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P E T E R B A D U R A 

Die Verfassungsfrage im wiedervereinigten Deutschland 

I. Die Ausgangslage 

1. Der Gemeinsame Verfassungsausschuß 

D e r Bundestag w i r d beschließen, i m Z u s a m m e n w i r k e n mit dem Bundesrat einen 

„Gemeinsamen Verfassungsausschuß" e inzusetzen, i n d e m die beiden gesetzgebenden 

Körperschaften je 32 ihrer M i t g l i e d e r sowie 32 Stellvertreter entsenden. D e r Ausschuß 

berät über Verfassungsänderungen, die den gesetzgebenden Körperschaften vorgeschla

gen w e r d e n sol len . E r so l l s ich insbesondere mi t den in A r t . 5 des Einigungsvertrages 

genannten Grundgesetzänderungen befassen sowie mi t Änderungen, die mi t der V e r 

w i r k l i c h u n g der Europäischen U n i o n er forder l i ch w e r d e n . 1 

D e r Beschluß spricht v o n „Verfassungsänderungen", die den gesetzgebenden K ö r 

perschaften vorgeschlagen werden sol len , u n d scheint damit die E n t s c h e i d u n g v o r w e g 

z u n e h m e n , daß die W i r k s a m k e i t des G e m e i n s a m e n Ausschusses sich darauf z u be

schränken hat, verfassungsändernde Gesetze i m S inn des A r t . 79 G G vorzubere i ten . 

Das entspricht dem A n t r a g der F r a k t i o n e n der C D U / C S U u n d F D P . 2 Demgegenüber 

lautete das T h e m a des A n t r a g s der S P D : „Weiterentwicklung des Grundgesetzes z u r 

Verfassung für das geeinte D e u t s c h l a n d - E i n s e t z u n g eines Verfassungsrates - " , 3 u n d 

lautete das T h e m a des A n t r a g s der G r u p p e B Ü N D N I S 9 0 / D I E G R Ü N E N : „Vom 

G r u n d g e s e t z z u r gesamtdeutschen Verfassung - E i n r i c h t u n g u n d A u f g a b e n eines V e r 

fassungsrates - " . 4 D e r Streit, mi t dem v o r der W i e d e r v e r e i n i g u n g d a r u m gerungen 

w u r d e , o b D e u t s c h l a n d seine E i n h e i t i m W e g e einer Verfassunggebung nach A r t . 146 

G G oder d u r c h Bei tr i t t der D D R u n d Inkraftsetzen des Grundgesetzes in jenen „ande

ren T e i l e n D e u t s c h l a n d s " nach A r t . 23 Satz 2 G G f inden so l le , 5 setzt s ich auf anderem 

K a m p f p l a t z mi t ganz ähnlichem F r o n t v e r l a u f fort . D i e pol i t i schen Kräfte , die eine 

E n t b i n d u n g der verfassunggebenden G e w a l t nach A r t . 146 n . F . G G anstreben, treffen 

auf die Ver te id iger der Verfassungskontinuität , die für eine staatsrechtliche Lösung 

verfassungspoli t ischer Fragen mi t dem W e r k z e u g der verfassungsändernden Gesetzge

bung nach A r t . 79 G G eintreten. 

1 B e s c h l u ß e m p f e h l u n g des Äl tes tenra tes , B T a g D r u c k s . 12/1590, zuvor D r u c k s . 12/787. 
2 B T a g D r u c k s . 12/567. 
3 B T a g D r u c k s . 12/415. 
4 B T a g D r u c k s . 12/563. 

^J.Abr. Frowcin/J. Isensee/Cbr. Tomuscbat/A. Randelzhofer, Deutschlands aktuelle Verfassungslage, 

V V D S t R L 49, 1990; P. Badura, Deutschlands aktuelle Verfassungslage, A ö R 115, 1990, S. 314. 
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I m folgenden so l l die d u r c h die W i e d e r v e r e i n i g u n g entstandene Ausgangslage be
schrieben u n d über A r g u m e n t e , P r o g r a m m e u n d K r i t e r i e n der Ver fassungspol i t ik be

richtet w e r d e n . D e r Referent plädiert dafür, das G r u n d g e s e t z als Ver fassung des w i e 

dervereinigten D e u t s c h l a n d anzusehen u n d weiterbestehen z u lassen. D i e Legit imität 

des Grundgesetzes steht ernsthaft n icht i n Frage ; etwa wünschenswerte oder p r a k t i s c h 

notwendige Anpassungen oder Verbesserungen des Grundgesetzes können i m W e g e 

der verfassungsändernden Gese tzgebung v e r w i r k l i c h t w e r d e n . 

2. Der Einigungsvertrag 

D i e Wiederhers te l lung der E i n h e i t Deutsch lands aufgrund des Einigungsvertrages 

v o m 31. A u g u s t 1990 stellt s ich verfassungsrechtl ich als die V e r w i r k l i c h u n g eines 

Staatszieles u n d eines Auftrages dar , den das G r u n d g e s e t z für die B u n d e s r e p u b l i k 

D e u t s c h l a n d ausgesprochen hat. D a s Wiedervere in igungsgebot war - auch w e n n die 

pol i t i schen Verhältnisse diesen Verfassungssatz über Jahrzehnte h i n w e g als idealist isch 

oder gar illusionär erscheinen ließen - eine staatsgestaltende G r u n d l i n i e der westdeut

schen Verfassungsordnung. D e r W i l l e des deutschen V o l k e s , wie er sich für die west

deutschen Länder i m G r u n d g e s e t z verkörpert hat, verstand u n d versteht dieses G r u n d 

gesetz als Ver fassung für D e u t s c h l a n d . Seine Vorläufigkeit , sein provisor i scher C h a r a k 

ter bestand n u r d a r i n , daß es unter Besatzungsherrschaft Zustandekommen mußte u n d 

daß es nur für den Westen Deutsch lands in G e l t u n g treten k o n n t e . D i e Präambel des 

Grundgesetzes endete deshalb i n ihrer ursprünglichen Fassung, d . h . v o r ihrer Ände

r u n g d u r c h den E in igungsver t rag , mi t den Sätzen: 

