Stilbruch* charakterisiert.2 Es steht auBer Zweifel, dal
der ,alte” Art. 16 Abs. 2 Satz2 GG Deutschland zum Asylland par excellence in Euro-
pa gemacht und Uberfordert hat. Ursache hierfiir war dabei nicht so sehr der Text, den
der Parlamentarische Rat gefunden hat, der ungliicklicherweise deshalb ohne den Vor-
behalt ,,im Rahmen des allgemeinen Vélkerrechts* geblieben ist, den H. v. Mangoldt
vorsah, weil C. Schmid meinte, dal} die allgemeinen Regeln des Vdélkerrechts bereits
durch eine andere Bestimmung zum Bestandteil des Bundesrechts erklart worden sei-

4 Vgl. BVerfGE 6,116; 22,180 (207); 23, 252 (365, 372); 26,172 (180,184); 26, 228 (244); 52, 95 (117); 71, 25
(36); VerfGH NW, OVGE 11,149 (150); 19,297 (306); BayVerfGH, VGH n.F. Bd. 12, S. 48 (55); VerfGH Rh.-
Pf., DVBI. 1978, 802ff.; NVwZ 1982, 615. Die weitergehenden Vorstellungen des Deutschen Stadtetages finden
sich in: Der Stadtetag 1994, S. 420 (421).

42 A. VoBkuhle, ,,Grundrechtspolitik®“ und AsylkompromiB - Zur Verfassungsanderung als Instrument poli-
tischer Konfliktbewdaltigung am Beispiel des Art. 16a GG, DOV 1994, 54 mit Nachw. aus der Anhdrung der
Gemeinsamen Verfassungskommission.
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en.43 Entscheidend wurde vielmehr die weite Auslegung, die das Grundrecht in der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts und der Verwaltungsgerichte gefunden
hat.44 Um Abhilfe zu schaffen, war eine verfassungsgesetzliche Restriktion unabweis-
bar. Auf einen dezidierten GesetzesVorbehalt lieR sich die Opposition nicht ein. Sie
wollte das ,,einfache* Asylrecht durch die Verfassung determinieren. So kam es zu der
grundrechtsuntypischen Regelungsdiktion. Auch sie hat nattirlich das Grundrecht ein-
geschrénkt, ohne jedoch ,,Grundrechtshinderungsvorschrift* zu sein,4 aber trotz ge-
wisser Mangel in der Praxis offenbar gegriffen.46 1993 wurden 322599 Asylbewerber
registriert; 1994 waren es nur noch 127210 Personen.47 Was das eigentlich Stérende an
der Vorschrift ist, ist der in ihr zu Tage tretende mit Details Uberfrachtete Verfassungs-
normierungsstil, der die zurtckhaltende Methode des Parlamentarischen Rates verlas-
sen hat.48 Im Bereich der Grundrechte ist dies der erste Stindenfall. Konzentration auf
das Wesentliche ware besser gewesen, gerade in einem Fall, in dem es keineswegs gewil
ist, daR das Reformziel auf Dauer erreicht wird und Anderungsbedarf deshalb nicht
auszuschliefen ist.

b) Seit den 80er Jahren gehdrt die Frage der Aufnahme von sog. Staatszielen zum
Diskussionsthema von Verfassungsreformen. Neben ausdricklich erteilten Gesetzge-
bungsauftragen der Verfassung will diese Regelungsform Staatsaufgaben umschreiben,
die prononciert und fortdauernd als objektiv-rechtliche Verfassungsnormen von allen
Staatsgewalten beachtet werden mussen, zuvdrderst dem Gesetzgeber verbindlich Di-
rektiven fir sein Handeln geben, ohne den Beglnstigten subjektive Rechte einzurau-
men.f9 Vor allem die vorgrundgesetzlichen Landesverfassungen haben vielfach mit die-
sen Normkonstruktionen gearbeitet,3 nach Verfassungsanderungen auch die Verfas-

43J6Rn.F. Bd. 1(1950/51), S. 165f.

4 BVerfGE 54, 341 (356, 358); 76,143 (169); 80, 68 (73); 80,182 (187); 80, 315 (333ff., 335f.); 86, 280 (285);
BVerfG, NVwZ 1985,260; vgl. auch zur Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts Th. Roeser, Stattgeben-
de Kammerentscheidungen des Bundesverfassungsgerichts zum Grundrecht auf Asyl, EuGRZ 1994, 85ff;
BVerwGE 65, 244; 70, 232; 74, 41 (43); 79, 79; BVerwG, NVwZ 1990, 80 (81); BVerwG, Buchholz 402.25 § 1
AsylVfG Nr. 43.

45 So aber der Prasident des Bundesverwaltungsgerichts E. FranBen, Der neue Art. 16a GG als ,,Grundrechts-
hinderungsvorschrift*, DVB1. 1993, 300f.; kritisch auch Wollenschlager/Schraml, Art. 16a GG. Das neue
»Grundrecht” auf Asyl, JZ 1994, 61 ff.

46 BVerfGE 89, 101; vgl. auch die Nachweise bei Th. Roeser, Stattgebende Kammerentscheidungen des Bun-
desverfassungsgerichts zum Grundrecht auf Asyl, EUGRZ 1994, S. 85 (99f.).

47 Quelle: Innenpolitik, Informationen des Bundesministers des Innern, Nr. 1/1995, S.5, Asylbilanz
1994.

48A. VoBkuhle stellt zu Recht die Frage, ob der in Art. 16 GG zu Tage getretene ,,Bruch mit dem urspringli-
chen Neuerungsstil“ Gefahren fur die Funktion der Verfassung mit sich bringt (A6R Bd. 119 [1994], S. 35 [36f.]
m.w.N.). Die ,handwerkliche Qualitat“ des Art. 16a GG ist in der Expertenanhdrung vor der Gemeinsamen
Verfassungskommission vom 11.3. 1993 einhellig bemé&ngelt worden. Vgl. dazu Lotz, Sten. Prot. I, S. 37, 249;
H.J. Papier, ebd., S.55; Steinberg, ebda., S. 67; B. Schiink, ebda., S. 73, 425; E. Schmidt-Jortzig, ebda., S. 82;
K. Hailhronner, ebda., S. 282, 285.

49 So die h.M. im Anschluf an den Bericht der Sachverstandigenkommission ,,Staatszielbestimmungen/Ge-
setzgebungsauftrage, 1983, S. 19f.; vgl. bes. K. Stern, Staatsrecht, Bd. 111/2, 1994, S. 1486f.;/. Isensee, in: Isen-
see/Kirchhof (Hrsg.); HdbStR 111, 1988, § 57 Rdnrn. 115ff.

50 Verf. Bayern: Art. 106 Abs. 1 - Recht auf Wohnung, Art. 128 Abs. 1 - Recht auf Ausbildung, Art. 141
Abs. 3 - GenuB der Naturschonheiten, Art. 166 Abs. 2 - Recht auf Arbeit, Art. 174 - Recht auf Erholung,
Art. 171 - Recht auf Schutz gegen die Wechselfélle des Lebens; Verf. Bremen: Art. 8- Recht auf Arbeit, Art. 14
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sungen der anderen Lander, besonders die der neuen L&nder.51 Das Grundgesetz war
hingegen mit dieser Normierungsform sehr zurtickhaltend: Wiedervereinigungsauftrag,
Sozialstaatsklausel, Europadische Integration, Friedenswahrung und gesamtwirtschaftli-
ches Gleichgewicht galten als sehr abstrakt gehaltene Ziele. Konkretisierungen tberlieR
man dem Gesetzgeber oder dem politischen Gestaltungsspielraum. Diese Zuruckhal-
tung wurde fur die Reform nach der Wiedervereinigung aufgegeben. Schon Spiegel-
strich 3 des Art. 5 EV erteilte insoweit einen Priufungsauftrag. In der politischen Dis-
kussion wurden denn auch zahlreiche schon genante Ziele zur Aufnahme vorgeschla-
gen. Endgultig aufgenommen wurden jedoch nur drei Ziele, davon zwei im Grund-
rechtsabschnitt, eines, der Umweltschutz, in einem neuen Art. 20a GG.

