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PETER BADURA

Die Verfassungsfrage im wiedervereinigten Deutschland

I. Die Ausgangslage

1. Der Gemeinsame Verfassungsausschufd

Der Bundestag wird beschlielen, im Zusammenwirken mit dem Bundesrat cinen
»Gemeinsamen Verfassungsausschufl“ einzusetzen, in dem die beiden gesetzgebenden
Korperschaften je 32 ithrer Mitglieder sowie 32 Stellvertreter entsenden. Der Ausschufl
berat iiber Verfassungsanderungen, die den gesetzgebenden Korperschaften vorgeschla-
gen werden sollen. Er soll sich insbesondere mit den in Art. 5 des Einigungsvertrages
genannten Grundgesetzinderungen befassen sowie mit Anderungen, die mit der Ver-
wirklichung der Europiischen Union erforderlich werden.'

Der Beschluf spricht von ,Verfassungsinderungen®, die den gesetzgebenden Kor-
perschaften vorgeschlagen werden sollen, und scheint damit die Entscheidung vorweg-
zunchmen, dafl die Wirksamkeit des Gemeinsamen Ausschusses sich darauf zu be-
schranken hat, verfassungsandernde Gesetze im Sinn des Art. 79 GG vorzubereiten.
Das entspricht dem Antrag der Fraktionen der CDU/CSU und FDP.? Demgegeniiber
lautete das Thema des Antrags der SPD: , Weiterentwicklung des Grundgesetzes zur
Verfassung fiir das geeinte Deutschland — Einsetzung eines Verfassungsrates —,* und
lautete das Thema des Antrags der Gruppe BUNDNIS 90/DIE GRUNEN: ,Vom
Grundgesetz zur gesamtdeutschen Verfassung — Einrichtung und Aufgaben eines Ver-
fassungsrates ~“.* Der Streit, mit dem vor der Wiedervereinigung darum gerungen
wurde, ob Deutschland seine Einheit im Wege einer Verfassunggebung nach Art. 146
GG oder durch Beitritt der DDR und Inkraftsetzen des Grundgesetzes in jenen ,ande-
ren Teilen Deutschlands® nach Art. 23 Satz 2 GG finden solle,” sctzt sich auf anderem
Kampfplatz mit ganz ihnlichem Frontverlauf fort. Die politischen Krifte, die eine
Entbindung der verfassunggebenden Gewalt nach Art. 146 n.F. GG anstreben, treffen
auf die Verteidiger der Verfassungskontinuitit, die fir cine staatsrechtliche Losung
verfassungspolitischer Fragen mit dem Werkzeug der verfassungsindernden Gesetzge-
bung nach Art. 79 GG eintreten.

! BeschluBBempfehlung des Altestenrates, BTag Drucks. 12/1590, zuvor Drucks. 12/787.

? BTag Drucks. 12/567.

3 BTag Drucks. 12/415.

* BTag Drucks. 12/563.

5J. Abr.  Frowein/]. Isensee/Chr. Tomuschat/A. Randelzhofer, Deutschlands aktuelle Verfassungslage,
VVDStRL 49, 1990; P. Badura, Deutschlands aktuelle Verfassungslage, ASR 115, 1990, S. 314.
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Im folgenden soll die durch die Wiedervereinigung entstandene Ausgangslage be-
schrieben und tber Argumente, Programme und Kriterien der Verfassungspolitik be-
richtet werden. Der Referent pladiert dafiir, das Grundgesetz als Verfassung des wie-
dervereinigten Deutschland anzusehen und weiterbestehen zu lassen. Die Legitimitit
des Grundgesetzes steht ernsthaft nicht in Frage; etwa wiinschenswerte oder praktisch
notwendige Anpassungen oder Verbesserungen des Grundgesetzes konnen im Wege
der verfassungsindernden Gesetzgebung verwirklicht werden.

2. Der Einigungsvertrag

Die Wiederherstellung der Einheit Deutschlands aufgrund des Einigungsvertrages
vom 31. August 1990 stellt sich verfassungsrechtlich als die Verwirklichung eines
Staatszieles und eines Auftrages dar, den das Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland ausgesprochen hat. Das Wiedervereinigungsgebot war — auch wenn die
politischen Verhiltnisse diesen Verfassungssatz tber Jahrzehnte hinweg als idealistisch
oder gar illusionir erscheinen lieflen — eine staatsgestaltende Grundlinie der westdeut-
schen Verfassungsordnung. Der Wille des deutschen Volkes, wie er sich fir die west-
deutschen Linder im Grundgesetz verkérpert hat, verstand und versteht dieses Grund-
gesetz als Verfassung fiir Deutschland. Seine Vorlaufigkeit, sein provisorischer Charak-
ter bestand nur darin, daf} es unter Besatzungsherrschaft zustandekommen mufite und
dafl es nur fiir den Westen Deutschlands in Geltung treten konnte. Die Praambel des
Grundgesetzes endete deshalb in ihrer urspringlichen Fassung, d.h. vor ihrer Ande-
rung durch den Einigungsvertrag, mit den Sitzen:

»Es — das Deutsche Volk in den westlichen Landern - hat auch fiir jene Deutschen
gehandelt, denen mitzuwirken versagt war. Das gesamte Deutsche Volk bleibt aufge-
fordert, in freier Selbstbestimmung die Einheit und Freiheit Deutschlands zu vollen-
den.“

Dem korrespondierte der Schluflartikel des Grundgesetzes, Art. 146, mit dem Revi-
sionsvorbehalt:

»Dieses Grundgesetz verliert seine Giiltigkeit an dem Tage, an dem eine Verfassung
in Kraft tritt, die von dem deutschen Volke in freier Entscheidung beschlossen
worden ist.“

Dieser Revisionsvorbehalt bildete wihrend der Monate vor der Wiederherstellung
der Einheit den Ausgangspunkt fur eine von verschiedenen Seiten erhobene Forderung,
die Wiedervereinigung im Wege einer neuen und plebiszitiren Verfassunggebung zu
bewirken. Dieser Weg ist — mit sehr guten Griinden — nicht beschritten worden. Die
DDR ist aufgrund eines nahezu einmitigen Votums ihrer Bevolkerung und der im
Frithjahr 1990 frei gewihlten Volkskammer der Bundesrepublik beigetreten, so dafl das
Grundgesetz nach der Ermichtigung und Weisung des Art. 23 Satz2 GG in diesen
anderen Teilen Deutschlands — mit Ubergangsregelungen — in Kraft zu setzen war. Der
Einigungsvertrag hat demzufolge dem Art. 146 GG eine neue Fassung gegeben:
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»Dieses Grundgesetz, das nach Vollendung der Einheit und Freiheit Deutschlands
fiir das gesamte deutsche Volk gilt, verliert seine Giiltigkeit an dem Tage, an dem eine
Verfassung in Kraft tritt, die von dem deutschen Volke in freier Entscheidung be-
schlossen worden ist.“

Auflerdem hat der Einigungsvertrag die Empfehlung der Regierungen der beiden
Vertragsparteien an die gesetzgebenden Korperschaften aufgenommen, sich innerhalb
von zwei Jahren mit den im Zusammenhang mit der deutschen Einigung aufgeworfenen
Fragen zur Anderung oder Erginzung des Grundgesetzes zu befassen. Einige dieser
Fragen werden ausdriicklich genannt und betont, darunter die Frage der Anwendung
des Art. 146 GG und in deren Rahmen ciner Volksabstimmung (Art. 5 EinV).

3. Verfassunggebung oder Verfassungsinderung?

Weder der Einigungsvertrag noch insbesondere der neugefafite Art. 146 GG sprechen
einen Auftrag zur Verfassungsrevision oder gar zu einer neuen und originiren Verfas-
sunggebung aus.