„Es - das Deutsche V o l k in den west l ichen Ländern - hat auch für jene Deutschen 

gehandelt, denen m i t z u w i r k e n versagt war . Das gesamte Deutsche V o l k ble ibt aufge

fordert , in freier Se lbs tbest immung die E i n h e i t u n d Fre ihe i t Deutschlands z u v o l l e n 

d e n . " 

D e m korrespondier te der Schlußartikel des Grundgese tzes , A r t . 146, mi t d e m R e v i 

s ionsvorbehal t : 

„Dieses G r u n d g e s e t z verliert seine Gültigkeit an dem Tage, an dem eine Verfassung 

in K r a f t tritt , die von d e m deutschen V o l k e in freier E n t s c h e i d u n g beschlossen 

w o r d e n is t . " 

Dieser Revis ionsvorbehal t bildete während der M o n a t e v o r der Wiederhers te l lung 

der E i n h e i t den A u s g a n g s p u n k t für eine v o n verschiedenen Seiten erhobene F o r d e r u n g , 

die W i e d e r v e r e i n i g u n g i m Wege einer neuen u n d plebiszitären Verfassunggebung z u 

b e w i r k e n . Dieser W e g ist - m i t sehr guten Gründen - n icht beschritten w o r d e n . D i e 

D D R ist aufgrund eines nahezu einmütigen V o t u m s ihrer Bevölkerung u n d der i m 

Frühjahr 1990 frei gewählten V o l k s k a m m e r der B u n d e s r e p u b l i k beigetreten, so daß das 

Grundgese tz nach der Ermächt igung u n d W e i s u n g des A r t . 23 Satz 2 G G i n diesen 

anderen T e i l e n Deutschlands - m i t Ubergangsregelungen - in K r a f t z u setzen war . D e r 

Einigungsvertrag hat d e m z u f o l g e d e m A r t . 146 G G eine neue Fassung gegeben: 
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„Dieses G r u n d g e s e t z , das nach V o l l e n d u n g der E i n h e i t u n d Freihei t Deutschlands 
für das gesamte deutsche V o l k gi l t , verl iert seine Gültigkeit an dem Tage, an dem eine 
Verfassung in K r a f t tr i t t , die v o n dem deutschen V o l k e in freier E n t s c h e i d u n g be
schlossen w o r d e n ist ." 

Außerdem hat der E in igungsver t rag die E m p f e h l u n g der Regierungen der beiden 

Vertragsparteien an die gesetzgebenden Körperschaften aufgenommen, sich innerhalb 

v o n z w e i Jahren m i t den i m Z u s a m m e n h a n g mi t der deutschen E i n i g u n g aufgeworfenen 

Fragen z u r Änderung oder Ergänzung des Grundgesetzes z u befassen. E in ige dieser 

Fragen w e r d e n ausdrücklich genannt u n d betont, darunter die Frage der A n w e n d u n g 

des A r t . 146 G G u n d in deren R a h m e n einer V o l k s a b s t i m m u n g ( A r t . 5 E i n V ) . 

3. Verfassunggebung oder Verfassungsänderung? 

W e d e r der E i n i g u n g s v e r t r a g n o c h insbesondere der neugefaßte A r t . 146 G G sprechen 

einen A u f t r a g z u r Verfassungsrevis ion oder gar z u einer neuen u n d originären Verfas

sunggebung aus. 

V o m jur is t i schen, staatsrechtlichen S tandpunkt aus ist es das ausschlaggebende F a k 

t u m , daß sich die W i e d e r v e r e i n i g u n g aufgrund u n d i m R a h m e n der Verfassung der 

B u n d e s r e p u b l i k D e u t s c h l a n d , des Grundgesetzes , v o l l z o g e n hat. D e r Bei tr i t t der D D R 

zu dem zunächst n u r im Westen fortbestehenden deutschen Staat hat die in der Bundes

republ ik D e u t s c h l a n d verkörperte Verfassungskontinuität gewahrt - dies bekräftigt der 

E in igungsver t rag d u r c h die N e u f a s s u n g der Präambel u n d des A r t . 146 des Grundgeset 

zes. Dieser geschichtl iche u n d staatsrechtliche Tatbestand kann - wie n o c h z u zeigen ist 

- nicht d u r c h theoretische K o n s t r u k t i o n e n m i t H i l f e des Revolut ionsbegr i f f s der ver

fassunggebenden G e w a l t des V o l k e s revidiert w e r d e n . 

D e r E i n i g u n g s v e r t r a g hat sich auf „beitri t tsbedingte" Änderungen des Grundgesetzes 

beschränkt. E r hat außerdem in einem A r t i k e l über „künftige Verfassungsänderungen" 

( A r t . 5) eine E m p f e h l u n g der Regierungen der beiden Vertragsparteien an die gesetz

gebenden Körperschal ten des vereinten D e u t s c h l a n d (Bundestag u n d Bundesrat) auf

g e n o m m e n , „sich innerhalb v o n z w e i Jahren mi t den in Z u s a m m e n h a n g mit der deut

schen E i n i g u n g aufgeworfenen Fragen z u r Änderung oder Ergänzung des G r u n d g e 

setzes z u befassen". D i e Regierungen empfehlen eine Befassung insbes. mi t z w e i näher 

bezeichneten bundestaatsrechtl ichen T h e m e n sowie „mit den Überlegungen z u r A u f 

nahme v o n Staatszie lbest immungen in das G r u n d g e s e t z " u n d „mit der Frage der A n 

w e n d u n g des A r t i k e l s 146 des Grundgesetzes u n d in deren R a h m e n einer V o l k s a b 

s t i m m u n g " . 