aa) Der Schutz der ,,natlrlichen Lebensgrundlagen® in Art. 20a GG war als solcher
unbestritten und mehr als ein Jahrzehnt in unterschiedlichsten Formulierungen beraten
worden.®2 Die Gesetz gewordene Fassung beruht im wesentlichen auf einem Vorschlag
von R. Scholz, dessen Kern ist, den Schutz durch die Gesetzgebung an die ,,verfassungs-
maéaRige Ordnung“ zu binden. Damit soll sichergestellt werden, dal das Schutzgut
Lnatirliche Lebensgrundlagen* nicht als verfassungsrechtlicher ,,Uberwert* in die ge-
setzlichen Dispositionen eingestellt werden darf, sondern mit anderen Verfassungs-
rechtsgutern abgewogen werden muf3. Als solche werden sich insbesondere die wirt-
schaftliche Entfaltungsfreiheit und die Verpflichtung auf das gesamtwirtschaftliche
Gleichgewicht einschlieRBlich des Haushaltsausgleichs erweisen. Die letztverbindliche
Entscheidung tber den Ausgang der Abwé&gung ist allerdings hier wie bei allen Staats-
zielbestimmungen der Verfassung nunmehr dem Parlament entzogen und Sache der
Verfassungsgerichte. Ob hier Uberraschungen zu erwarten sind, ist schwer prognosti-
zierbar. Bekanntlich ist man auf hoher See und vor Gericht nur in Gottes Hand.

bb) Obwohl im Grundrechtsabschnitt festgelegt, bestand Einigkeit dariber, dal die
Erganzung des Art. 3 Abs. 2 GG um die ,,Férderung” der ,,tatsachlichen Durchsetzung
der Gleichberechtigung von Frauen und Méannern“ und das ,,Hinwirken auf die Beseiti-
gung bestehender Nachteile“ durch den ,Staat“ als Staatsziel zu bewerten ist.53 Die

- Recht auf Wohnung, Art. 27 - Recht auf Bildung; Verf. Hessen. Art. 28 - Recht auf Arbeit; Verf. Rheinland-
Pfalz: Art. 53 - Recht auf Arbeit.

51 Vgl. hierzu die Darstellung der Staatszielbestimmungen in den Verfassungen der neuen Bundeslander bei
J. Dietlein, Die Grundrechte in den Verfassungen der neuen Bundeslander, 1993, S. 121 ff.; siehe auch M. Sachs,
in: K. Stern (Hrsg.), Deutsche Wiedervereinigung Bd 11/2, 1992, S. 3 (8), zur Lage in Brandenburg; D. Franke,
ebda., Bd. Ill, S. 1 (13ff.) - Brandenburg; K. Wedemeyer, ebda., S. 37 (40ff.) - Mecklenburg-Vorpommern;
A. Franke, ebda., S. 55 (83) - Sachsen; FI. v. Bose, ebda., S. 79 (83f.) - Sachsen-Anhalt; M. Schmid, ebda., S. 105
(107) - Thuringen; E. Dahnke, ebda., S. 119 (136) - Ubergreifend; S. Magiera, ebda., S. 141 (155) - aus Sicht des
Bundes; vgl. auch Chr. Degenhart, Rechtseinheit und foderale Vielfalt im Verfassungsstaat, ZfA 1993, S. 409
(412ff.); zur Frage, was Regelungsgegenstand einer Verfassung sein sollte vgl. D. Merten, Verfassungspatriotis-
mus und Verfassungsschwéarmerei, VerwArch. Bd. 83 (1992), S. 283 ff.

52Vgl. K. Stern, Zur Aufnahme eines Umweltschutzzieles in das Grundgesetz, NWVBI. 1988, S. Iff.
m.w.Nachw.; zuletzt A. Uhle, Das Staatsziel ,,Umweltschutz® im System der grundgesetzlichen Ordnung,
DOV 1993, 947ff. m.w.Nachw.; Meyer-Teschendorf, Staatsziel Umweltschutz, in: Aus Politik und Zeitgesche-
hen 1993, S. 23ff.; ders., Verfassungsrechtlicher Schutz der naturlichen Lebensgrundlage, ZRP 1994, 73ff.

53 Bericht der Gemeinsamen Verfassungskommission, BT-Drucks. 12/6000, S.50; W.Schmitt Glaeser,
Gleichberechtigung oder Gleichstellung, Der Arbeitgeber 1993, 416ff.; F.-A.Jahn, Empfehlungen der Gemein-
samen Verfassungskommission zur Anderung und Ergédnzung des Grundgesetzes, DVBI. 1994,177 (183); Rohn/
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gefundene Formulierung vermeidet den Begriff ,,Gleichstellung, der in Richtung auf
Erfolgsgleichheit gedeutet werden kénnte, die mit Art. 3 Abs. 3 GG und im o6ffentli-
chen Dienst mit Art. 33 Abs. 2 GG nicht vereinbar ware. Sie erkennt zugleich an,
dal3 ,tatséchliche Gleichheitsdefizite zum Nachteil der Frauen* bestehen. Sie laft
aber in der Schwebe, welche Rechtsfolgen fir die Zulassigkeit von Frauenfdérde-
rungsmaBnahmen gezogen werden dirfen. Wurden sog. ,,starre“ Quoten, bei denen
ein bestimmter Prozentsatz der zu besetzenden offenen Stellen fiir Frauen reserviert
werden sollte, noch allseits abgelehnt, weil hiermit eine ergebnisorientierte und des-
halb mit dem Gleichberechtigungssatz und Art. 33 Abs. 2 GG nicht zu vereinbaren-
de Forderung verbunden waére,54 so war man Uber die Beurteilung sogenannter ,,wei-
cher* Quoten, die bei gleicher Qualifikation eine Bevorzugung der weiblichen Be-
werber zulassen, uneins. Ob sie verfassungsrechtlich zuléssig sind, bleibt also zumin-
dest entstehungsgeschichtlich angesichts der Einigung lediglich auf einen ,,Formel-
kompromif3“ zweifelhaft. Das Differenzierungsverbot des Art. 3 Abs. 3 GG darf je-
denfalls von der Ergadnzung nicht Uberspielt werden.% Art. 3 Abs.2 Satz2 GG
scheint also mehr Fragen offen zu lassen als zu kléren. Er ist wohl priméar ein For-
melkompromif3.56

Kein vernunftiger Mann verkennt, daf3 die rechtliche Gleichberechtigung, die nicht
nur Art. 3 Abs. 2 Satz 1 GG, sondern auch mehrere ratifizierte und transformierte
Internationale Abkommen verbirgen,57 noch nicht die faktische Gleichstellung von
Mann und Frau gebracht haben. Aber schien es nicht, dal das Bundesverfassungs-
gericht vor allem seit seiner Nachtarbeitsentscheidung auf dem Weg war, den rechtli-
chen Gleichberechtigungssatz in Richtung auf die Ziele zu deuten, die die Ergédnzung
des Artikels erreichen will. ,,Der Satz ,Manner und Frauen sind gleichberechtigt4*
fuhrte das Gericht aus, ,,will nicht nur Rechtsnormen beseitigen, die Vor- oder Nach-
teile an Geschlechtsmerkmale anknipfen, sondern fiir die Zukunft die Gleichberechti-
gung der Geschlechter durchsetzen... Er zielt auf die Angleichung der Lebensverhélt-
nisse. So miissen Frauen die gleichen Erwerbschancen haben wie Manner... Uber-
kommene Rollenverteilungen, die zu einer hoheren Belastung oder sonstigen Nachtei-

Sannwald, Die Ergebnisse der Gemeinsamen Verfassungskommission, ZRP 1994, 65 (71); H.J. Vogel, Die
Reform des Grundgesetzes nach der deutschen Einheit. - Eine Zwischenbilanz, DVBI. 1994, 497 (500). Sehr
groBzugig fur Personalratswahlen Hess. StGH, NVwZ 1994, 1197.

54 Bericht der Gemeinsamen Verfassungskommission, BT-Drucks. 12/6000, S. 51; R. Scholz, Die Gemeinsa-
me Verfassungskommission von Bundestag und Bundesrat. Auftrag, Verfahrensgang und Ergebnisse, ZfG 1994,
1 (23); M. Schlachter, Berufliche Gleichberechtigung, JA 1994, 72 (73); W. Brohm, Soziale Grundrechte und
Staatszielbestimmungen in der Verfassung. Zu den gegenwértig diskutierten Anderungen des Grundgesetzes, JZ
1994, 219; M. Sachs, HdbStR V, 1988, § 126 Rdnr. 125.