Vom juristischen, staatsrechtlichen Standpunkt aus ist es das ausschlaggebende Fak-
tum, dafl sich die Wicdervereinigung aufgrund und im Rahmen der Verfassung der
Bundesrepublik Deutschland, des Grundgesetzes, vollzogen hat. Der Beitritt der DDR
zu dem zunichst nur im Westen fortbestehenden deutschen Staat hat die in der Bundes-
republik Deutschland verkérperte Verfassungskontinuitat gewahrt - dies bekraftige der
Einigungsvertrag durch dic Neufassung der Praambel und des Art. 146 des Grundgeset-
zes. Dieser geschichtliche und staatsrechtliche Tatbestand kann — wie noch zu zeigen 1st
— nicht durch theoretische Konstruktionen mit Hilfe des Revolutionsbegriffs der ver-
fassunggebenden Gewalt des Volkes revidiert werden.

Der Einigungsvertrag hat sich auf , beitrittsbedingte Anderungen des Grundgesctzes
beschrankt. Er hat aufferdem in einem Artikel tber ,kunftige Verfassungsinderungen®
(Art. 5) eine Empfehlung der Regierungen der beiden Vertragsparteien an die gesetz-
gebenden Korperschaften des vercinten Deutschland (Bundestag und Bundesrat) auf-
genommen, ,,sich innerhalb von zwei Jahren mit den in Zusammenhang mit der deut-
schen Einigung aufgeworfenen Fragen zur Anderung oder Erginzung des Grundge-
setzes zu befassen®. Dic Regicrungen empfehlen cine Befassung insbes. mit zwei naher
bezeichneten bundestaatsrechtlichen Themen sowic ,,mit den Uberlegungen zur Auf-
nahme von Staatszielbestimmungen in das Grundgesetz® und ,mit der Frage der An-
wendung des Artikels 146 des Grundgesetzes und in deren Rahmen einer Volksab-
stimmung®.

Dic Aufnahme dieser Empfehlungen der beiden Regierungen in den Einigungsvertrag
gibt thnen keine rechtliche Verbindlichkeit fir die Bundesrepublik oder fiir deren
gesctzgebende Korperschaften. Es handelt sich um eine sachlich auf den Vorgang der
Herstellung der deutschen Einheit beschriankte Mitteilung tber eine politische Auffas-
sung der beiden Regierungen. Die Empfehlung, sich mit bestimmten Fragen zu befas-
sen, ist iiberdies keine Empfchlung, uber diese Fragen eine Entscheidung zu treffen,
oder gar, diese Fragen in ciner bestimmten Weise zu [dsen.
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Durch die Erfiillung des Wiedervereinigungsgebots und durch die Anderung des
Art. 146 GG hat diese Bestimmung ihren Charakter als auflerordentliche Revisions-
klausel fir den kiinftigen Fall der Wiedervereinigung verloren. Soweit Politiker und
Juristen vor dem Beitritt der DDR diese Klausel des Art. 146 GG als eine ,,Chance” der
Verfassungspolitik propagierten, die nicht aufgegeben werden dirfe und die nicht
durch die Entscheidung fir den Weg tber Art. 23 GG hinfillig wiirde, ist fur eine
solche Auffassung nunmehr in Art. 146 n.F. GG kein Rechtsboden mehr zu finden.
Art. 146 GG enthalt weder einen Auftrag noch eine auflerordentliche Ermichtigung zu
einer Revision des Grundgesetzes oder zu seiner Ersetzung durch eine neue Verfassung.
Die Revisionsklausel des Art. 146 n.F. GG verweist, soweit sie uber die Feststellung
der erreichten Wiedervereinigung und die Klarstellung der gesamtdeutschen Geltung
des Grundgesetzes hinausgeht, nur auf die allgemein bestehende Moglichkeit einer
zukiinftigen Verfassunggebung und deren Grundbedingung, daf sie durch ,freie Ent-
scheidung® des deutschen Volkes beschlossen werden miisse.

Art. 146 GG eroffnet keinen selbstindigen und unmittelbaren Weg, der unter Umge-
hung der Verfahrenserfordernisse des Art. 79 GG zu einer Verfassungsrevision fiihren
kénnte. Ein Referendum kommt lediglich als zusitzliches Verfahrenserfordernis in
Betracht,® nimlich als Abstimmung iiber den Entwurf einer revidierten Verfassung.

Eine derartige Verfassunggebung setzt eine Organisations- und Verfahrensregelung
fiir die Verfassungsrevision voraus; insoweit wendet sich Art. 5 des Einigungsvertrages
zu Recht an die gesetzgebenden Karperschaften des vereinten Deutschland. Diese Re-
gelung ist nur im Wege der verfassungsindernden Gesetzgebung moglich, setzt also
voraus, dafl dem Grundgesetz mit der Zustimmung von zwei Dritteln der Mitglieder
des Bundestages und zwei Dritteln der Stimmen des Bundesrates ein die Verfassungsre-
vision ordnender Revisionsartikel eingefiigt wird (Art. 79 GG). Denn jede legale Ver-
fassungsrevision weicht vom Bestand des Grundgesetzes ab und stellt deshalb eine
Verfassungsinderung dar. Die verfassungsstaatliche Demokratie stellt ihre verfassungs-
miflige Ordnung nicht zur Disposition verfahrensloser offentlicher Meinungs- und

Willensbildung.

II. Themen der Verfassungspolitik

1. Verfassungspolitische Bestrebungnen im Bund und in den neuen Lindern

So kontrovers die Vorstellungen iiber das Ziel und die Mittel der Anderung oder
»Weiterentwicklung“ des Grundgesetzes sind, so kontrovers sind die Programme und
Themen der Verfassungspolitik, die von vielen Seiten fir die Tagesordnung angemeldet
werden. Die Ideen und Projekte, die im Zuge des Prozesses deutscher Einigung vorge-
bracht worden sind, sind tiberwiegend Reprisen. Teils werden bekannte Postulate wie-

¢ K.-D. Schnapauff, DVBL. 1990, 1249/1252; H. H. Klein, DVBI. 1991, 729/729f. - Siehe die Denkschrift zum
Einigungsvertrag, BTag Drucks. 11/7760, S. 359 (zu Art. 4 Nr. 6).
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derholt, wie das ,Recht auf Arbeit“ oder der Umweltschutz als verfassungsrechtlich
verstarktes Staatsziel, teils werden umstrittene partei- oder gesellschaftspolitische
Forderungen erneuert, wie das Verbot der Aussperrung als Mittel des Arbeitskampfes
oder die Einfiihrung partizipationsdemokratischer Mitbestimmung auf allen Ebenen
der politischen Willensbildung. Aber auch neu und dringlich aufgetretene Themen
harren der verfassungspolitischen Priifung, wie das Asylrecht oder die militirische
Rolle Deutschlands in der sich wandelnden Weltpolitik oder die organisationsrechtliche
Offnung des Art. 87 Abs. 1 GG fiir neue Unternehmensformen der Bundesbahn und
Bundespost. Andere verfassungspolitische Programmpunkte sind denkbar und werden
frither oder spiter eine hinreichende Dringlichkeit und Verfestigung fiir Anderungsvor-
schlige annehmen: Die Weiterentwicklung des vom Sozialismus emanzipierten Sozial-
staats unter Beriicksichtigung der 6kologischen Erfordernisse; die Neuorientierung des
Foderalismus innerhalb der Nationalstaaten und uber sie hinaus, angesichts der zur
politischen Union dringenden europiischen Integration; die Austarierung der gesetz-
mifigen Freiheit und der gemeinschaftsnotwendigen Pflichten.