D i e A u f n a h m e dieser E m p f e h l u n g e n der beiden Regierungen in den Einigungsvertrag 

gibt ihnen keine rechtl iche V e r b i n d l i c h k e i t für die B u n d e s r e p u b l i k oder für deren 

gesetzgebende Körperschaften. Es handelt sich u m eine sachlich auf den V o r g a n g der 

H e r s t e l l u n g der deutschen E i n h e i t beschränkte M i t t e i l u n g über eine pol i t ische A u f f a s 

sung der be iden Regierungen . D i e E m p f e h l u n g , sich mi t best immten Fragen z u befas

sen, ist überdies keine E m p f e h l u n g , über diese Fragen eine E n t s c h e i d u n g z u treffen, 

oder gar, diese Fragen in einer best immten Weise z u lösen. 
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D u r c h die Erfüllung des Wiedervere inigungsgebots u n d d u r c h die Änderung des 

A r t . 146 G G hat diese B e s t i m m u n g ihren C h a r a k t e r als außerordentl iche R e v i s i o n s 

k lause l für den künftigen F a l l der W i e d e r v e r e i n i g u n g ver loren . Soweit P o l i t i k e r u n d 

Jur i s ten v o r dem Bei tr i t t der D D R diese K l a u s e l des A r t . 146 G G als eine „ C h a n c e " der 

V e r f a s s u n g s p o l i t i k propagier ten , die nicht aufgegeben w e r d e n dürfe u n d die nicht 

d u r c h die E n t s c h e i d u n g für den W e g über A r t . 23 G G hinfällig würde, ist für eine 

solche A u f f a s s u n g n u n m e h r i n A r t . 146 n . F . G G k e i n R e c h t s b o d e n mehr z u f inden . 

A r t . 146 G G enthält weder einen A u f t r a g n o c h eine außerordentl iche Ermächt igung z u 

einer R e v i s i o n des Grundgesetzes oder z u seiner E r s e t z u n g d u r c h eine neue Verfassung. 

D i e Revis ionsk lause l des A r t . 146 n . F . G G verweist , sowei t sie über die Feststel lung 

der erreichten W i e d e r v e r e i n i g u n g u n d die K l a r s t e l l u n g der gesamtdeutschen G e l t u n g 

des Grundgesetzes hinausgeht, n u r auf die al lgemein bestehende Mögl ichkei t einer 

zukünft igen Verfassunggebung u n d deren G r u n d b e d i n g u n g , daß sie d u r c h „freie E n t 

s c h e i d u n g " des deutschen V o l k e s beschlossen w e r d e n müsse. 

A r t . 146 G G eröffnet ke inen selbständigen u n d unmit te lbaren W e g , der unter U m g e 

h u n g der Verfahrenserfordernisse des A r t . 79 G G z u einer Verfassungsrevis ion führen 

k ö n n t e . E i n R e f e r e n d u m k o m m t led ig l i ch als zusätzliches Verfahrenserfordernis in 

Bet racht , 6 nämlich als A b s t i m m u n g über den E n t w u r f einer revidierten Ver fassung. 

E i n e derartige Verfassunggebung setzt eine O r g a n i s a t i o n s - u n d Verfahrensregelung 

für die Verfassungsrevis ion voraus ; insowei t wendet s ich A r t . 5 des Einigungsvertrages 

z u R e c h t an die gesetzgebenden Körperschaften des vereinten D e u t s c h l a n d . Diese R e 

ge lung ist n u r i m W e g e der verfassungsändernden Gese tzgebung mögl ich, setzt also 

voraus , daß dem G r u n d g e s e t z mi t der Z u s t i m m u n g v o n z w e i D r i t t e l n der M i t g l i e d e r 

des Bundestages u n d z w e i D r i t t e l n der S t i m m e n des Bundesrates ein die Verfassungsre

v i s i o n ordnender Rev is ionsar t ike l eingefügt w i r d ( A r t . 79 G G ) . D e n n jede legale V e r 

fassungsrevision weicht v o m Bestand des Grundgesetzes ab u n d stellt deshalb eine 

Verfassungsänderung dar. D i e verfassungsstaatliche D e m o k r a t i e stellt ihre verfassungs

mäßige O r d n u n g nicht z u r D i s p o s i t i o n verfahrensloser öffentl icher M e i n u n g s - u n d 

W i l l e n s b i l d u n g . 

II. Themen der Verfassungspolitik 

1. Verfassungspolitische Bestrebungnen im Bund und in den neuen Ländern 

So kontrovers die V o r s t e l l u n g e n über das Z i e l u n d die M i t t e l der Änderung oder 

„Weiterentwicklung" des Grundgesetzes s i n d , so k o n t r o v e r s s ind die P r o g r a m m e und 

T h e m e n der Ver fassungspol i t ik , die v o n vielen Seiten für die T a g e s o r d n u n g angemeldet 

w e r d e n . D i e Ideen u n d Pro jekte , die i m Z u g e des Prozesses deutscher E i n i g u n g vorge

bracht w o r d e n s i n d , s ind überwiegend R e p r i s e n . Te i l s w e r d e n bekannte Postulate w i e -

6 K.-D. Scbnapauff, D V B I . 1990, 1249/1252; H. H. Klein, D V B I . 1991, 729/729f. - Siehe die Denkschrift zum 

Einigungsvertrag, B T a g D r u c k s . 11/7760, S. 359 (zu A r t . 4 N r . 6). 
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derhol t , w i e das „Recht auf A r b e i t " oder der U m w e l t s c h u t z als verfassungsrechtl ich 

verstärktes Staatsziel , teils werden umstrittene parte i - oder gesellschaftspolitische 

F o r d e r u n g e n erneuert, w i e das V e r b o t der A u s s p e r r u n g als M i t t e l des A r b e i t s k a m p f e s 

oder die Einführung par t iz ipat ionsdemokrat i scher M i t b e s t i m m u n g auf allen E b e n e n 

der pol i t i schen W i l l e n s b i l d u n g . A b e r auch neu u n d d r i n g l i c h aufgetretene T h e m e n 

harren der verfassungspoli t ischen Prüfung, wie das A s y l r e c h t oder die militärische 

R o l l e Deutsch lands i n der s ich w a n d e l n d e n W e l t p o l i t i k oder die organisat ionsrecht l iche 

Öffnung des A r t . 87 A b s . 1 G G für neue U n t e r n e h m e n s f o r m e n der Bundesbahn u n d 

Bundespost . A n d e r e verfassungspolit ische P r o g r a m m p u n k t e s ind denkbar u n d w e r d e n 

früher oder später eine h inre ichende D r i n g l i c h k e i t u n d Ver fes t igung für A n d e r u n g s v o r 

schläge a n n e h m e n : D i e W e i t e r e n t w i c k l u n g des v o m Sozia l i smus emanzipier ten S o z i a l 

staats unter Berücksicht igung der ökologischen E r f o r d e r n i s s e ; die N e u o r i e n t i e r u n g des 

Föderalismus innerhalb der Nat ionals taaten u n d über sie hinaus, angesichts der z u r 

pol i t i schen U n i o n drängenden europäischen Integrat ion ; die A u s t a r i e r u n g der gesetz

mäßigen Fre ihe i t u n d der gemeinschaftsnotwendigen P f l i c h t e n . 