5% Vgl. M. Schlachter, aaO, S. 74 m.w.N. Ob Frauenquoten fir parteiinterne Wahlen zulassig sind, ist nicht
zweifelsfrei. Im Rahmen der Wahlvorbereitung stehen sie jedenfalls unter dem Gesetz des Art. 38 Abs. 1 GG
(vgl. Hbg. VerfGH, NVwZ 1993, 1083). Bei rein parteiinternen Wahlen kénnte Art.21 Abs. 1 Satz3 GG
gewisse Quotierungsregeln zulassen (v. Nieding, Politische Wahlen und Frauenquote, NVwZ 1994, 1171
[1176]).

% Vgl. J. Isensee, Mit blauem Auge davongekommen - Das Grundgesetz. Zu Arbeit und Resultaten der
Gemeinsamen Verfassungskommission, NJW 1993, 2583 (2585); R. Sannwald, Die Reform des Grundgesetzes,
NJW 1994, 3313 (3314). Jungst VG Schleswig und VG Arnsberg, NVwZ 1995, 724 ff.

57Vgl. l.Ehsen, Gleichberechtigung von Mannern und Frauen, in: Benda/Maihofer/Vogel (Hrsg.),
HdbVerfR, 2. Aufl. 1994, S. 263 (268f.).
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le fur Frauen fuhren, dirfen durch staatliche MaRnahmen nicht verfestigt werden...
Faktische Nachteile, die typischerweise Frauen treffen, durfen wegen des Gleichbe-
rechtigungsgebots des Art. 3 Abs. 2 GG durch begiinstigende Regelungen ausgeglichen
werden...“8BBringt die neue Vorschrift mehr und anderes? Kaum! Keinesfalls verburgt
sie Uberzogene Postulate der Frauenemanzipation wie ,,Machtgleichgewicht zwischen
Mann und Frau“.® Sie sollte aber auch nicht nur eine ,,Good-will-Erklarung* fir
Frauen sein.®

cc) Erganzt wurden auch die Diskriminierungsverbote des Art. 3 Abs. 3 GG um den
Satz ,Niemand darf wegen seiner Behinderung benachteiligt werden*. Wer mdchte
bestreiten, daR in dieser Hinsicht in der gesellschaftlichen Akzeptanz vieles im Argen
liegt. Aber hilft hier ein verfassungsrechtliches Gebot weiter, das unvermeidlich
Forderungen anderer Gruppen nach sich ziehen durfte? Es steht zu beflrchten, dal’ die
Behinderten enttduscht werden, dalR ihnen dieses Staatsziel nicht mehr bringt als schon
das allgemeine Gleichbehandlungsgebot in Verbindung mit dem Sozialstaatsgebot ent-
hielt. Wichtiger wére eine Schutz- und Forderpflicht gewesen, die sich freilich in der
Gesetzgebung und in der Alltagspraxis niederschlagen miRte.

¢) Betrachtet man die soeben aufgezeigten Anderungen und Ergénzungen des Grundge-
setzes unter verfassungstheoretischen und verfassungsfunktionellen Gesichtspunkten,
so fallt es schwer, enthusiastisch zu reagieren. So sehr respektiert werden mufR, daf sich
die Reformer von der Inflationierung von Staatszielen und Verheiungen, die die Ver-
fassungen einiger neuer L&nder zieren, ferngehalten haben, so deutlich ist doch anzu-
merken, dafl die Lésung drangender Fragen der Gegenwart und der voraussehbaren
Zukunft selten eine Aufgabe der Verfassung ist, es sei denn man wolle die Verfassung
als Antwort auf alle denkbaren Situationen eines Staates verstehen, was sie zwangslaufig
Uberfordern und uberlasten muB. Diese Feststellung war 1977 mein Resimee zur Ar-
beit der Enquete-Kommission Verfassungsreform.6l Sie gilt bis heute. Verfassungen
mussen davor bewahrt werden, Instrumente der Tagespolitik, des Zeitgeistes und der
Schwérmerei zu werden.

Die Gefahren bei verfassungsnormierten Staatszielen liegt darin, daf sie die strikte
Normativitat und Justiziabilitat des Grundgesetzes auf eine harte Probe stellen. Nie-
mand weil}, was die Gerichte, die zu Rechtsnormen das letzte Wort haben, daraus
machen. Der verfassungsrechtliche ,,Volkskatechismus* Friedrich Naumanns aus der
Weimarer Nationalversammlung, den der Parlamentarische Rat aus gutem Grund wie-
derstand, kehrt offenbar verspatet wieder. Warum hat die Kommission, so laRt sich

58 BVerfGE 85, 191 (207).

59 V. Slupik, Die Entscheidung des Grundgesetzes fur Paritat im Geschlechterverhaltnis. Zur Bedeutung von
Art. 3 11 und 111 in Recht und Wirklichkeit, 1988, S. 92.

60 So E. Denninger, Menschenrechte und Grundgesetz, 1994, S. 7.

61 K. Stern, SchluRbericht der Enquete-Kommission Verfassungsreform des Bundestages, ZRP 1977, 12 (13).
Jungst geiBelte D. Merten die ,,,Sucht nach Verfassungserwédhnung“*als eine ,,Flucht in die Verfassung*, die mit
Menschheitstraumen und Verbandszielen, Zukunftshaftungen und Vergangenheitsdistanzierungen befrachtet
wird* (Die Staatszieldebatte, in: E. Klein [Hrsg.], Verfassungsentwicklung in Deutschland nach der Wiederver-
einigung, 1994, S. 65 [75]).
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fragen, wenn schon ,,weiche* Staatsziele aufgenommen werden, die ,,harten* Staatsziele
gescheut, wie etwa

- innere Sicherheit,

- Ein- und Zuwanderung,

- Besteuerung nach der Leistungsfahigkeit,

- Begrenzung der Staats- und der Verschuldungsquote,

- Sicherung der Sozialen Marktwirtschaft?

IV. Die Grundgesetzanderungen zum Bund-Lander-Verhaltnis

1. Der Anstofl? zu einer Starkung der foderativen Grundsatze der Verfassung ging von
den Landern aus. Bereits im Juli 1990 beschlossen die Ministerprésidenten ,,Eckpunk-
te* ,.fir die bundesstaatliche Ordnung im vereinten Deutschland*, einen Beschluf3, den
sie auch im Einigungsvertrag in Art. 5 erster Spiegelstrich unterzubringen vermochten.
Grundgedanke aller in diesem BeschluR angeregten Anderungen war, daB ,,Verfassung
und Verfassungswirklichkeit durch zentralistische Entwicklung und zunehmende Aus-
hohlung der Kompetenz der Lander gekennzeichnet“ und deshalb das einheitliche
Deutschland ,,in viel stdérkerem Male ein entschieden foderativ geprégter Bundesstaat
sein“ muB.& Zur Durchsetzung dieser Ziele setzte der Bundesrat, noch ehe die Gemein-
same Verfassungskommission gebildet war, am 1.3. 1991 seinerseits eine Kommission
Verfassungsreform mit 32 Mitgliedern ein.63 Es wiederholte sich also die Vorgehens-
weise von 1971 zur Enquete-Kommission Verfassungsreform.

2. Es ist richtig, daR die Lander im Laufe der Zeit beachtliche KompetenzeinbufRen zu
Gunsten des Bundes und vor allem Europas hinnehmen mufRten. Freilich waren sie
auch bereit, Aufgaben freiwillig aufzugeben, wenn sie Geld kosteten. Kompetenzverlu-
ste trafen vor allem die Landesparlamente. Gewinne gingen meist nur zu Gunsten der
Landesregierungen, in der Regel als Verbundgewinne durch Mitwirkungskompetenzen
im Bundesrat. Das wird besonders deutlich in den Anderungen des Art. 23 GG, die
ausschlieBlich Bundesratspositionen starken. Der Schritt zum ,,Regierungsféderalis-
mus* hat sich mithin verfestigt, wie schon friher im kooperativen Féderalismus. Fode-
rative Besinnung, vielfach angemahnt,64 tut also auch jetzt wieder not; denn die positi-
ven Eigenschaften dieser Staatsform Gberwiegen noch immer ihre Nachteile, ganz abge-
sehen davon, daB fir Deutschland nach Geschichte und verfassungsrechtlicher Unan-
tastbarkeit gemafl Art. 79 Abs. 3 GG daran nicht zu ritteln ist. Was ist aber der richtige

62 Sog. Eckpunkte-Beschlu vom 5. 7. 1990, abgedruckt ZParl 1990, S. 461 ff.

63 Die Vorschlage dieser Kommission sind abgedruckt in der Dokumentation des Bundesrates ,,Starkung des
Foderalismus in Deutschland und Europa sowie weitere Vorschlage zur Anderung des Grundgesetzes®, 1992 =
BR-Drucks. Nr. 360/92; vgl hierzu auch Asmussen/Eggeling, Empfehlungen des Bundesrates zur Starkung des
Foderalismus in Deutschland und Europa, VerwArch. Bd. 84 (1993), S. 230 ff.