Unversehens tiberschreitet die durch die Wiedervereinigung Deutschlands gestellte
Verfassungsfrage ihren Anlafl und verwandelt sich mit uberraschender Heftigkeit in
eine Grundsatzdebatte iiber eine Staats- und Verfassungsreform. Uberraschend ist dar-
an, dafl das eben gefeierte vierzigjahrige Jubilium des Grundgesetzes den Erfolg und
die Giite dieser Verfassung mit ungewdhnlicher Ubereinstimmung der politischen
Krifte gelobt hatte und daff gerade die unerwartet rasche Vollendung der Einheit
Deutschlands hauptsichlich der Anziehungskraft der durch das Grundgesetz ermég-
lichten Staats-, Gesellschafts- und Wirtschaftsordnung zu verdanken ist. An Heftigkeit
und kontroverser Vielgestaltigkeit tibertrifft die heute gestellte Verfassungsfrage bei
weitem die riickschauend eher akademisch ausgeglichen anmutende Verfassungsdiskus-
sion aus der Zeit der Enquete-Kommission Verfassungsreform (1970-1976).

Heute ist eine tiefgreifende Polarisierung der politischen Bestrebungen und theoreti-
schen Standpunkte uniibersehbar. Auf den Ruf ,Eine Teilrevision tut not“® antwortet
der besorgte Hinweis ,,Wer zuviel verspricht, macht sich unglaubwiirdig®.’ Parlamen-
tarismus und Parteiendemokratie, die etablierten Krifte und dic iiberkommenen Dis-
kussionen sehen sich durch alte und neue Minderheiten und durch die 6ffentliche
Meinung herausgefordert. Die Vorschrift des Art. 5 des Einigungsvertrages mit seiner
Empfehlung, sich mit ,kiinftigen Verfassungsanderungen® zu befassen, darunter ,mit
den Uberlegungen zur Aufnahme von Staatszielbestimmungen in das Grundgesetz®
sowic ,,mit der Frage der Anwendung des Artikels 146 des Grundgesetzes und in deren
Rahmen einer Volksabstimmung®, kann dadurch eine politische Bedeutung erhalten,
die iiber ihren rechtlichen Gehalt weit hinausgeht.

Ein zweites unmittelbar durch die Wiedervereinigung geschaffenes Feld, mdglicher-
weise ein zusitzlicher Motor der deutschen Verfassungspolitik, sind die neu zu erlas-

7 Zwischenbericht: BTag Drucks. 6/3829; Schlufibericht: BTag Drucks. 7/5924.
® P. Haberle, Universitas, Sept. 1990, S. 883.
% E. Benda, Universitas, Sept. 1990, S. 878.
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senden Verfassungen der neuen Bundeslinder. Nach § 23 Abs. 2 Lindereinfithrungsge-
setz haben die neugewihlten Landtage zugleich die Aufgabe einer verfassunggebenden
Landesversammlung. Im Rahmen der Verfassungsautonomic legen sie dementspre-
chend auch das Verfahren der Verfassunggebung fest.

Die neuen Landesverfassungen werden eine wichtige Integrationsfunktion fir die
neuen Bundeslander haben. Sie sind ein politisch bedeutsames Werkzeug der relativen
Selbstbestimmung der ncuen Linder. Die appellativen Verfassungsfunktionen werden
deshalb hier voraussichtlich eine grofiere Bedeutung gewinnen als im Grundgesetz. Ein
auffalliges Gewicht werden Staatszielbestimmungen, soziale und wirtschaftliche Rechte
oder Garantien und plebiszitare oder partizipatorische Elemente haben. Damit beriihrt
sich dieser Vorgang der Landespolitik thematisch mit den Bestrebungen der Reformbe-
wegung auf der Ebene des Bundes. Die Wechselwirkung der Neukonstituierung der
Linder im Osten und der Verfassungsrevisionsdiskussion im Westen ist augenfillig.'®

Die vielgestaltigen Themen der Verfassungspolitik, die in der letzten Zeit zum Ge-
genstand von Forderungen, Vorschlagen oder Erwigungen gemacht worden sind, kon-
nen hier nicht referiert, kommentiert und gepriift werden.!' Drei Themenkreise sind es,
die jedenfalls in den Beratungen des Gemeinsamen Verfassungsausschusses eine Rolle
spielen und maéglicherweise in Entwiirfe fur Verfassungsinderungen minden werden:
— Plebiszitdre und partizipatorische Verfahren,

- Staatsaufgaben,
- Foderalismus in Europa.
Hierzu ist wenigstens kursorisch ctwas zu sagen.

2. Plebiszitire Verfahren und partizipationsdemokratische Rechte

Die Vorschldge, die parlamentarische Gesetzgebung durch plebiszitare Verfahren der
»Volksgesetzgebung® zu erganzen, wollen die demokratische Selbstbestimmung wirk-
samer gegeniiber der parlamentarischen Parteiendemokratie zur Geltung bringen.'
Schon in der vergangenen Legislaturperiode hatten die Griinen und das Biindnis 90 im
Bundestag beantragt, die Bundesregierung dazu aufzufordern, den Entwurf ciner Ver-
fassungsianderung cinzubringen, mit dem das Grundgesetz durch einen neuen Ab-
schnitt iiber ,unmittelbare Gesetzgebung des Bundes“ erweitert werden sollte.!”
»Wirkliche Demokratic verlangt, dafl nicht anstelle der, sondern ergianzend zur parla-

19 Siehe P. Haberle, Der Entwurf der Arbeitsgruppe ,Neue Verfassung der DDR* des Runden Tisches
(1990), J6R 39, 1990, S. 319, sowie den Verfassungsentwurf des , Kuratoriums fiir einen demokratisch verfafiten
Bund deutscher Lander* vom Juni 1991.

"' P. Kirchhof, Der Auftrag zur Rechtseinheit im vereinten Deutschland, in: Kirchhof/Klein/Raeschke-Kess-
ler; Die Wiedervereinigung und damit zusammenhingende Rechtsprobleme, 1991, S. 3; E. Klein, Der Einigungs-
vertrag — Verfassungsprobleme und -auftrige, DOV 1991, 569.

2 E.-W. Bickenfirde, Mittelbare/reprisentative Demokratie als cigentliche Form der Demokratie, in: Fest-
schrift fiir Kurt Eichenberger, 1982, S.301; W. Skouris, Plebiszitire Elemente im reprisentativen System, in:
Seminar fir Karl August Bettermann, Schriften zum Offentlichen Recht, Bd. 474, 1984, S.77; P. Badura, die
parlamentarische Demokratie, HStR, Bd. I, 1987, § 23, RNr. 40ff.; Landtag Nordrhein-Westfalen, Hrsg., Ple-
biszitire Elemente in der reprisentativen Demokratie?, 1991.

" Antrag des Abgeordneten Hifner von der Fraktion DIE GRUNEN/Biindnis 90, BTag Drucks. 11/8412.
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mentarischen Demokratic das Volk auch politische Sachfragen dirckt — und nicht nur
indirekt iiber die Parteien — entscheiden kann®“. Die Forderung nach umfassender politi-
scher Selbstbestimmung und Demokratie, beim Sturz des totalitiren Herrschaftssy-
stems der DDR erfolgreich, und auch die Verheiflung von Abstimmungen in Art. 20
Abs. 2 GG miifiten erfiillt werden; bei der Ausarbeitung einer neuen Verfassung mufl-
ten die Stirkung und Verwirklichung der Volkssouverinitit ganz im Mittelpunke ste-
hen.