Unversehens überschreitet die d u r c h die W i e d e r v e r e i n i g u n g Deutschlands gestellte 

Verfassungsfrage ihren Anlaß u n d verwandel t s ich m i t überraschender H e f t i g k e i t i n 

eine Grundsatzdebat te über eine Staats- u n d Ver fassungsre form. U b e r r a s c h e n d ist dar 

an, daß das eben gefeierte vierzigjährige Jubi läum des Grundgesetzes den E r f o l g u n d 

die Güte dieser Verfassung mi t ungewöhnlicher U b e r e i n s t i m m u n g der pol i t i s chen 

Kräfte gelobt hatte u n d daß gerade die unerwartet rasche V o l l e n d u n g der E i n h e i t 

Deutschlands hauptsächlich der A n z i e h u n g s k r a f t der d u r c h das G r u n d g e s e t z e rmög

lichten Staats-, Gesel lschafts- u n d W i r t s c h a f t s o r d n u n g z u verdanken ist. A n H e f t i g k e i t 

u n d kontroverser Vielgestal t igkeit übertrifft die heute gestellte Verfassungsfrage bei 

wei tem die rückschauend eher akademisch ausgeglichen anmutende Verfassungsdiskus

sion aus der Z e i t der E n q u e t e - K o m m i s s i o n Verfassungsreform (1970-1976). 7 

H e u t e ist eine tiefgreifende P o l a r i s i e r u n g der po l i t i schen Bestrebungen u n d theoret i 

schen S tandpunkte unübersehbar. A u f den R u f „Eine T e i l r e v i s i o n tut n o t " 8 antwortet 

der besorgte H i n w e i s „Wer z u v i e l verspr icht , macht s ich unglaubwürdig" . 9 P a r l a m e n 

tarismus u n d Parte iendemokrat ie , die etablierten Kräfte u n d die überkommenen D i s 

kussionen sehen s ich d u r c h alte u n d neue M i n d e r h e i t e n u n d d u r c h die öffentl iche 

M e i n u n g herausgefordert . D i e V o r s c h r i f t des A r t . 5 des Einigungsvertrages mit seiner 

E m p f e h l u n g , s ich m i t „künftigen Verfassungsänderungen" z u befassen, darunter „mit 

den Überlegungen z u r A u f n a h m e v o n Staatszie lbest immungen in das G r u n d g e s e t z " 

sowie „mit der Frage der A n w e n d u n g des A r t i k e l s 146 des Grundgesetzes u n d i n deren 

R a h m e n einer V o l k s a b s t i m m u n g " , kann d a d u r c h eine pol i t i sche B e d e u t u n g erhalten, 

die über ihren recht l ichen G e h a l t weit hinausgeht. 

E i n zweites unmit te lbar d u r c h die W i e d e r v e r e i n i g u n g geschaffenes F e l d , mögl icher

weise ein zusätzlicher M o t o r der deutschen Ver fassungspol i t ik , s ind die neu z u erlas-

7 Zwischenbericht : B T a g D r u c k s . 6/3829; S c h l u ß b e r i c h t : B T a g D r u c k s . 7/5924. 
8 P. Häberle, Universitas, Sept. 1990, S. 883. 
9 E. Benda, Universitas, Sept. 1990, S. 878. 



32 Peter B a d u r a 

senden Verfassungen der neuen Bundesländer. N a c h § 23 A b s . 2 Ländereinführungsge

setz haben die neugewählten Landtage zugle ich die A u f g a b e einer verfassunggebenden 

Landesversammlung . I m R a h m e n der Ver fassungsautonomie legen sie dementspre

chend auch das Ver fahren der Verfassunggebung fest. 

D i e neuen Landesverfassungen w e r d e n eine wicht ige In tegra t ionsfunkt ion für die 

neuen Bundesländer haben. Sie s ind ein po l i t i s ch bedeutsames W e r k z e u g der relativen 

Selbstbest immung der neuen Länder. D i e appellat iven Ver fassungs funkt ionen w e r d e n 

deshalb hier vorauss icht l ich eine größere B e d e u t u n g g e w i n n e n als i m G r u n d g e s e t z . E i n 

auffälliges G e w i c h t werden Staatszie lbest immungen, soziale u n d wir tschaf t l i che Rechte 

oder Garant ien u n d plebiszitäre oder par t iz ipator ische Elemente haben. D a m i t berührt 

sich dieser V o r g a n g der L a n d e s p o l i t i k thematisch mi t den Bestrebungen der R e f o r m b e 

wegung auf der Ebene des Bundes . D i e W e c h s e l w i r k u n g der N e u k o n s t i t u i e r u n g der 

Länder i m O s t e n u n d der Ver fassungsrevis ionsdiskuss ion i m Westen ist augenfäl l ig . 1 0 

D i e vielgestaltigen T h e m e n der Ver fassungspol i t ik , die in der letzten Z e i t z u m G e 

genstand v o n F o r d e r u n g e n , Vorschlägen oder Erwägungen gemacht w o r d e n s i n d , kön

nen hier nicht referiert, k o m m e n t i e r t u n d geprüft w e r d e n . 1 1 D r e i Themenkre ise s ind es, 

die jedenfalls i n den Beratungen des G e m e i n s a m e n Verfassungsausschusses eine R o l l e 

spielen u n d möglicherweise in Entwürfe für Verfassungsänderungen münden w e r d e n : 

- Plebiszitäre u n d part iz ipator ische V e r f a h r e n , 

- Staatsaufgaben, 

- Föderalismus in E u r o p a . 

H i e r z u ist wenigstens k u r s o r i s c h etwas z u sagen. 