64Vgl. K. Stern, Foderative Besinnung, in: Festschrift fir H. Huber, 1981, S. 319ff., auch abgedruckt in:
ders., Der Staat des Grundgesetzes, 1992, S. 98 ff. m.w.N.
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Weg aus der gegenwartigen féderativen Malaise, die vor allem finanzstrukturelle Diver-
genzen grofiten Ausmales zwischen den Landern aufweist? Haben die Grundgesetzan-
derungen im Bereich der Art. 72 ff. wirkliche Verbesserungen gebracht?

a) Wo immer dem Bund eine konkurrierende Gesetzgebungskompetenz eingerdaumt
wurde, hat das an sich als Bremse fiir die Bundestatigkeit gedachte ,,Bedirfnis* des
Art. 72 Abs. 2 GG seine Funktion nicht erfullt. Dies hing einerseits damit zusammen,
dafR dieses ,,Bedurfnis“ vom Bundesverfassungsgericht weitgehend als nicht justiziabel
angesehen wurde.6 Andererseits hat die in Nr. 3 genannte ,,Einheitlichkeit der Lebens-
verhéltnisse* geradezu als Motor fir Bundesgesetze gewirkt.66 Die Gewichte sind
durch die Neufassung des Art. 72 Abs. 2 m.E. nur geringfiigig zu Gunsten der Lander
verschoben worden: Die Wahrung der Rechts- und Wirtschaftseinheit muf3 ,,im ge-
samtstaatlichen Interesse* liegen; demgegenuber genilgt schon statt ,,Einheitlichkeit*
die ,,Herstellung gleicher Lebensverhéltnisse*. Der eigentliche Gewinn fur die Lander
liegt wohl in der Einfligung des Art. 93 Abs. 1 Nr. 2a, nach dem Meinungsverschieden-
heiten Uber die Voraussetzungen des Art. 72 Abs. 2 auf Antrag von Bundesrat, einer
Landesregierung oder auch eines Landesparlaments an das Bundesverfassungsgericht
herangetragen werden kdnnen. Bislang konnten nur Landesregierungen Normenkon-
trollen anhéngig machen. Wichtiger durfte nicht die Vermehrung der Antragsteller sein
sondern der Appell an das Bundesverfassungsgericht, von seiner friiheren Rechtspre-
chung abzugehen und im Rahmen des Art. 72 Abs. 2 seine Uberprifungskompetenz
wahrzunehmen. Ob das Gericht darauf eingehen wird, ist nicht sicher. Gewif} ist die
.Bedurfnisklausel”“ durch eine ,,Erforderlichkeitsklausel“ ersetzt und Art. 72 Abs. 2
starker durch unbestimmte Verfassungsrechtsbegriffe determiniert worden. Beides ver-
pflichtet den Bund jedenfalls zu intensiverer Begrindung der Inanspruchnahme seiner
Kompetenz. Aber wie das Gericht die Begriffe interpretieren wird, 148t sich noch nicht
ausmachen.67

b) Die Anderungen in den Kompetenzgegenstanden sind verniinftig und weitgehend
unproblematisch.8 Erfreulich ist aus der Sicht eines leidgewohnten und leidgepruften

65 Vgl. BVerfGE 2* 213 (224); 10, 234 (245); 13, 230 (233f.): 26, 338 (382f.); 33, 224 (229); 65,1 (63); 65, 283
(289); kritisch hierzu auch H.-W. Rengeling, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.); HdbStR Bd. IV, § 100 Rdnr. 123;
Chr. Degenhart, Rechtseinheit und foderale Vielfalt im Verfassungsstaat, ZfA 1993, S. 409 (416).

66 K. Stern, Staatsrecht, Bd. I, 2. Aufl. 1984, § 19 IV Ib, S. 750; H. Lecheier, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
HdbStR 111, 1988, § 72 Rdnr. 48;/. Isensee, ebda., Bd. 1V, 1989, § 98 Rdnr. 251; ders., Der Fdderalismus und der
Verfassungsstaat der Gegenwart, A6R Bd. 115 (1990), S. 248 (255f.); P. Seltner, Einheit der Rechtsordnung und
Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse nach Wiederherstellung der deutschen Einheit, in: Vielfalt des Rechts -
Einheit der Rechtsordnung, Hamburger Ringvorlesung, 1994, S. 199 (200).

67 Zur Grundfrage der Verfassungsgerichtsbarkeit im Verhaltnis zu der politischen Gewalt jetzt H. H. Klein,
Verfassungsgerichtsbarkeit und Verfassungsstruktur. Vom Rechtsstaat zum Verfassungsstaat, in: Festschrift fur
Franz Klein, 1994, S. 511 ff.; K. Hesse, Die verfassungsgerichtliche Kontrolle der Wahrnehmung grundrechtli-
cher Schutzpflichten des Gesetzgebers, in: Festschrift fir E. Mahrenholz, 1994, S. 541 ff.

68S. Chr. Degenhart, Rechtseinheit und foderale Vielfalt im Verfassungsstaat, ZfA 1993, S. 409 (415ff.);
F.-A.Jahn, Empfehlungen der Gemeinsamen Verfassungskommission zur Anderung und Ergédnzung des
Grundgesetzes, DVB1. 1994, 177 (180f.); R.Sannwald, Die Reform des Grundgesetzes, NJW 1994, 3313
(3315f.); ders., Die Reform der Gesetzgebungskompetenzen und des Gesetzgebungsverfahrens nach den Be-
schlussen der Gemeinsamen Verfassungskommission von Bundestag und Bundesrat, ZG 1994, S. 134 (140f.).
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Hochschullehrers, daB an der Rahmenkompetenz des Art. 75 Nr. 1a GG nicht geruttelt
wurde. Erreicht haben die Lander in Art. 75 Abs. 2, dal ,,Rahmenvorschriften nur in
Ausnahmefallen in Einzelheiten gehende oder unmittelbar geltende Regelungen enthal-
ten darfen®, was bisher freilich weitgehend auch schon die Rechtsprechung annahm.®
Umgekehrt wurde unmiflverstandlich die verfassungsrechtliche Pflicht der Lander zur
Umsetzung von Rahmenvorschriften in gesetzlich festgelegter Frist normiert (Art. 75
Abs. 3).

c) Die Anderungen im Bereich des Gesetzgebungsverfahren (Art. 76 Abs. 2 und 3,
Art. 77 Abs. 2a), sind technisch-prozeduraler Art, die keiner nédheren Betrachtung be-
durfen.? Gleiches gilt fur die Ergdnzung des Art. 80 um die Absétze 3 und 4, die dem
Bundesrat ein Verordnungsinitiativrecht bescheren und den Landesparlamenten die
Madglichkeit eréffnen, an Stelle von Rechtsverordnungen auch férmliche Gesetze zu
erlassen.