Das Vertrauen in dic legitimierende Kraft plebiszitarer Entscheidungsverfahren ist -
wie sich zeigt — unverbraucht. Es hat ja auch bei der anderen Frage des Referendums
iber das revidierte Grundgesctz einc Faszination, die viele Intellektuelle und Staats-
rechtler beeindruckt. Darauf ist noch zurtiickzukommen. Hier, wo es um die Gesetzge-
bung geht, sollte die Beurteilung auf den Hauptpunkt gerichtet sein, die Gewihrlei-
stung der Entscheidungskraft und Verantwortung der gewihlten Volksvertretung. Die
Zulassung und die Ausgestaltung plebiszitirer und basisdemokratischer Entschei-
dungsverfahren sind an den Erfordernissen zu messen, die sich aus den Grundbedin-
gungen der parlamentarischen Demokratie und der parlamentarischen Verantwortlich-
keit der Regierung ergeben. Die Leistungsfahigkeit der gewahlten Volksvertretung und
die ihr ungeteilt zukommende Verantwortung diirfen nicht geschwacht werden. Im
Bundesstaat kommt hinzu, daf§ eine Volksgesetzgebung tiber Bundesgesetze die fodera-
tiven Mitwirkungsrechte an der Bundesgesetzgebung in Frage stellt.

Betrachtet man die moglichen Gegenstiande ciner Volksgesetzgebung im Bund, fallen
sogleich zwei Ausnahmefille ins Auge. Bestimmte politische Entscheidungen scheiden
von vornherein aus einer Volksinitiative und Volksentscheidung aus, insbes. Abgaben-
gesetze, der Haushaltsplan, volkerrechtliche Vertrige." Noch gravierender ist — zwei-
tens —, daf§ ein zunchmender Sektor der wirtschaftspolitischen Gesetzgebung durch die
organgeschaffene Rechtsetzung der Europaischen Gemeinschaften bestimmt wird und
damit nationaler Verfiigung entzogen ist. Dem kann hier, wo es auf die Prifung des
plebiszitiren Entscheidungsmodus ankommt, nicht im einzelnen nachgegangen wer-
den.

Das Volk der parlamentarischen Demokratie handelt nicht zuerst durch Abstimmun-
gen, sondern durch Wahlen und durch dic verantwortliche Volksvertretung. Das
»Volk“, dem im Talle plebiszitarer Verfahren cine Entscheidung anvertraut wird, sind
in Wahrheit die politischen Parteien und sonstige Gruppen, denen die Klinke der
Volksgesetzgebung in dic Hand gegeben wird. Die initiativberechtigten Gruppen for-
mulicren den abstimmungsfihigen Vorschlag. Sie stellen die Frage, auf die das zur
Abstimmung gerufenc Volk nur mit Ja oder Nein antworten kann. Deswegen kommt es
darauf an, unter welchen Umstinden und in welchen Verfahren plebiszitire Entschei-
dungen uber Sachfragen zugelassen werden. Die Zurtickhaltung gegeniiber dem Plebis-
zit entsteht nicht aus Mifitrauen gegeniiber den Aktivbiirgern, sondern aus Mifitrauen
gegeniber den politischen Gruppen, die thre Vorteile in plebiszitaren Verfahren su-
chen, und aus Einsicht in die Miflbrauchsgeneigtheit dieser Verfahren.

" SchluBbericht der Enquete-Kommission Verfassungsreform, BTag Drucks. 7/5924, S. 13f.
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Die basisdemokratische Programmatik beschrinkt sich nicht auf die Gestaltung der
Gesetzgebung. Die verschiedenen Projekte der Partizipation an Verwaltungsentschei-
dungen wollen die Ausfithrung der Gesetze durch die Exekutive mit Verfahren einer
,Biirgerbeteiligung® verbinden.'® Nicht die individuelle Rechtsbetroffenheit des einzel-
nen, sondern das Mitspracheinteresse der in einem weiteren Sinn ,Betroffenen® defi-
niert hier eine Rechtsposition im Verfahrensgang. Das Pathos der ,Basis“, der Unmit-
telbarkeit der fundamentaldemokratischen Entscheidungsfindung wendet sich gegen
die Institutionen politischen und administrativen Handelns, aber auch gegen die als
verfestigt empfundenen politischen Parteien und die herkommlichen Organisationsfor-
men der Interessen. Vermeintliche oder vorhandene ,,Vollzugsdefizite“ werden auf eine
»Partizipations-Licke“ zuriickgefihrt.

Die Partizipationsdemokratie stofit rasch auf die Funktionsvoraussetzungen der par-
lamentarischen Demokratie und des Rechtsstaats. Richtmaf} und Grenze der Biirgerbe-
teiligung an Verwaltungsentscheidungen sind vor allem der rechtsstaatliche Grundsatz
der Gesetzmifligkeit der Verwaltung und die parlamentarische Verantwortlichkeit der
Exekutive. Nicht iiberall, doch in zahlreichen Erscheinungsformen geht die eingefor-
derte politische Selbstbestimmung iiber in die altbekannte pluralistische Mitwirkung
sozialer und wirtschaftlicher Interessen.

3. Verfassungsnormen iiber Staatsaufgaben

Auf ein nicht versiegendes und durch die Lage in den neuen Bundeslindern weiter
angefeuertes Interesse stof8t die Aufnahme von Verfassungsnormen iiber Staatsaufgaben
in das Grundgesetz.'® Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen und soziale Sicherheit,
Arbeitsbeschaffung und Wirtschaftsentwicklung, soziale Wohnungspolitik und Schutz
der Gesundheit, Kulturstaatlichkeit und Datenschutz — das sind die vor allem genann-
ten Themen fiir Staatszielbestimmungen. Die mit derartigen Aufgaben- und Pro-

!> R. Breuer, Selbstverwaltung und Mitverwaltung Beteiligter im Widerstreit verfassungsrechtlicher Postulate,
Staat 16, 1977, S. 1; G. F. Schuppert, Biirgerinitiative als Biirgerbeteiligung an staatlichen Entscheidungen, AGR
102, 1977, S.369; P. Badura, Staatsrecht, 1986, D 14; ders., Das Verwaltungsverfahren, in: Erichsen/Martens,
Allgem. Verwaltungsrecht, 9. Aufl., 1991, § 38 RNr. 8.

' Staatszielbestimmungen. Gesetzgebungsauftrage, Bericht der Sachverstindigenkommission, hrsg. vom
Bundesminister des Inneren und dem Bundesminister der Justiz, 1983; ,,Aufnahme des Umweltschutzes als
Staatszielbestimmung in das Grundgesetz?“ Offeryliche Anhorung der CDU/CSU-Bundestagsfraktion am
28. Mai 1984 in Bonn, hrsg. von Wolfgang Schiuble; Offentliche Anhdrung des Rechtausschusses des Deutschen
Bundestages am 14. Oktober 1987 zur Verankerung des Umweltschutzes im Grundgesetz. — P. Lerche, Das
Bundesverfassungsgericht und die Verfassungsdirektiven, A6R 90, 1965, S. 341; U. Scheuner, Staatszielbestim-
mungen, in: Festschrift fur Ernst Forsthoff, 1972, S. 325; J. Liicke, Soziale Grundrechte als Staatszielbestimmun-
gen und Gesetzgebungsauftrige, AGR 107, 1982, S. 15; E. Wienholtz, Arbeit, Kultur und Umwelt als Gegenstin-
de verfassungsrechtlicher Staatszielbestimmungen, AGR 109, 1984, S. 532; H. H. Rupp, Erginzung des Grund-
gesetzes um eine Vorschrift iiber den Umweltschutz? DVBI. 1985, 990; D. Rauschning, Aufnahme einer Staats-
zielbestimmung iiber Umweltschutz in das Grundgesetz? DOV 1986, 489; O. Depenbeuner, Politischer Wille
und Verfassungsianderung, DVBI. 1987, 809; A. von Mutius, Staatszielbestimmung ,,Umweltschutz*, WiVerw.
1987, 51; U. Karpen, Zu einem Grundrecht auf Umweltschutz, in: W. Thieme, Hrsg., Umweltschutz im Recht,
1988, S.9; M. Kloepfer, Umweltschutz und Verfassungsrecht, DVBI. 1988, 305; H. H. Klein, Staatsziele im
Verfassungsgesetz — Empfiehlt es sich, ein Staatsziel Umweltschutz in das Grundgesetz aufzunehmen? DVBI.
1991, 730.
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grammnormen verbundenen Erwartungen stehen ganz aufler Verhiltnis zu dem recht-

lich greifbaren Erfolg, der — ohne nihere gesetzliche Regelung — zu gewinnen wire.