2. Plebiszitäre Verfahren und partizipationsdemokratische Rechte 

D i e Vorschläge, die parlamentarische Gesetzgebung d u r c h plebiszitäre V e r f a h r e n der 

„Volksgesetzgebung" z u ergänzen, w o l l e n die demokrat i sche Se lbs tbes t immung w i r k 

samer gegenüber der parlamentarischen Parte iendemokrat ie z u r G e l t u n g b r i n g e n . 1 2 

Schon in der vergangenen Legis la turper iode hatten die G r ü n e n u n d das Bündnis 90 i m 

Bundestag beantragt, die Bundesregierung d a z u a u f z u f o r d e r n , den E n t w u r f einer V e r 

fassungsänderung e i n z u b r i n g e n , mi t d e m das G r u n d g e s e t z d u r c h einen neuen A b 

schnitt über „unmittelbare Gese tzgebung des B u n d e s " erweitert werden so l l t e . 1 3 

„Wirkliche D e m o k r a t i e verlangt, daß nicht anstelle der, sondern ergänzend z u r par la-

1 0 Siehe P. Häberle, D e r Entwurf der Arbeitsgruppe „ N e u e Verfassung der D D R " des Runden Tisches 

(1990), J ö R 39, 1990, S. 319, sowie den Verfassungsentwurf des „ K u r a t o r i u m s für einen demokratisch verfaßten 

Bund deutscher L ä n d e r " vom Juni 1991. 
11 P. Kirchhof, D e r Auftrag zur Rechtseinheit im vereinten Deutschland, in : Kirchhof/Klein/Raeschke-Kess-

ler; D i e Wiedervereinigung und damit z u s a m m e n h ä n g e n d e Rechtsprobleme, 1991, S. 3; E. Klein, D e r Einigungs

vertrag - Verfassungsprobleme und -auftrage, D Ö V 1991, 569. 
12 E.-W. Böckenförde, M i t t e l b a r e / r e p r ä s e n t a t i v e Demokratie als eigentliche F o r m der Demokratie , in : Fest

schrift für Kurt Eichenberger, 1982, S. 301; W. Skouris, Plebiszi täre Elemente im repräsentat iven System, in : 

Seminar für Karl August Bettermann, Schriften z u m Ö f f e n t l i c h e n Recht, B d . 474, 1984, S. 77; P. Badura, die 

parlamentarische Demokratie, H S t R , B d . I, 1987, § 23, R N r . 40ff.; Landtag Nordrhein-Westfalen, H r s g . , Ple

biszitäre Elemente in der repräsentat iven Demokratie?, 1991. 
1 3 Antrag des Abgeordneten H ä f n e r von der Fraktion D I E G R Ü N E N / B ü n d n i s 90, B T a g D r u c k s . 11/8412. 
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mentarischen D e m o k r a t i e das V o l k auch pol i t i sche Sachfragen direkt - u n d nicht nur 

indirekt über die Parteien - entscheiden k a n n " . D i e F o r d e r u n g nach umfassender p o l i t i 

scher Se lbs tbes t immung u n d D e m o k r a t i e , be im Sturz des totalitären Herrschaf t ssy

stems der D D R er fo lgre ich , u n d auch die Verheißung v o n A b s t i m m u n g e n in A r t . 20 

A b s . 2 G G müßten erfüllt w e r d e n ; bei der A u s a r b e i t u n g einer neuen Verfassung m ü ß 

ten die Stärkung u n d V e r w i r k l i c h u n g der Volkssouveränität ganz i m M i t t e l p u n k t ste

hen. 

D a s V e r t r a u e n in die legi t imierende K r a f t plebiszitärer Entscheidungsverfahren ist -

wie s ich zeigt - unverbraucht . Es hat ja auch bei der anderen Frage des Referendums 

über das revidierte G r u n d g e s e t z eine F a s z i n a t i o n , die viele Intel lektuelle u n d Staats

rechtler b e e i n d r u c k t . D a r a u f ist n o c h z u r ü c k z u k o m m e n . H i e r , w o es u m die Gesetzge

bung geht, sollte die B e u r t e i l u n g auf den H a u p t p u n k t gerichtet sein, die Gewährle i 

stung der E n t s c h e i d u n g s k r a f t u n d V e r a n t w o r t u n g der gewählten V o l k s v e r t r e t u n g . D i e 

Zulassung u n d die Ausges ta l tung plebiszitärer u n d basisdemokrat ischer E n t s c h e i 

dungsverfahren s ind an den Er fordern i ssen z u messen, die sich aus den G r u n d b e d i n 

gungen der par lamentar ischen D e m o k r a t i e u n d der parlamentarischen V e r a n t w o r t l i c h 

keit der R e g i e r u n g ergeben. D i e Leistungsfähigkeit der gewählten V o l k s v e r t r e t u n g u n d 

die ihr ungeteilt z u k o m m e n d e V e r a n t w o r t u n g dürfen nicht geschwächt w e r d e n . Im 

Bundesstaat k o m m t h i n z u , daß eine V o l k s g e s e t z g e b u n g über Bundesgesetze die födera

tiven M i t w i r k u n g s r e c h t e an der Bundesgesetzgebung i n Frage stellt. 

Betrachtet m a n die möglichen Gegenstände einer Volksgese tzgebung i m B u n d , fallen 

sogleich z w e i Ausnahmefäl le ins A u g e . Bes t immte pol i t i sche Entsche idungen scheiden 

v o n v o r n h e r e i n aus einer V o l k s i n i t i a t i v e u n d V o l k s e n t s c h e i d u n g aus, insbes. A b g a b e n 

gesetze, der H a u s h a l t s p l a n , völkerrechtl iche Ver t räge . 1 4 N o c h gravierender ist - z w e i 

tens - , daß ein z u n e h m e n d e r Sektor der wir tschaf tspol i t i schen Gese tzgebung d u r c h die 

organgeschaffene Rechtse tzung der Europäischen Gemeinschaf ten best immt w i r d u n d 

damit nat ionaler Verfügung entzogen ist. D e m k a n n hier , w o es auf die Prüfung des 

plebiszitären E n t s c h e i d u n g s m o d u s a n k o m m t , nicht i m e inzelnen nachgegangen w e r 

den. 