d) Zweifellos am erfolgreichsten waren die L&nder hinsichtlich ihrer Mitwirkung bei
zukunftigen EU-Rechtsakten und Vorhaben. Sie haben in Art. 23 GG und dem bereits
erwahnten EUZBLG ein gestuftes Beteiligungsverfahren erreicht - Informationspflicht
der Bundesregierung, Stellungnahme des Bundesrates, maRgebliche Bericksichtigung
bei besonders landerrelevanten Vorhaben, Hinzuziehung von Landervertretern im EU-
EntscheidungsprozeR -. AuBerdem ist die zukiinftige Ubertragung von Hoheitsrech-
ten, wie schon die Enquete-Kommission Verfassungsreform empfahl, an die Zustim-
mung des Bundesrates gebunden. Es ist oben Il 3 bereits bemerkt worden, dal3 der
neuere Art. 23 GG mit Details Uberfrachtet ist, deren Aufnahme nicht unbedingt dem
Grundsatz der Verfassungsklarheit und gegliickter Verfassunggebung entspricht. In der
Sache ist zu registrieren, dalR die Landerbeteiligung zum einen die Landesparlamente
nicht einbezieht, und zwar auch nicht bei Materien, die landesgesetzlich umgesetzt
werden miussen. Zum anderen, und in meinen Augen schwerwiegender, dirfte die
Festlegung der deutschen europapolitischen Verhandlungsposition zumindest durch
mannigfache Rickkoppelungen zum Bundesrat und von dort zu den L&nderregierun-
gen zeitaufwendiger werden. Komplikationen namentlich bei sog. Paketldsungen wer-
den nicht ausbleiben. Es bleibt abzuwarten, ob der ,,Mut zum Beschreiten einiger sehr

69 Vgl. BVerfGE 4, 115 (127ff.); 7, 29 (41f.); 7, 155 (161); 8, 186 (193); 25, 142 (151 f.); 38,1 (10); 51, 43 (54,
56); 66, 270 (285); 66, 291 (307); 67, 382 (387); 80, 137 (157).

70 Sie bedeuten konkret:
1. die Verlangerung der Beratungszeit des Bundesrates liber Gesetzesvorlagen der Bundesregierung um 3 auf 9
Wochen, bei eilbedirftigen Vorlagen von 3 auf 6 Wochen. Haben Vorlagen der Bundesregierung eine Anderung
des Grundgesetzes oder die Ubertragung von Hoheitsrechten nach Art. 23 oder Art. 24 GG zum Gegenstand
betragt die Frist zur Stellungnahme immer 9 Wochen (Art. 76 Abs. 2 GG);
2. die Anpassung der Fristen fir die Zuleitung von Vorlagen des Bundesrates durch die Bundesregierung an den
Bundestag entsprechend der Regelung des Art. 76 Abs. 2 GG (Art. 76 Abs. 3);
3. Stellungnahme der Bundesregierung zu Vorlagen des Bundesrates ist nur noch fakultativ;
4. ebenso wie der Bundestag Gber Vorlagen des Bundesrates muf3 der Bundesrat bei Zustimmungsgesetzen in
angemessener Frist BeschluB fassen. Vgl. hierzu ausfiihrlich H. Hofmann, Die Ausgestaltung des Gesetzge-
bungsverfahrens nach der Reform des Grundgesetzes, NVwZ 1995, 134ff.; R.Sannwald, ZG 1994, S. 134
(143f1.).
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prinzipieller neuer Wege innerhalb der bundesstaatlichen Struktur der Bundesrepublik
Deutschland®, von dem R. Scholz sprach,7l europapolitisch nicht zu teuer erkauft ist.
Bund-Lander-Konflikte vor dem Bundesverfassungsgericht erscheinen vorprogram-
miert.

Auf der europdischen Ebene selbst haben die Lénder durch die Verankerung des
Subsidiaritatsprinzips in Art. 3b Abs. 2 EGV und die Einrichtung des Regionalaus-
schusses (Art. 198a ff. EGV) an Boden gewonnen. Positiv ist inner-féderal zu bewer-
ten, daR durch das ,,Abkommen Uber die Entsendung der Mitglieder und Stellvertreter
in den Ausschuf? der Regionen der EG vom 27. 5. 1993“ hierbei auch die Kommunen,
wenn auch nur mit drei Vertretern, berlcksichtigt werden. Das deutsche foderative
Potential, in Zukunft verstarkt durch Osterreich, hat zumindest neue Chancen gewon-
nen.

e) Ob diese Anderungen wirklich zu einer ,,Starkung des Féderalismus in Deutschland
und Europa®, wie es das Ziel des Bundesrates war, beigetragen und die ,,Kunst der
foderalen Form*“72 bereichert haben, ist ungewi. Sowohl in der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission und der Bundesrats-Kommission als auch im Plenum der gesetzge-
benden Kérperschaften hat man die fundamentalen Gravamina der Bundesstaatlichkeit
beiseitegeschoben. Sie liegen darin, da unsere Lander ,,nach GréRe und Leistungsfa-
higkeit*“ (Art. 29 Abs. 1 GG), aber auch nach Wirtschafts- und Finanzkraft, verstarkt
noch seit der Deutschen Einheit, erhebliche Disparitat aufweisen, die vor allem im
horizontalen Finanzausgleich zu Buche schlagen. Damit sind zwei Themen zentral
angesprochen: die geltende Finanzverfassung, die seit dem 1.1. 1995 nach Auslaufen
der Sonderregelung des Art. 7 EV fir alle Lander einheitlich gilt, und die Neugliede-
rung des Bundesgebietes.73Zwischen beiden besteht, wie das Bundesverfassungsgericht
in seiner zweiten groBen Finanzausgleichsentscheidung vom 27. 5. 1992 dargelegt hat,
ein Zusammenhang.74 Der Finanzausgleich, wie er sich insbesondere seit 1969 entwik-
kelt hat, fuhrt zu Verteilungskdmpfen zwischen den L&ndern und zwischen Bund und
Landern, die das bundesstaatliche Verhaltnis erheblich belasten. Die vom Bundesver-
fassungsgericht aus dem Grundgesetz abgeleitete ,,Solidarpflicht* der Landergesamtheit
und des Bundes darf nicht ungebuhrlich strapaziert werden. Soll die Eigenstdndigkeit
der Lander, die ein wesentliches Kriterium der Bundesstaatlichkeit ist, sich bei einigen
nicht dahin entwickeln, dafl sie ihre Haushaltssanierung aus eigener Kraft bewaltigen
kénnen, so ist iber Anderungen im System nachzudenken. Permanente Haushaltsnot-
lagen einiger Lander und bestimmte, z.B. wiedervereinigungsbedingte, Obliegenheiten
des Bundes haben die Bundesfinanzen tberstrapaziert und den Bund in Bund-L&nder-

71 Gesetz und Europaische Einigung, NJW 1992, 2593 (2595).

72P. Badura, Die ,,Kunst der foderalen Form* - Der Bundesstaat in Europa und die européische Foderation,
in: Festschrift fur P. Lerche, 1993, S. 369ff.

73 Erfolgreich kdénnte sie nur in Berlin-Brandenburg sein (vgl. Art. 118 GG n.F.). Zuletzt zum Thema
Chr. Mecking} Die raumliche Neugliederung der Bundesrepublik Deutschland als Gegenstand der Verfassungs-
reform, in: Borgmann/Geis u.a. (Hrsg.), Verfassungsreform und Grundgesetz, Assistententagung 6ffentliches
Rechts 1992, S. 95ff.).

74BVerfGE 86, 148 (270).
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Grabenkdmpfen erprelbar gemacht. Dies bedeutet, das System der Mischfinanzierun-
gen, der Bundesergdnzungszuweisungen und das Umsatzsteuerverteilungssystem des
Art. 106 Abs. 3 und Abs. 4 GG zu uberprufen. Nicht v6llig abwegig erscheint, Uber
eine Steuerautonomie der Lander nachzudenken, wie sie andere Bundesstaaten ken-
nen.’ In jedem Falle verdient eine Entflechtung der aufgetretenen bundesstaatlichen
Mischkompetenzen in Richtung auf ein Trennsystem Nachdenken, um die ,,foderative
Malaise* zu beseitigen.