Entgegen dem ersten Anschein ist die wesentliche verfassungspolitische Frage, die

durch neue Staatsaufgabennormen aufgeworfen wird, nicht der konsensfahige materiel-

le Inhalt der Norm, sondern die Konsequenz, die eine solche Norm fiir die Funktion
der gesetzgebenden Gewalt und fiir die Gewaltenteilung hitte. Dies alles ist in einge-
henden Auseinandersetzungen behandelt worden und braucht nur thesenartig in die

Erinnerung gerufen zu werden.

Staatszielbestimmungen sind Verfassungsnormen mit rechtlich bindender Wirkung,
die der Staatstatigkeit die fortdauernde Beachtung oder Erfiillung bestimmter Aufgaben
vorschreiben. Sie umreiflen ein bestimmtes Programm der Staatstatigkeit, insbes. der
Politik von Parlament und Regierung, und sind dadurch Richtlinie oder Direktive fiir
das staatliche Handeln, auch fiir die Auslegung von Gesetzen. Staatszielbestimmungen
konnen mit Gesetzgebungsauftrigen verbunden werden, d.h. mit Verfassungsnormen,
die dem Gesetzgeber die Regelung oder die bestimmte Regelung einzelner Vorhaben
oder in einzelnen Sachgebieten vorschreiben, sei es uberhaupt, sei es mit Bindung auch
in zeitlicher Hinsicht.

Verfassungspolitisch lafit sich tiber Staatszielbestimmungen und ihren Nutzen oder
Schaden folgendes sagen:

Staatszielbestimmungen

- entsprechen zwar der zukunftsgerichteten Funktion der Verfassung (Verfassung als
,Plan*),

-- 16sen aber die Aufgabenerfullung und ggf. die Rechtszuweisung von der praktischen
Bedingung der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit und der Finanzkraft der ffentli-
chen Hand.

— Sie vermischen normative und appellative Verfassungsfunktionen,

- verwischen den Unterschied von Staatsaufgaben und Rechten und Pflichten des ein-
zelnen,

— durchbrechen das Gewaltenteilungsprinzip, soweit sie unmittelbar fiir richterlich
auszusprechende Rechtsfolgen in Anspruch genommen werden,

- und beschrinken die politische Entscheidungsvollmacht der parlamentarischen
Volksvertretung.

Die verfassungspolitische Beurteilung wird naturgemafl auch davon abhingen, wel-
ches Mafl an Spannweite und Regelungsdichte eine Aufgabenklausel hat, ob sie etwa
nur eine allgemeine Zielweisung festlegt — wie der Sozialstaatssatz — oder eine spezielle
Politik vorschreibt und — wie bei dem Gebot der Gleichberechtigung von Mann und
Frau (Art. 3 Abs. 2 in Verb. mit Art. 117 Abs. 1 GG) - einen klaren Gesetzgebungsauf-
trag einschliefit. Unter den Bedingungen der vollen Justiziabilitit des Verfassungs-
rechts, die ein Wesenszug der deutschen Staats- und Rechtspraxis ist, muff der Bere-
chenbarkeit der Rechtsfolgen neuer Verfassungsnormen besondere Aufmerksamkeit
geschenkt werden. Der Verfassungsentwurf von 1977 der Expertenkommission fiir die
Vorbereitung einer Totalrevision der Schweizerischen Bundesverfassung verdient in
dieser Hinsicht Beachtung. Er scheidet klar Grundrechte, Grundsitze staatlichen Han-
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delns und staatsleitende Grundsitze fir die Sozialordnung, die Eigentumspolitik, die
Wirtschaftspolitik und die Kulturpolitik.

Im Regelfall wendet sich eine Staatszielbestimmung an die 6ffentliche Gewalt. Ein-
zelne derartige Verfassungsnormen richten sich zumindest mittelbar auch gegen Dritte,
z.B. ein Recht auf Arbeit oder ein Recht auf angemessenen Wohnraum. Der Grundsatz
der Gesetzmifligkeit der Verwaltung verbietet es, unmittelbar aus der Verfassung Er-
michtigungen fiir Verwaltungshandeln abzuleiten. Eine verfassungsunmittelbare Bin-
dung gewerblichen oder landwirtschaftlichen Handelns Privater oder des privaten
Grundeigentums durch 6kologische Staatsziele oder Pflichtbindungen birgt die Gefahr,
die rechtsstaatliche Ordnung und Form wirtschaftlicher Freiheit aufzulésen. Insbes.
kann die Wahrung des Grundsatzes der Verhiltnismifiigkeit des Eingriffs nicht — in
Ermangelung einer gesetzlichen Regelung zulissiger Eingriffe — von Fall zu Fall dem
Richter iiberlassen werden. Dieser Punkt zeigt auch, daff die Eignung von Staatszielbe-
stimmungen, die Auslegung der Gesetze zu beeinflussen und im Fall von Ermessenser-
michtigungen als abwagungserhebliche Belange den Entscheidungsspielraum der Exe-
kutive einzuengen, die normenklare Bindung von Exekutive und Rechtsprechung an
das Gesetz nicht uiberspielen darf.

Die besonderen Bedingungen der Wiedervereinigung und der wirtschaftlichen Re-
konstruktion in den neuen Lindern nach dem Zusammenbruch des sozialistischen
Wirtschaftssystems indern an dieser grundsitzlichen Einschitzung nichts, jedenfalls
soweit es um das Grundgesetz geht. Anderes kann fiir die neuen Landesverfassungen
gelten, soweit die Landespolitik einen selbstindigen Spielraum hat.

Die auflergewdhnlichen Schwierigkeiten der Anpassung und des Wiederaufbaus kon-
nen durch die Einfihrung von Staatszielbestimmungen oder sozialen Rechten in das
Grundgesetz nicht schneller oder leichter iberwunden werden. Die Aufgabe von Re-
gierung und Parlament wiirde dadurch nicht verandert oder auf einen besseren Rechts-
boden gestellt. Das sozialpolitische und 6kologische Schutzbediirfnis kann nicht durch
soziale oder partizipatorische ,Rechte“ erfiillt werden. Die Verfassungspolitik ist kein
geeignetes Mittel der Wirtschaftspolitik oder der Arbeits- und Sozialpolitik.

Programmnormen des Verfassungsrechts beschrinken sich weitgehend auf appellati-
ve Wirkungen. Was sie versprechen, kann nur der Gesetzgeber halten. Daran indert
sich dadurch nichts, dafl derartige Verfassungsbestimmungen durch einen Volksent-
scheid in Kraft gesetzt werden. Die normative Kraft einer Verfassung ruht auf der
Leistungsfahigkeit der Parteiendemokratie und der gesetzgebenden Volksvertretung
und auf der juristischen Klugheit der Gerichte.