Das V o l k der par lamentar ischen D e m o k r a t i e handelt n icht zuerst d u r c h A b s t i m m u n 

gen, sondern d u r c h W a h l e n u n d d u r c h die verantwort l i che V o l k s v e r t r e t u n g . Das 

„ V o l k " , d e m i m Fal le plebiszitärer V e r f a h r e n eine E n t s c h e i d u n g anvertraut w i r d , s ind 

in W a h r h e i t die po l i t i schen Parteien u n d sonstige G r u p p e n , denen die K l i n k e der 

V o l k s g e s e t z g c b u n g in die H a n d gegeben w i r d . D i e ini t iat ivberechtigten G r u p p e n for 

mul ieren den abstimmungsfähigen V o r s c h l a g . Sie stellen die Frage, auf die das z u r 

A b s t i m m u n g gerufene V o l k n u r mi t Ja oder N e i n antworten k a n n . Deswegen k o m m t es 

darauf an, unter welchen Umständen u n d in welchen V e r f a h r e n plebiszitäre Entsche i 

dungen über Sachfragen zugelassen w e r d e n . D i e Zurückhaltung gegenüber dem Pleb is 

zi t entsteht n icht aus Mißtrauen gegenüber den Aktivbürgern, sondern aus Mißtrauen 

gegenüber den po l i t i s chen G r u p p e n , die ihre V o r t e i l e in plebiszitären Verfahren s u 

chen, u n d aus E i n s i c h t i n die Mißbrauchsgeneigtheit dieser V e r f a h r e n . 

1 4 S c h l u ß b e r i c h t der Enquete -Kommission Verfassungsreform, B T a g D r u c k s . 7/5924, S. 13f. 
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D i e basisdemokratische P r o g r a m m a t i k beschränkt s i ch nicht auf die G e s t a l t u n g der 

Gesetzgebung. D i e verschiedenen Pro jekte der P a r t i z i p a t i o n an V e r w a l t u n g s e n t s c h e i 

dungen w o l l e n die Ausführung der Gesetze d u r c h die E x e k u t i v e m i t V e r f a h r e n einer 

„Bürgerbetei l igung" v e r b i n d e n . 1 5 N i c h t die i n d i v i d u e l l e Rechtsbetroffenhei t des e i n z e l 

nen, sondern das Mitspracheinteresse der i n e inem weiteren S inn „Betrof fenen" d e f i 

niert hier eine R e c h t s p o s i t i o n i m Verfahrensgang. D a s Pathos der „Bas is " , der U n m i t 

telbarkeit der fundamenta ldemokrat i schen E n t s c h e i d u n g s f i n d u n g wendet s ich gegen 

die Inst i tut ionen po l i t i s chen u n d adminis t ra t iven H a n d e l n s , aber auch gegen die als 

verfestigt empfundenen po l i t i s chen Parteien u n d die herkömmlichen O r g a n i s a t i o n s f o r 

men der Interessen. V e r m e i n t l i c h e oder vorhandene „Vollzugsdefizi te" w e r d e n auf eine 

„Part iz ipat ions-Lücke" zurückgeführt . 

D i e Par t iz ipa t ionsdemokra t ie stößt rasch auf die F u n k t i o n s v o r a u s s e t z u n g e n der p a r 

lamentarischen D e m o k r a t i e u n d des Rechtsstaats. R i c h t m a ß u n d G r e n z e der B ü r g e r b e 

tei l igung an Verwal tungsentsche idungen s ind v o r a l lem der rechtsstaatliche G r u n d s a t z 

der Gesetzmäßigkeit der V e r w a l t u n g u n d die parlamentarische V e r a n t w o r t l i c h k e i t der 

E x e k u t i v e . N i c h t überall, d o c h i n zahlre ichen E r s c h e i n u n g s f o r m e n geht die e ingefor

derte pol i t ische Se lbs tbes t immung über i n die altbekannte plural ist ische M i t w i r k u n g 

sozialer u n d wir tschaf t l i cher Interessen. 

3. Verfassungsnormen über Staatsaufgaben 

A u f ein nicht versiegendes u n d d u r c h die Lage i n den neuen Bundesländern wei ter 

angefeuertes Interesse stößt die A u f n a h m e v o n Ver fassungsnormen über Staatsaufgaben 

in das G r u n d g e s e t z . 1 6 Schutz der natürlichen Lebensgrundlagen u n d soziale Sicherheit , 

Arbe i t sbeschaf fung u n d W i r t s c h a f t s e n t w i c k l u n g , soziale W o h n u n g s p o l i t i k u n d Schutz 

der G e s u n d h e i t , Kul turs taa t l i chke i t u n d D a t e n s c h u t z - das s ind die v o r a l lem genann

ten T h e m e n für Staatszie lbest immungen. D i e m i t derart igen A u f g a b e n - u n d P r o -

15 R. Breuer, Selbstverwaltung und Mitverwaltung Beteiligter im Widerstreit verfassungsrechtlicher Postulate, 

Staat 16, 1977, S. 1; G . F. Schuppen, Bürger ini t ia t ive als B ü r g e r b e t e i l i g u n g an staatlichen Entscheidungen, A ö R 

102, 1977, S. 369; P. Badura, Staatsrecht, 1986, D 14; den., Das Verwaltungsverfahren, in : Erichsen/Martens, 

Allgem. Verwaltungsrecht, 9. A u f l . , 1991, § 38 R N r . 8. 
1 6 Staatszielbestimmungen. G e s e t z g e b u n g s a u f t r ä g e , Bericht der S a c h v e r s t ä n d i g e n k o m m i s s i o n , hrsg. vom 

Bundesminister des Inneren und dem Bundesminister der Justiz, 1983; „ A u f n a h m e des Umweltschutzes als 

Staatszielbestimmung in das Grundgesetz?" Ö f f e n j l i c h e A n h ö r u n g der C D U / C S U - B u n d e s t a g s f r a k t i o n am 

28. M a i 1984 in B o n n , hrsg. von Wolfgang S c h ä u b l e ; Ö f f e n t l i c h e A n h ö r u n g des Rechtausschusses des Deutschen 

Bundestages am H . O k t o b e r 1987 zur Verankerung des Umweltschutzes im Grundgesetz. - P. Lerche, Das 

Bundesverfassungsgericht und die Verfassungsdirektiven, A ö R 90, 1965, S. 341 ; U. Scheuner, Staatszielbestim

mungen, i n : Festschrift für Ernst Forsthoff, 1972, S. 325\J. Lücke, Soziale Grundrechte als Staatszielbestimmun

gen und G e s e t z g e b u n g s a u f t r ä g e , A ö R 107, 1982, S. 15; £ . Wienholtz, Arbei t , Kul tur und U m w e l t als G e g e n s t ä n 

de verfassungsrechtlicher Staatszielbestimmungen, A ö R 109, 1984, S. 532; H. H. Rupp, E r g ä n z u n g des G r u n d 

gesetzes u m eine Vorschrift ü b e r den Umweltschutz? D V B I . 1985, 990; D. Rauschning, Aufnahme einer Staats

zielbestimmung über Umweltschutz in das Grundgesetz? D Ö V 1986, 489; O . Depenheuer, Politischer Wille 

und V e r f a s s u n g s ä n d e r u n g , D V B I . 1987, 809; A. von Mutius, Staatszielbestimmung „ U m w e l t s c h u t z " , W i V e r w . 