V. Ein positives Gesamturteil zu Deutschland und seiner Verfassung

1. Im Nachwort zur 2. Auflage seines Sammelbandes ,,Die Zukunft der Verfassung* hat
D. Grimm der Verfassungsreform nach der Wiedervereinigung kein gutes Zeugnis aus-
gestellt. Der Gemeinsamen Verfassungskommission hat er bescheinigt, sie habe ,,allerlei
Themen aufgegriffen und sie zum Teil in einer Weise behandelt, die befurchten 1aRt,
daB das Verstandnis fir Sinn und Funktion einer Verfassung verlorengegangen oder
sich im parteipolitischen Routinebetrieb nicht behaupten kann“. Beispiele hierfir seien
Art. 16aund Art. 23 Abs. 2 bis 7 GG.™

Auch die Enquete-Kommission Verfassungsreform erhielt seiner Zeit teilweise &hn-
lich schlechte Zensuren.77 Ist Deutschlands Verfassung also nicht mehr in guter Verfas-
sung? Auch von mir haben Sie im Vorstehenden kritische Worte zu mi3glickten neuen
Bestimmungen gehdrt. Dennoch fallt trotz nicht gerade gegliickter neuer Vorschriften
mein Gesamturteil fur den deutschen Staat und sein Grundgesetz positiv aus, wenn-
gleich in vielerlei Hinsicht Wachsamkeit geboten ist und vor allem alles getan werden
muf, um Zwiespaltigkeiten zwischen den Menschen in West und Ost zu tUberwinden.
Worin grundet mein letztlich doch positives Urteil:

a) Die Wirtschaft hat das tiefe Rezessionstal der letzten zwei bis drei Jahre durchschrit-
ten. Innovationsfreudigkeit und Risikobereitschaft in der Industrie und im Mittelstand
nehmen zu, obwohl die Forschungs- und Entwicklungsausgaben und die Patentan-
meldungen noch immer nicht die der USA oder Japans erreicht haben. Der Sachver-
stdndigenrat zur Begutachtung der gesamtwirtschaftlichen Lage hat gute Wachstums-
prognosen bescheinigt.B Die hartnéckige Arbeitslosigkeit scheint in fallender Tendenz

7 Vgl. den Vorschlag des Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium der Finanzen in seinem Gut-
achten zum Lé&nderfinanzausgleich in der Bundesrepublik Deutschland von 1992, Schriftenreihe des BdF, Heft
47, S. 92ff.

76D. Grimm, Die Zukunft der Verfassung, 2. Aufl. 1994, S. 441.

77H.P. lpsen, Zum SchluRbericht der Enquete-Kommission Verfassungsreform, DOV 1977, 537 (543);
W. Schmitt-Glaeser, Starkung der politischen Mitwirkungsrechte, DOV 1977, 544ff.; R. Wahl, Empfehlungen
zur Verfassungsreform, A6R Bd. 103 (1978), S. 477ff.; R. Grawert, Zur Verfassungsreform, Der Staat Bd. 18
(1978), S.229ff.; R. Steinberg, Verfassungspolitik und offene Verfassung, JZ 1980, 385 (390f.); B.-O. Bryde,
Verfassungsentwicklung, 1982, S. 134f.

78 Sachverstandigenrat, Jahresgutachten 1994/95 ,Den Aufschwung sichern - Arbeitsplatze schaffen®,
S. 159ff., Ziffern 188 ff.
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begriffen zu sein. Die Steuereinnahmen nehmen zu und erlauben der Finanzpolitik
einen Abbau der zu hohen Staatsschulden bei unerlaf3lich gebotener Sparsamkeit. Fast
20% der Gesamtausgaben des Bundes sind schon Zinslasten. Der Konsolidierungsbe-
darf ist also nach wie vor gro8. Bekanntlich wuf3te schon D. Ricardo ,,that the very best
of all plans of finance is to spend little*“.™ Die Standortsicherung mull vorangetrieben
werden, anderenfalls wird die Gefahr, daR auslandisches Investitionskapital nicht ins
Land kommt und inlandisches nach drauBen wandert, vergrofRert. Zur Standortsiche-
rung gehort auch, die nicht budgetéaren Kosten der Staatsaktivitat, also die bei ,,ande-
ren* entstehenden Kosten einer Regulierung nicht zur quantite negligeable zu erklaren.
Das Prinzip des ,,schlanken Staats“ kénnte auf allen Ebenen, d.h. von Europa bis zur
Gemeinde, eine gute Direktive sein. Nur missen die Parlamente bereit sein, bei sich
selbst anzufangen und zum Beispiel die Zahl der Abgeordnetenmandate vermindern,
wie es der Freistaat Sachsen im vergangenen Jahr vorbildlich getan hat. Die alarmierend
hohe Staatsquote von mehr als 50% und eine Abgabenquote von iber 45% schwéachen
das Wachstumspotential und die individuelle Leistungskraft. Die vom Bundesverfas-
sungsgericht fir 1996 verlangte steuerliche Freistellung des Existenzminimums birgt
weitere Risiken. Von Verfassungs wegen ist immerhin daran zu erinnern, daB ,an
versteckter Stelle in der Finanzverfassung, in Art. 106 Abs. 3 Satz 4 Nr. 2 GG, vermerkt
ist, eine ,,Uberbelastung der Steuerpflichtigen zu vermeiden®. Ohne diese Vorschrift zu
erwahnen, meint der Sachverstandigenrat in seinem jingsten Gutachten: Der Solidari-
tatszuschlag kénnte in drei Schritten Gber 5% und 2% ab 1.1. 1996 bis 0% zum 31. 12.
1997 abgebaut werden.8

b) Betrachtet man den Verfassungstext, so ist das Grundgesetz zwar nicht unbedingt
gestarkt aus dem ReformprozeR hervorgegangen, doch ist eine Reformdiskussion zu
einem befriedigenden Abschlu3 gebracht worden, die erheblichen Sprengstoff enthielt.
Fur die ganz tberwiegende Mehrheit ist das Grundgesetz die Verfassung geblieben, die
die Bundesrepublik Deutschland seit 1949 Uber alle Fahrnisse der Innen- und AuRlen-
politik sicher geleitet hat und dem auch die hart gepruften Menschen der ehemaligen
DDR ihren Beitritt erklart haben. Insofern hat die Gemeinsame Verfassungskommis-
sion zu Recht Kurs gehalten, wenn sie von manchen ihr angesonnenen ,revolutionéa-
ren“ Anderungen Abstand gehalten hat. Wer vor Uberregulierung in der Gesetzgebung
warnt, sollte nicht gerade das ranghdchste Gesetz mit allerlei ,,Verfassungslyrik* und
zeitbedingten Wunschbarkeiten befrachten wollen. Das vereinte Deutschland sollte
darum jetzt seine Verfassungsdiskussion beenden; dies gilt auch fur die neuen Lander,
deren VerfassunggebungsprozeR mittlerweile abgeschlossen ist.8l Das Verfassungsfun-
dament Deutschlands ist nunmehr bereitet. Streitfragen mussen die Verfassungsgerichte

79 Zitiert bei Ch. B. Blankert, Offentliche Finanzen in der Demokratie, 2. Aufl. 1994, S.2. Dazu paRt es
natlirlich nicht, wenn in Art. 54 Abs. 2 ThirVerf. und § 45 Abs. 5 Satze 2, 3 der GO NRW einen automatischen
Inflationsausgleich fur die Bezlige der Ratsmitglieder einfihrt. Auch der Zwang zur Schaffung von hauptamtli-
chen ,,Gleichstellungsbeauftragten®, die keine Kompetenzen haben, ist erheblich kostentrachtig. Einen vorhan-
denen Bediensteten mit dieser Aufgabe zu betrauen, hatte gentgt.

80 Sachverstandigenrat, aaO, S. 203 ff.

8l Dazu K. Stern, Staatsrecht, Bd. 111/2, 1994, § 93 m.w.N.; vgl. ferner die Nachweise in FN 51.