4. Foderalismus in Europa

Das dritte — sehr vielschichtige — Thema der Verfassungspolitik betrifft den Foderalis-
mus in Europa. Dieses Thema hat zwei je fiir sich hochst komplexe Teile:

— Die Zielsetzung einer Europiischen Union, die sich nach dem geltenden Recht des
Grundgesetzes nicht allein durch eine ,Ubertragung von Hoheitsrechten® gemif
Art. 24 Abs. 1 GG verwirklichen lifit, und
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- die Sicherung der Landerstaatlichkeit angesichts der fortschreitenden curopiischen

Integration."”

Insgesamt sind damit die Notwendigkeit und die Grenzen des Nationalstaates zur
Frage der Verfassungspolitik erhoben. Der Nationalstaat ist in Europa nicht allein der
Sammelpunkt politischer und kultureller Identitit und der bisher allein zuverlassige
Garant von Sicherheit, Recht und Fretheit, sondern auch die Basis der Verfassung und
des Verfassungsrechts. Die hier bisher ungefragt angenommenen Primissen des Verfas-
sungsstaates riicken auch in der Hinsicht in den Schatten der europaischen Integration,
als schon jetzt aus dem Gemeinschaftsrecht allmihlich spiirbar werdende Direktiven
und Schranken der nationalen Verfassungspolitik und damit auch der Verfassungsinde-
rung oder Verfassunggebung hervorgehen.

Der Foderalismus, verstanden als Rechtsgrund der Linderstaatlichkeit im Bund, ist
in der Defensive. Er diirfte eine erhebliche Ambivalenz aufweisen, soweit er mit dem
Zicl ins Werk gesetzt wird, die Handlungsfahigkeit des Bundes in den europaischen
Institutionen foderativ einzuengen. Dies wendet sich gegen den Versuch der Linder,
das Vorgehen der Bundesregierung bei der Verabschiedung der EG-Fernsch-Richtlinie
verfassungsrechtlich anzugreifen,'® und ebenso gegen den Gesetzesentwurf des Bundes-
rates fiir eine Anderung des Art. 24 Abs. 1 GG." Der Bundesrat will, da die Rechte
der Lander im Prozefl der europaischen Integration ,festgeschrieben werden sollen,
um der Bedeutung dieses fortschreitenden Prozesses fiir die féderative Ordnung der
Bundesrepublik Deutschland gerecht zu werden. Art. 24 Abs. 1 GG soll folgende Fas-

sung erhalten:

»(1) Der Bund kann durch Gesetz mit Zustimmung des Bundesrates Hoheitsrechte
auf zwischenstaatliche Einrichtungen tibertragen. In Angelegenheiten dieser Einrich-
tungen wirken die Lander bei der Willensbildung des Bundes mit. Das Nahere regelt
cin Gesetz, das der Zustimmung des Bundesrates bedarf; soweit die im Grundgesetz
festgelegten Zustandigkeiten der Linder oder ihre wesentlichen Interessen beriihrt
werden, ist die Moglichkeit einer wesentlichen Einflufnahme der Lander vorzuse-
hen.«

Dieser Vorstofl wird in den grofleren Zusammenhang der Neuformierung des deut-
sichen Bundesstaates im Zuge der Wiedervereinigung,® ebenso aber der curopiischen

Verfassungsentwicklung?' einzufiigen sein. Die Verfassungsfrage des Foderalismus in

"7 P. Badura, Bewahrung und Verinderung demokratischer und foderativer Verfassungsprinzipien der in
Zuropa verbundenen Staaten, ZSR n.F. 109 I, 1990, S. t15; D. Merten, Hrsg., Foderalismus und Europiische
Gemeinschaften, 1990; W. Rudolf, Das akzeptierte Grundgesetz, Europa und die Linder, in: Festschrift fir
Slinter Diirig, 1990, S. 145; J. Bauer, Hrsg., Europa der Regionen, 1991.

"W BVerfGE 80, 74. - K. H. Friauf/R. Scholz, Europarecht und Grundgesetz, 1990; dazu P. Badura, AR 115,
1990, S. 525.

' Entwurf des Bundesrates fiir ein Gesetz zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 24 Abs. 1 GG), BTag
Drucks. 12/549. Siehe den Gesetzesantrag der Linder Bayern, Hessen, Nordrhein-Westfalen und Rheinland-
Pfalz, BRat Drucks. 703/89

® E. Klein, Bundesstaatlichkeit im vereinten Deutschland, in: Kirchhof/Klein/Raeschke-Kessler aaO., S. 23;
H. Klatt, Deutsche Einheit und bundesstaatliche Ordnung, Verw.-Arch. 1991, S. 430.

' H. P. Ipsen, Uber Verfassungs-Homogenitit in der Europiischen Gemeinschaft, in: Festschrift fiir Giinter
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Europa ist im Kern auf der Ebene des Gemeinschaftsrechts zu l6sen, d. h. im Prozef§ der
Verstandigung unter den Mitgliedstaaten, nicht aber durch nationale Verfassungspoli-
tik. Es diirfte allerdings zweifelhaft sein, ob die kiinftige Verfassung Europas eine
dreistufige Foderation sein kann, die von den Lindern oder Regionen tiber die Mit-
gliedstaaten zu den EG-Institutionen aufsteigt.”?

Hier aber muf§ die Betrachtung der verfassungspolitischen Themen abgebrochen
werden. Der Blick mufl sich zuriickwenden zu den Kriterien der Verfassungspolitik
und abschlielend dann zu der Legitimititsfrage.

III. Kriterien der Verfassungspolitik

1. Die Verfassung

Verfassungspolitik wird sich an dem Sinn und der moglichen Tragweite einer Verfas-
sung auszurichten haben.?”” Die Verfassung ist zuerst ein Gesetz, das durch seinen
Geltungsvorrang und seine erschwerte Abinderbarkeit die rechtliche Ordnung und
Bindung staatlicher Gewalt — der Politik, der Biirokratie und der Gerichte — gewihrlei-
stet. Die Begrenzung und Mifigung der Machtausiibung durch Recht ist die geschicht-
liche Leistung des Verfassungsstaates. Gewaltenteilung und Freiheitsrechte sind seit der
Franzosischen Revolution das Kernstiick der Verfassung. Die Verfassung ist weiter ein
Entwurf oder Plan fur die politische Gestaltung der gesellschaftlichen Bezichungen. Sie
normiert programmatisch und durch mehr oder weniger prizise Richtlinien die Aufga-
ben des Staates oder auch speziellere Staatsziele und Gesetzgebungsauftrige. Durch
diese inhaltliche Entscheidungen spricht die Verfassung mittelbar Grundprinzipien der
Sozialordnung aus. Insofern erschopft sich die Verfassung nicht im Staatsrecht.?* Die
Verfassung ist schlieflich ein politisches und kulturelles Dokument, geschaffen durch
einen konkreten Griindungs- und Gestaltungsakt in einer bestimmten historischen
Situation. Auf diesem auflernormativen Geltungsgrund beruht ihre Legitimitit. Legiti-
mitit bedeutet die in Prinzipien begriindete Anerkennung und Rechtfertigung politi-
scher Herrschaft und der Legalitit 6ffentlicher Gewalt. ,Nach dem Grundgesetz be-
deutet verfassungsmiflige Legalitit zugleich demokratische Legitimitit“.?® Dic legiti-
mitdtsbegriindenden Ideen und Umstinde duflern sich vielfach in der Praambel und in
anderen Sitzen und Worten appellativen Charakters.