1987, 51; U. Karpen, Z u einem Grundrecht auf Umweltschutz , i n : W . Thieme, H r s g . , Umweltschutz im Recht, 

1988, S. 9; M.Kloepfer, Umweltschutz und Verfassungsrecht, D V B I . 1988, 305; H.H. Klein, Staatsziele im 

Verfassungsgesetz - Empfiehlt es sich, ein Staatsziel Umweltschutz in das Grundgesetz aufzunehmen? D V B I . 

1991, 730. 
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g r a m m n o r m e n verbundenen E r w a r t u n g e n stehen ganz außer Verhältnis z u dem recht

l i c h greifbaren E r f o l g , der - ohne nähere gesetzliche Rege lung - z u gewinnen wäre. 

Entgegen d e m ersten A n s c h e i n ist die wesentl iche verfassungspolit ische Frage, die 

d u r c h neue Staatsaufgabennormen aufgeworfen w i r d , n icht der konsensfähige materiel 

le Inhalt der N o r m , sondern die K o n s e q u e n z , die eine solche N o r m für die F u n k t i o n 

der gesetzgebenden G e w a l t u n d für die G e w a l t e n t e i l u n g hätte. Dies alles ist in einge

henden Ause inanderse tzungen behandelt w o r d e n u n d braucht nur thesenartig in die 

E r i n n e r u n g gerufen z u w e r d e n . 

Staatsz ie lbest immungen s ind Ver fassungsnormen m i t recht l ich b indender W i r k u n g , 

die der Staatstätigkeit die for tdauernde Beachtung oder Erfüllung best immter A u f g a b e n 

v o r s c h r e i b e n . Sie umreißen ein bestimmtes P r o g r a m m der Staatstätigkeit, insbes. der 

P o l i t i k v o n Par lament u n d R e g i e r u n g , u n d sind d a d u r c h R i c h t l i n i e oder D i r e k t i v e für 

das staatliche H a n d e l n , auch für die A u s l e g u n g v o n Gese tzen . Staatszielbest immungen 

können m i t Gesetzgebungsaufträgen verbunden w e r d e n , d . h . mi t Ver fassungsnormen, 

die d e m Gesetzgeber die R e g e l u n g oder die best immte Rege lung einzelner V o r h a b e n 

oder i n e inze lnen Sachgebieten vorschre iben , sei es überhaupt, sei es mi t B i n d u n g auch 

i n ze i t l i cher H i n s i c h t . 

Ver fassungspol i t i sch läßt s ich über Staatszielbest immungen u n d ihren N u t z e n oder 

Schaden folgendes sagen: 

S taatsz ie lbest immungen 

- entsprechen z w a r der zukunftsger ichteten F u n k t i o n der Verfassung (Verfassung als 

„ P l a n " ) , 

-- lösen aber die Aufgabenerfüllung u n d ggf. die R e c h t s z u w e i s u n g v o n der prakt ischen 

B e d i n g u n g der wir tschaf t l i chen Leistungsfähigkeit u n d der F i n a n z k r a f t der öffentli

chen H a n d . 

- Sie vermischen normat ive u n d appellative Ver fassungs funkt ionen , 

- verwischen den U n t e r s c h i e d v o n Staatsaufgaben u n d Rechten u n d P f l i c h t e n des e in

z e l n e n , 

- d u r c h b r e c h e n das G e w a l t e n t e i l u n g s p r i n z i p , sowei t sie unmit te lbar für r ichter l i ch 

auszusprechende Rechts fo lgen in A n s p r u c h g e n o m m e n w e r d e n , 

- u n d beschränken die pol i t i sche E n t s c h e i d u n g s v o l l m a c h t der parlamentarischen 

V o l k s v e r t r e t u n g . 

D i e verfassungspoli t ische B e u r t e i l u n g w i r d naturgemäß auch d a v o n abhängen, w e l 

ches M a ß an Spannweite u n d Regelungsdichte eine A u f g a b e n k l a u s e l hat, ob sie etwa 

n u r eine allgemeine Z i e l w e i s u n g festlegt - wie der Sozialstaatssatz - oder eine spezielle 

P o l i t i k vorschre ibt u n d - w i e bei dem G e b o t der G l e i c h b e r e c h t i g u n g v o n M a n n u n d 

F r a u ( A r t . 3 A b s . 2 i n V e r b , mi t A r t . 117 A b s . 1 G G ) - einen klaren Gesetzgebungsauf

trag einschließt . U n t e r den B e d i n g u n g e n der v o l l e n Justiziabilität des Verfassungs

rechts, die ein W e s e n s z u g der deutschen Staats- u n d Rechtspraxis ist, muß der Bere

chenbarkei t der Rechts fo lgen neuer Ver fassungsnormen besondere A u f m e r k s a m k e i t 

geschenkt w e r d e n . D e r Ver fassungsentwurf v o n 1977 der E x p e r t e n k o m m i s s i o n für die 

V o r b e r e i t u n g einer T o t a l r e v i s i o n der Schweizer i schen Bundesverfassung verdient in 

dieser H i n s i c h t Beachtung. E r scheidet k lar G r u n d r e c h t e , Grundsätze staatlichen H a n -
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delns u n d staatsleitende Grundsätze für die S o z i a l o r d n u n g , die E i g e n t u m s p o l i t i k , die 

Wir t schaf t spo l i t ik u n d die K u l t u r p o l i t i k . 