Deutschlands Verfassung 25

ausrdumen; dies sollte auch in Zukunft gelingen. Betrachten wir in diesem Licht das
Grundgesetz nach seinem 42. Anderungsgesetz, so ist besonders hervorzuheben:

aa) Selbst wenn Art. 146 GG, obwohl auch in seiner durch den Einigungsvertrag geén-
derten Fassung obsolet geworden, nicht aufgehoben worden ist, ist er nicht mehr die
»Zeitbombe im Verfassungsgehauses von der zuweilen die Rede war.8 Durchgesetzt
hat sich die Auffassung, daB jede Verfassungsdnderung nur in den Grenzen des Art. 79
GG maglich ist.8 Durch die Schaffung des Grundgesetzes hat sich das Deutsche Volk
in seiner Gesamtheit seine endgiltige Verfassung gegeben, wie die neuformulierte
Praambel sagt. Eine gesamtdeutsche Fassung steht also nicht mehr aus, wie E. G. Mah-
renholz gemeint hat,8 sondern sie existiert im Grundgesetz.& Diese Verfassung hat sich
in ihren organisatorischen Grundstrukturen bewéhrt; die von ihr verbirgten Grund-
rechte haben eine freiheitliche und rechtsstaatliche Demokratie gesichert; die von ihr
eingerichtete Verfassungsgerichtsbarkeit wahrt ihre Unverbrichlichkeit, ohne ihre Zu-
kunftsgerichtetheit zu versperren. Im Volke hat sie eine durch 13 Bundestagswahlen
und breiten Konsens gesicherte plebiszitare Legitimation auch ohne Volksabstimmung
erhalten.& Die , Legitimationsschwache des Anfangs“87 ist mithin l&ngst geheilt.

bb) Es ware indessen verfehlt, Gefahrdungen der verfassungsstaatlichen Grundlagen
und -aussagen des Grundgesetzes nicht zu sehen. Ich habe wiederholt die bei mehreren
neuen Verfassungsdnderungen anzutreffende Weitschweifigkeit der Formulierungen
angeprangert. Sie sind eine Gefahr fur Verfassungsklarheit und -bestimmtheit. Eine

& Vgl. etwald. Isensee, FAZ vom 28. 8. 1990, S. 10, und M. Kriele, Welt vom 16. 8. 1990, S. 5; vorsichtiger
M. Sachs, Das Grundgesetz im vereinten Deutschland - endgiltige Verfassung oder Dauerprovisorium?, JuS
1991, 985ff.; D. Heckmann, Kontinuitdt oder Diskontinuitdt des Grundgesetzes?, in: Borgmann-Geis u.a.
(Hrsg.), Verfassungsreform und Grundgesetz, Assistententagung 6ffentliches Recht 1992, S. 9ff.; E. Wiederin,
Die Verfassunggebung im wiedervereinigten Deutschland, A6R Bd. 117 (1992), S. 410ff.

&8 Vgl. K. Stern, in: Stern/Schmidt-Bleibtreu (Hrsg.), Vertrage und Rechtsakte zur Deutschen Einheit, Bd. 2:
Einigungsvertrag, 1990, S. 49; ders., Der verfassungsandernde Charakter des Einigungsvertrages, DtZ 1990, 289
(299); ders., Staatsrecht, Bd. 111/2, 1994, § 89 Il 3c; V. Kroning, Kernfragen der Verfassungsreform. Pladoyer
fur eine Konzentration auf das Wesentliche, ZRP 1991, 161 (165); H. Huba, Das Grundgesetz als dauerhafte
gesamtdeutsche Verfassung - Erinnerungen an seine Legitimitat, Der Staat Bd. 30 (1991), S. 367 (375); D. Heck-
mann, Verfassungsreform als Ideenwettbewerb zwischen Staat und Volk, DVBI. 1991, 847 (852ff.); M. Herde-
gen, Die Verfassungsadnderungen im Einigungsvertrag, 1991, S. 28f.; F. Ossenbtihl, Probleme der Verfassungsre-
form in der Bundesrepublik, DVBI. 1992, 468 (470); H.-U. Erichsen, Die Verfassungsanderung nach Art. 79 GG
und der VerfassungsbeschluB nach Art. 146 GG, Jura 1992, 52 (55); R. Zippelius, Deutsche Einheit und Grund-
gesetz, BayVBI. 1992, 289 (291); Jarass-Pieroth, GG-Komm., 2.Aufl. 1992, Art. 146 Rdnr. 1 m.w.Nachw.;
P. Kirchhof, Brauchen wir ein neues Grundgesetz?, 1992, S. 15; J. Isensee, Braucht Deutschland eine neue
Verfassung?, 1992, S. 57f.; ders., in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HdbStR VII, 1992, § 166 Rdnrn. 61 ff.; Chr. De-
genhart, Rechtseinheit und féderale Vielfalt im Verfassungsstaat, ZfA 1993, S. 409 (422); K. Hesse, Die Verfas-
sungsentwicklung seit 1945, in: Benda/Maihofer/Vogel (Hrsg.), HdbVerfR, 2.Aufl. 1994, §3 Rdnr. 39;
W. Knies, Verfassunggebung oder Verfassungsanderung?, in: E. Klein (Hrsg.), Verfassungsentwicklung in
Deutschland nach der Wiedervereinigung, 1994, S. 31 ff.

84 Die Verfassung und das Volk, 1992, S. 41; s. auch P. Haberle, Europ. Zschr. d.6ff. Rechts 1991, S. 125 ff.

8 Vgl. K. Hesse, aaO, m.w.N.; sowie H.-J. Papier, in: Kontinuitat und Diskontinuitat in der deutschen
Verfassungsgeschichte, Seminar zum 80. Geburtstag von K. A. Bettermann, 1994, S. 85; R. Scholz, Aufgaben und
Grenzen einer Reform des Grundgesetzes, in: Festschrift fur P. Lerche, 1993, S. 65; P. Kirchhof, Brauchen wir
ein neues Grundgesetz?, 1992, S. 8; jetzt auchJ. Isensee, Braucht Deutschland eine neue Verfassung?, 1992, S. 54.

8 Eingehend W. Knies, aaO, S.22f. m.w.N.

87H. P. Ipsen, Uber das Grundgesetz, 1950. S. 27; siehe auch W. Knies, aaO, S. 19ff.
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Verfassung, die ihre eigene Ausfihrungsregelung in sich tréagt, verliert ihren Charakter
als Grundordnung. Verfassungstotalitarismus nimmt dem politischen Handeln die Le-
bensluft. Darum darf die Verfassung auch nicht mit tagespolitischen Wiinschbarkeiten
Uberlastet werden. Auch Vergangenheitserfahrung taugt nur begrenzt zur Aufnahme
konkreter Verfassungsbestimmungen. Das Grundgesetz in seiner Gesamtheit bringt
hinreichend deutlich zum Ausdruck, dal3 seine rechtsstaatlichen check and balances of
power und seine freiheitlich-demokratischen Grundstrukturen jede Form von Macht-
miflbrauch und Diktatur im staatlichen wie persénlichen Bereich ausschlieBen. ,,Wir
sind das Volk*“ war gewi3 eine ziindende Parole, den SED-Totalitarismus abzuschit-
teln; sie steht in klassischer Form in Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG und bedarf keiner
zusatzlichen Aufnahme.

2. Wer die Formel ,alle Staatsgewalt geht vom Volke aus“ in Verbindung mit dem
nachfolgenden Begriff ,,Abstimmung* dahin auslegt, daB Volksabstimmungen auch
durch Gesetz zugelassen werden kénnten,8 Gbersieht die klare Aussage des Parlamen-
tarischen Rates in Richtung einer strikt repréasentativen Demokratie, die durch die
mehrmalige Ablehnung von Antréagen auf Zulassung von Volksbegehren und Volksent-
scheid (Art. 111 a/a) nach dem Vorbild von Art. 73-75 WRYV unterstrichen wird.®
H. v. Mangoldt, selbst Mitglied des Parlamentarischen Rates, erlauterte diese Absage
dahingehend, dafl es nicht etwa ,,,die Sorge um den monopolistischen EinfluR der
Parteiorganisationen* gewesen sei, wie W. Weber meinte,9 sondern, abgesehen von den
wenig ermutigenden Erfahrungen mit Volksbegehren und Volksentscheid in der Wei-
marer und nationalistischen Zeit, die Sorge, dafl nach der jahrelangen politischen Ent-
mundigung des Volkes dieses demagogischen Einflissen zu leicht zuganglich sein wer-
de“.9 Es liegt auf der Hand, daB 45 Jahre spater dieses Argument in Anbetracht der
gewachsenen demokratischen Reife der Deutschen zweifelhaft geworden ist. Sowohl in
der Enquete-Kommission Verfassungsreform als auch in der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission wurden denn auch Vorschlage unterbreitet, plebiszitdre Komponen-
ten in das Grundgesetz einzufligen.®2 Auch in der Staatsrechtswissenschaft und bei
Sachverstdndigenanhdrungen wurde fir Formen direkter Demokratie pladiert.3 Vor
allem H. H. von Arnim wird nicht mude, hierin ein Mittel gegen Politikverdrossenheit
und parteienstaatliche Selbstbedienung zu sehen.%

Die Enquete-Kommission Verfassungsreform hat 1976 entsprechende Anderungs-
vorschlage - meiner Erinnerung nach einstimmig - abgelehnt, weil sie zur ,,Entrationa-
lisierung* politischer Entscheidungen fihrten und mehr Schaden als Nutzen fur das

8Vgl. A. Bleckmann, Die Zuléssigkeit des Volksentscheides nach dem Grundgesetz, JZ 1978, 217.