Diirig, 1990, S. 159; H. H. Rupp, Verfassungsprobleme auf dem Weg zur Europiischen Union, ZRP 1990, 1;
R. Streinz, Der Verfassungsstaat als Glied einer europiischen Gemeinschaft, DVBI. 1990, 949; H. Steinberger/
E. Klein/D. Thiirer, Der Verfassungsstaat als Glied einer europaischen Gemeinschaft, VVDStRL 50, 1991, S. 9,
56, 97; E. Steindorff, Verfassungsinderung durch die EG? A6R 116, 1991, Heft 3.

2 K.-D. Frankenberger, Streit iiber Stufen, FAZ, 5.9. 1991.

B D. Grimm, Verfassungsfunktion und Grundgesetzreform, ASR 97, 1972, S. 489; ders., Die Zukunft der
Verfassung, StWStPr. 1990, 5; R. Wahl, Empfehlungen zur Verfassungsreform, AR 103, 1978, S. 477; R. Gra-
wert, Zur Verfassungsreform, Staat 18, 1979, S. 229; R. Steinberg, Verfassungspolitik und offene Verfassung, JZ
1980, 385; E.-W. Bockenforde, Geschichtliche Entwicklung und Bedeutungswandel der Verfassung (1983), in:
ders., Staat, Verfassung, Demokratie, 1991, S. 29.

# D. Grimm, Verfassung, Staatslexikon, 7. Aufl., Bd. 5, 1989, Sp. 633/635.

5 BVerfGE 62, 1/43.
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Verfassungspolitik kann ithre Kriterien nicht einseitig nur aus der einen oder anderen
moglichen Funktion der Verfassung gewinnen. Nach der Lebenslinie des Verfassungs-
staates und der konkreten Eigenart und Lage der deutschen Verfassungspraxis seit dem
Kriege sind jedoch die normativen Wirkungen der Verfassung der ausschlaggebende
Gesichtspunkt. Daran ist die Leistungsfahigkeit der Verfassung zu messen und davon
muf sich die Verfassungspolitik leiten lassen.

2. Leistungsfahigkeit des Verfassungsrechts

Es bestehen vielfach falsche Vorstellungen dariiber, was eine Verfassung ist und was
das Verfassungsrecht bewirken kann. Schonklingende Formeln und Appelle an die
Gesinnung, iiber Umverteilung und Sozialpolitik kénnen politische Kraft, leistungsfi-
hige Institutionen und verantwortliches Handeln von Regierung und Parlament nicht
ersetzen. Mit Verheiflungen und Programmen kann nicht ein verfassungsrechtlicher
Schleichweg angelegt werden, der den Gesetzgeber umgeht und die Gerichte unmittel-
bar zu Faktoren der Sozial- und Gesellschaftspolitik macht. Die rechtsstaatliche und
demokratische Garantiefunktion des Gesetzes kann nicht uiberspielt, die politische Ent-
scheidung des Gesetzgebers kann nicht erspart und durch wohlklingende Formeln
vorweggenommen werden.

Auch wenn die Verfassung Staatsaufgaben regelt oder sich Staatszielbestimmungen
aus der Verfassung entnehmen lassen, bleiben Art und Weise, Finanzierung und Zeit-
mafl der Aufgabenerfiillung Sache der politischen Entscheidung. Die Verfassung nimmt
die notwendige Regelung nicht vorweg und liefert keine bereitliegenden Losungen fiir
eine gerechte und wirksame Rechtsordnung. Daraus, daff die Bundesrepublik ein So-
zialstaat ist, ergibt sich kein hinreichender Mafistab fiir die Ausgestaltung der sozialen
Sicherungssysteme. Aus der verfassungsrechtlichen Direktive, daff die Finanz- und
Haushaltswirtschaft den Erfordernissen des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts
Rechnung zu tragen hat, ergibt sich kein Rezept oder Gebot fir die jeweils einzuschla-
gende Beschaftigungs- oder Strukturpolitik. Das Gebot, die Einheitlichkeit der Lebens-
verhiltnisse im Bundesgebiet zu wahren, zeichnet die Schritte nicht vor, mit denen der
Wiederaufbau in der fritheren DDR zu bewerkstelligen ist.

Was fiir die heute schon vorhandenen Staatszielbestimmungen gilt, wiirde ebenso fiir
neuc Verfassungsklauscln dieses Normtyps gelten. Ein neuer Umweltschutzartikel
wirde fir sich allein den Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen nicht verbessern
und auch die Aufgabe des Gesetzgebers nicht an neuartigen Richtlinien ausrichten. Ein
»Recht auf Arbeit“ wiirde die Unternchmen nicht in ihren Investitionsentscheidungen
oder bei der Einstellung von Arbeitskriften binden.

Die aus alledem ableitbare praktische Maxime ist, dafl Verfassungsianderungen, die
nicht einen klaren Mangel beheben oder eine durch verinderte Umstinde notwendig
gewordene Novellierung vornehmen wollen, ihre Verniinftigkeit regelmaflig nicht
Uberzeugend rechtfertigen konnen. Staatszielbestimmungen, mit denen ohnehin akzep-
tierte Staatsaufgaben ausdrucklich bekriftigt werden, konnen diesen Test nur bestehen,
wenn ihre moglichen rechtlichen Wirkungen die politische Gestaltungsfreiheit des Ge-
setzgebers und die Gewaltenteilung nicht in Frage stellen und wenn sie nicht eine
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diffuse privatrechtsgestaltende Wirkung zur Folge haben. Von ihrer appclativen Kraft
sollte man sich nicht zuviel versprechen.

3. Staatsaufgaben im Lichte der Wiedervereinigung

Dic Wiedervereinigung hat ohne Zweifel eine Fiille ncuer Staatsaufgaben erweckt.
Die schrittweise und sozial vertragliche Herstellung einheitlicher Lebensverhalenisse in
ganz Deutschland ist die zentrale Aufgabe. Dic Verfassung und das Verfassungsrecht
konnen allerdings zu dieser Aufgabe nur einen begrenzten Beitrag leisten. Was notig ist,
ist Sache der Gesetzgebung und der Finanzpolitik. Der Erfolg des politischen Handelns
konnte durch neuartige Festlegungen und Verfassungsnormen nicht gefordert, sondern
eher durchkreuzt werden.

Das Recht muf der personlichen Arbeit und Erwerbsméglichkeit des einzelnen und
dem unternehmerischen Handeln einen geeigneten Rahmen geben, ggf. auch - bei
besonderen Umstinden und Schwichen der Ausgangslage — eine produktive Férderung
zuwenden. Der wirtschaftliche Aufschwung kann nicht generell oder lingerfristig
durch Staatseingriff und administrative Mafinahmen errcicht werden. Die soziale
Marktwirtschaft fordert eine Rechtsordnung, in der die Verantwortung des Staates fiir
soziale Gerechtigkeit ebenso zu Ausdruck kommt wie Rechtssicherheit und Schutz
selbstbestimmter Leistung.

Der Einigungsvertrag, in dieser Hinsicht materiell ein Akt der Verfassungspolitik, hat
in einer Rethe von Bestimmungen Staatsaufgaben und Gesetzgebungsauftrige normiert,
so zu den Themen Arbeit und Soziales (Art. 30), Familic und Frauen (Art. 31), Um-
weltschutz (Art. 34) und Kultur (Art. 35). Die lange debattierte Staatszielbestimmung
Umweltschutz beispielsweise ist nunmehr vertragsgeschaffenes Bundesrecht (siche
Art. 45 Abs. 2 Einigungsvertrag): Es ist Aufgabe des Gesetzgebers, ,die natiirlichen
Lebensgrundlagen des Menschen unter Beachtung des Vorsorge-, Verursacher- und
Kooperationsprinzips zu schiitzen und die Einheitlichkeit der okologischen Lebensver-
hiltnisse auf hohem, mindestens jedoch dem in der Bundesrepublik Deutschland er-
reichten Niveau zu férdern® (Art. 34 Abs. 1).