89 Vgl. J6R n.F. Bd. 1 (1950/51), S. 620f.

90 W. Weber, Weimarer Verfassung und Bonner Grundgesetz, 1949, S. 16, 22.

91 H.v. Mangoldt, Das Bonner Grundgesetz, 1. Aufl. 1953, Art. 20 Anm. 4.

R Vgl. zur Enquete-Kommission Verfassungsreform: Zur Sache 3/76, S. 47ff., insbes. 52ff.; fur die Gemein-
same Verfassungskommission vgl. den Kommissionsbericht BT-Drucks. 12/6000, S. 83 ff.

B Nachw. bei P. Badura, Thesen zur Verfassungsreform in Deutschland, in: Festschrift fur K. Redeker, 1993,
S. 120.

9 Zuletzt Staat ohne Diener, 1993, passim.
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reprasentativ-parlamentarische System bréachten.% Die Gemeinsame Verfassungskom-
mission hat die Einflgung plebiszitdrer Entscheidungsformen mit Mehrheit abge-
lehnt;% in Bundestag und Bundesrat hat sich daran nichts mehr gedndert, wenngleich
eine beachtliche Mehrheit sich fir Volksbegehren und Volksentscheid tiber alle Gesetz-
gebungsmaterien aufler - wie schon in Art. 73 Abs. 4 WRV - fiir Finanzangelegenheiten
ausgesprochen hat.97 Auch in der Bevdlkerung selbst artikulieren sich immer wieder
Stimmen, vor allem ,,Meinungsmacher*, die sich unter Hinweis auf die inzwischen
erreichte demokratische Reife und die Volksentscheide in den meisten L&ndern gegen
die vollstdndige Mediatisierung des Volkes durch die Parteien zwischen den Wahlent-
scheidungen eintreten. Fir die Bundesebene ist solchen Plebisziten zu widerraten. Mein
in der Enquete-Kommission geduBerter Standpunkt, dalR direkt-demokratische Ele-
mente die parlamentarische Reprasentationsstruktur nicht starken, sondern schwachen,
ist auch 20 Jahre spater durch neue Argumente nicht widerlegt. Zur Begriindung genugt
auf folgendes hinzuweisen:

- Wie soll die foderative Zustimmung eingebunden werden?

- Kann das Bundesverfassungsgericht ein eventuell verfassungswidriges, aber vom
Souverédn beschlossenes Gesetz fur nichtig erklaren?

- Kann das Parlament beschlossene Gesetze korrigieren, wenn sie sich als nicht sinn-
voll erweisen?

- Konnen komplizierte und schwierige, meist differenziert zu behandelnde Sachmate-
rien einfachen Ja-Nein-Fragestellungen unterworfen werden?

- Vermag sich ein Parlament zu Entscheidungen durchzuringen, wenn es den leichten
Ausweg des Appells an das Volk gibt?

- Wird die Parteienstaatlichkeit jedenfalls auf der Bundesebene nicht geradezu ge-
starkt, da im Zweifel nur solche Grof3gruppierungen in der Lage sind, ein Plebiszit zu
organisieren?

Die fur eine Ablehnung sprechenden Grunde sind entschieden gréRBer, als die Vorzi-
ge, die man sich von plebiszitdren Komponenten verspricht. Beim Wahlakt ist das Volk
vortreffliche Appellationsinstanz. Hier kann man starkere Mitwirkung des Volkes ein-
fordern. Die starre Parteienliste mufl auch im Verhéltniswahlrecht, wie Bayern lehrt,
nicht das letzte Wort sein.8 Wichtig scheint mir auch zu sein, dal3 die politischen
Parteien sich weniger mit sich selbst beschaftigen und mehr auf die Sorgen und Néote
horen, die das Volk bewegen; das gilt besonders mit Blick auf die Menschen in den
neuen Landern. Es darf nicht auseinanderwachsen, was zusammengehort. Die Verfas-
sung der Freiheit und der sozialen Marktwirtschaft muff in Ost und West gleichen
Anklang finden. Parteiendemokratie ist ein Qualitatsproblem, und die Qualitat ent-
scheidet Uber Vertrauenswurdigkeit und Funktionsfahigkeit des parlamentarischen Re-

95 Vgl. Zur Sache 3/76, S. 53 f.

% Vgl. hierzu den Kommissionsbericht BT-Drucks. 12/6000, S. 83 ff.

97 Fur die Weimarer Reichsverfassung vgl. G. Anschiitz, Die Verfassung des Deutschen Reichs vom 11. Au-
gust 1919, 14. Aufl. 1933, Art. 73 Anm. 10; hinsichtlich der Einfihrung plebiszitarer Elemente in das Grundge-
setz vgl. die Abstimmungsergebnisse im Bundestag, BT-Sten.Ber., 238. Sitzung vom 30. 6. 1994.

B Vgl. die Vorschlage der Enquete-Kommission Verfassungsreform, Zur Sache 3/76, S. 19f., 61 ff.
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gierungssystems, in dem politische Parteien unentbehrlich sind. Die Bindekraft nicht
nur der politischen Parteien, auch der groRen Kirchen und Gewerkschaften hat erheb-
lich nachgelassen. Hier ist einiges zu tun, um verlorengegangenes Vertrauen in die
Institutionen zuriickzugewinnen.

3. Ich habe mit der Erinnerung an den Beginn der Bitburger Gesprache begonnen.
Lassen Sie mich noch einmal zurtickblicken, diesmal auf Deutschland vor 50 Jahren und
die Menschen in diesem Land. Sie und ihr Staat bluteten aus allen Wunden. Hoffnungs-
losigkeit, Verzweiflung und Entsetzen bestimmten die Gemitslage. Heute sind diese
Wunden verheilt, aber andere aufgerissen worden. Die Stérfaktoren in der parlamenta-
rischen Arbeit sind nach den Wahlen vom 16. Oktober 1994 eher gréBer geworden - in
der Sache und besonders im politischen Vokabular." Auch besteht Anlall zur Besorgnis
um die gesellschaftlichen Befindlichkeiten: Ubertriebene Gleichheitsideologien, starke
Verkrustungen, ein kaum mehr zu Uberbietendes Sekuritatsstreben, ein unangemesse-
nes Anspruchspotential gegeniiber dem Staat, eine Abneigung gegen die Ausbildung
von Eliten in Schulen und Hochschulen kennzeichnen weithin die Stimmung. Parteien
und Parlamente beschéftigen sich zu viel mit sich selbst und ihren Fehlleistungen; oft
figen sie den alten Fehlern, vermeintlich sie korrigierend neue hinzu. Zwischen Ost
und West fehlt noch der innere Gleichklang; die ,,Gewordenheiten* divergieren noch.
Es muB unser Ziel sein, wieder Optimismus zu fordern und Incentivkrafte in allen
Bereichen zu stérken. Die substantiellen Themen der deutschen Politik - Abbau der
Arbeitslosigkeit durch Sicherung des wirtschaftlichen Aufschwungs, Garantie der inne-
ren und sozialen Stabilitat sowie die Zukunft Europas - mussen angepackt werden. DaR
dazu das Grundgesetz als eine Verfassung der Freiheit und des demokratischen Rechts-
staats beitragen kann, bejahe ich aus tiefster Uberzeugung, weil es eine gute Verfassung
ist, in deren Grundentscheidungen sich alle wiederfinden kdnnen. Der groRRe Sieg Uber
Unfreiheit und Diktatur vor finfJahren darf nicht verspielt werden.

o] Die NZZ vom 20./21.11. 1994 - Fernausgabe - registriert Ausdriicke, mit dem sich die jeweiligen politi-
schen Gegner titulieren wie ,,Schwindstchtige®, ,,Misthaufen“, oder ,,Sch...pariament“, von dem der ,,pfiffige
Rattenfanger aus Ostberlin“ sprach, usw., um nur einige zu nennen. Die Liste lalt sich aus allerletzter Zeit leider
verlangern.