IV. Die Legitimitatsfrage

Woran sich die Verfassungspolitik in der heute in Deutschland gegebenen Situation
auszurichten hat, wird — wie eingangs geschildert — von der dic Revisionsdiskussion
dominierenden Legitimititsfrage bestimmt. Es ist nicht abzusehen, ob die Einsetzung
des Gemeinsamen Verfassungsausschusses bereits eine fortwirkende Vorentscheidung
enthalt. Der staatsrechtlichen Doktrin der bestehenden und zu bewahrenden Kontinui-
tat der Verfassung steht gegeniber die politische Doktrin von der zur Entscheidung
aufgerufenen verfassunggebenden Gewalt.

Die Bestrebungen und Projekte einer ,Weiterentwicklung des Grundgesetzes zu
einer deutschen Verfassung® beruhen auf der verfassungspolitischen Grundauffassung,
daff das Grundgesetz als Verfassung Westdeutschlands nicht ohne eine neue Griin-
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dungsentscheidung die notwendige Legitimitit als Verfassung Deutschlands gewinnen
konne. Diese Griindungsentscheidung bediirfe in jedem Fall eines Volksentscheids tiber
dic neue Verfassung.

Die Forderung eines Referendums stiitzt sich auf eine bestimmte Auslegung des
Art. 146 GG und letztlich auf eine bestimmte Vorstellung von der verfassunggebenden
Gewalt des Volkes. So meint der frithere Bundesverfassungsrichter Simon, das deutsche
Volk habe ein Recht auf eine Abstimmung tber eine gesamtdeutsche Verfassung. ,Es
darf nicht sein, daf8 der Weg in den deutschen Gesamtstaat mit dem Bruch dieses
Versprechens belastet wird, der sich langfristig als verhingnisvoller Geburtsfehler er-
weisen kdnnte“.?® Auch andere Stimmen votieren dahin, daf} der Einigungsvertrag als
yvorlaufiger Verfassungskompromil“ die Verfassungsfrage des vereinten Deutschland
noch offen gehalten habe?” und daf} Art. 146 GG diesen ,,Schwebezustand perpetuiere
und die ,Perspektive verfassungsrechtlicher Diskontinuitat fur das wiedervereinigte
Deutschland aufrechterhalte.?®

Die vermeintliche , Legitimitatsschwiche der Vollendung der Einheit* und die Not-
wendigkeit, dem Volk den ihm zukommenden Anteil an der Wiedervereinigung und an
der Neubestimmung des politischen Teils der Verfassung durch Verfassungsdebatte
und Volksabstimmung zu sichern, ist besonders eindringlich von Rainer Wahl be-
schworen worden.”” Das Volk miisse entscheiden kénnen, ob das wiedervereinigte
Deutschland sich als personell und raumlich erweiterte Bundesrepublik verstehe oder
»0b das politische Selbstverstaindnis der Deutschen aus Anlaf} der Einheit neue (und
welche) Akzente erhalt“. Gemafl Art. 146 GG miisse jedenfalls an einer Stelle des
Gesamtablaufs der Verfassunggebung ,die Situation der inhaltlichen Ungebundenheit*
gegeben sein, was die Moglichkeit einschlieffe, ,,daff in der Entscheidung die vorgelegte
Frage (sc. der neue Verfassungsentwurf) verneint wird und dann ein neuer Anfang
gemacht werden muf“. ... cs bestiinde dann die Situation der tabula rasa, eine verfas-
sunggebende Versammlung mufite gewahlt werden, um cine neue Verfassung auszuar-
beiten.

An dieser Stelle zieht sich der Autor etwas erschrocken von den Konsequenzen seiner
Thesen zurtick und meint, cs sei fraglich, ob dieser Weg in der konkreten Situation dem
Sinn der verfassunggebenden Gewalt entspreche. Diese Zweifel kann man nur begrii-
Ben, und zwar mindestens aus drei Griinden. Ein negativer Ausgang des Referendums
tber die neue Verfassung hitte — erstens — dic ungeanderte Weitergeltung des Grundge-
setzes zur Folge, nicht aber ohne weiteres dic Wiederholung der vermeintlich notwen-
digen Austbung der verfassunggebenden Gewalt. Es ist — zweitens — angesichts des
Wiedervereinigungsgebots, des Art. 23 Satz2 GG und des Beitritts der DDR nicht
ersichtlich, warum es eine Volksabstimmung uber die crfolgte Herstellung der deut-
schen Einheit nach genau dem Plan geben miifite, den das Grundgesctz dafiir vorgese-

* Simon, FAZ 10.6. 1991.
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hen hatte. Drittens ist die verfassunggebende Gewalt nicht eine Kompetenz- oder
Verfahrensregel des Rechts oder der Politik, sondern eine Doktrin zur Herbeifihrung
oder zur Legitimierung einer revolutioniren Staatsumwilzung.*® Sie ist ein ,Grenzbe-
griff des Verfassungsrechts“,’! aus dem sich angesichts einer geltenden und legitimen
Verfassung — dem Grundgesetz — nichts ableiten ]ifit. Nahezu abwegig ist es, aus einer
geltenden Verfassungsnorm einer legitimen Verfassung — Art. 146 GG — das Gebot zu
entnehmen, dem Volk das Revolutionsinstrument der verfassunggebenden Gewalt zur
moglichen Abschaffung eben dieser Verfassung in die Hand zu geben.

Als Zeugen fiir die Gegenseite sollte man Paux! Kirchhof horen, der zu Recht daran
erinnert, daf} die Entscheidung fiir eine Verfafltheit des Staates durch das Grundgesetz
eine unverzichtbare Grundlage der deutschen Einigung gewesen ist.”? ,Der Einigungs-
prozefl ... fuhrt nicht in die staatsrechtliche Beliebigkeit. Unsere guten Erfahrungen
mit dem Grundgesetz fordern Verfassungskontinuitat; der Wille des Staatsvolks im
beitretenden Teil Deutschlands erwartet eine Verfafltheit nach Prinzipien dieses
Grundgesetzes“. Der daraus zu ziehende Schluff ist eindeutig: Es geht gegenwirtig
nicht um die Legitimation einer Verfassung, sondern allein um die Frage einer Verfas-
sungsanderung, die das Grundgesetz erneut — wie bei den bisherigen Novellierungen -
im Rahmen eines permanenten Erneuerungs- und Legitimationsprozesses fortbildet.

Die bisherige Verfassungsdiskussion hat eine Reihe von Themen zu Tage gefordert,
die einer verfassungsrechtlichen Prufung und Entscheidung bedirfen. Diese Themen
sind — anders als die Verfassungsianderungen nach Art. 4 des Einigungsvertrages — nicht
beitrittsbedingt; fiir ihre Behandlung ist durch Art. 79 GG der Weg gewiesen. Der
Standpunkt, die Verfassungsfrage in Deutschland sei ,offen“ und das Volk sei jenseits
der legitimen Verfassungsordnung zur Ausiibung der verfassunggebenden Gewalt auf-
gerufen, kann weder Rechtsgriinde, noch Griinde der politischen Vernunft aufbieten.
Das Grundgesetz ist mit voller Legitimitat die Verfassung der Bundesrepublik
Deutschland in ihrer neuen Gestalt nach der Wiedervereinigung.
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