I m Regelfal l wendet s ich eine Staatszie lbest immung an die öffentliche G e w a l t . E i n 

zelne derartige Ver fassungsnormen r ichten sich z u m i n d e s t mittelbar auch gegen D r i t t e , 

z . B . ein Recht auf A r b e i t oder ein Recht auf angemessenen W o h n r a u m . D e r G r u n d s a t z 

der Gesetzmäßigkeit der V e r w a l t u n g verbietet es, unmit te lbar aus der Ver fassung E r 

mächtigungen für V e r w a l t u n g s h a n d e l n abzule i ten . E i n e verfassungsunmittelbare B i n 

d u n g gewerbl ichen oder landwir tschaf t l i chen H a n d e l n s Pr ivater oder des pr ivaten 

G r u n d e i g e n t u m s d u r c h ökologische Staatsziele oder P f l i c h t b i n d u n g e n birgt die G e f a h r , 

die rechtsstaatliche O r d n u n g u n d F o r m wir tschaf t l i cher Fre ihei t aufzulösen. Insbes. 

kann die W a h r u n g des G r u n d s a t z e s der Verhältnismäßigkeit des E i n g r i f f s nicht - in 

E r m a n g e l u n g einer gesetzlichen R e g e l u n g zulässiger E i n g r i f f e - v o n F a l l z u F a l l d e m 

Richter überlassen w e r d e n . Dieser P u n k t zeigt auch , daß die E i g n u n g v o n Staatszielbe

s t immungen , die A u s l e g u n g der Gesetze z u beeinflussen u n d i m F a l l v o n Ermessenser

mächtigungen als abwägungserhebliche Belange den Entsche idungssp ie l raum der E x e 

kut ive e inzuengen, die n o r m e n k l a r e B i n d u n g v o n E x e k u t i v e u n d Rechtsprechung an 

das Gesetz nicht überspielen darf. 

D i e besonderen B e d i n g u n g e n der W i e d e r v e r e i n i g u n g u n d der wir tschaf t l i chen R e 

k o n s t r u k t i o n i n den neuen Ländern nach d e m Z u s a m m e n b r u c h des sozial is t ischen 

Wirtschaftssystems ändern an dieser grundsätzlichen Einschätzung nichts , jedenfalls 

soweit es u m das G r u n d g e s e t z geht. A n d e r e s kann für die neuen Landesverfassungen 

gelten, soweit die L a n d e s p o l i t i k einen selbständigen Spie l raum hat. 

D i e außergewöhnlichen Schwier igke i ten der A n p a s s u n g u n d des Wiederaufbaus k ö n 

nen d u r c h die Einführung v o n Staatszie lbest immungen oder sozialen Rechten in das 

Grundgese tz nicht schneller oder leichter überwunden w e r d e n . D i e A u f g a b e v o n R e 

gierung u n d Par lament würde d a d u r c h nicht verändert oder auf einen besseren Rechts

boden gestellt. Das soz ia lpol i t i sche u n d ökologische Schutzbedürfnis kann n icht d u r c h 

soziale oder part iz ipator ische „ R e c h t e " erfüllt w e r d e n . D i e Ver fassungspol i t ik ist k e i n 

geeignetes M i t t e l der W i r t s c h a f t s p o l i t i k oder der A r b e i t s - u n d S o z i a l p o l i t i k . 

P r o g r a m m n o r m e n des Verfassungsrechts beschränken sich wei tgehend auf appel lat i 

ve W i r k u n g e n . W a s sie versprechen, kann n u r der Gesetzgeber halten. D a r a n ändert 

s ich dadurch nichts , daß derartige Verfassungsbest immungen d u r c h einen V o l k s e n t 

scheid i n K r a f t gesetzt w e r d e n . D i e normat ive K r a f t einer Verfassung ruht auf der 

Leistungsfähigkeit der Parte iendemokrat ie u n d der gesetzgebenden V o l k s v e r t r e t u n g 

u n d auf der jurist ischen K l u g h e i t der G e r i c h t e . 

4. Föderalismus in Europa 

Das drit te - sehr vielschichtige - T h e m a der Ver fassungspol i t ik betrifft den Föderalis

mus in E u r o p a . Dieses T h e m a hat z w e i je für s ich höchst k o m p l e x e T e i l e : 

- D i e Z ie l se tzung einer Europäischen U n i o n , die sich nach d e m geltenden Recht dej 

Grundgesetzes nicht al lein d u r c h eine „Übertragung v o n H o h e i t s r e c h t e n " gemä£ 

A r t . 24 A b s . 1 G G v e r w i r k l i c h e n läßt, u n d 
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- die S icherung der Landerstaat l ichkei t angesichts der fortschreitenden europäischen 

I n t e g r a t i o n . 1 7 

Insgesamt s i n d damit die N o t w e n d i g k e i t u n d die G r e n z e n des Nationalstaates z u r 

Frage der Ver fassungspol i t ik erhoben. D e r Nat ionals taat ist in E u r o p a nicht allein der 

S a m m e l p u n k t pol i t i scher u n d kul ture l ler Identität u n d der bisher allein zuverlässige 

G a r a n t v o n Sicherheit , Recht u n d Fre ihei t , sondern auch die Basis der Verfassung u n d 

des Verfassungsrechts . D i e hier bisher ungefragt angenommenen Prämissen des Verfas 

sungsstaates rücken auch in der H i n s i c h t in den Schatten der europäischen Integrat ion, 

als schon jetzt aus dem Gemeinschaftsrecht allmählich spürbar werdende D i r e k t i v e n 

u n d Schranken der nat ionalen Verfassungspol i t ik u n d damit auch der Verfassungsände

r u n g oder Ver fassunggebung hervorgehen. 

D e r Föderal ismus, verstanden als R e c h t s g r u n d der Länderstaatlichkeit i m B u n d , ist 

in der Defens ive . E r dürfte eine erhebliche A m b i v a l e n z aufweisen, soweit er mit dem 

Z i e l ins W e r k gesetzt w i r d , die Handlungsfähigkeit des Bundes in den europäischen 

Ins t i tut ionen föderativ e inzuengen. Dies wendet s ich gegen den V e r s u c h der Länder , 

das V o r g e h e n der Bundesreg ierung bei der V e r a b s c h i e d u n g der E G - F e r n s e h - R i c h t l i n i e 

verfassungsrechtl ich a n z u g r e i f e n , 1 8 u n d ebenso gegen den Gesetzesentwurf des Bundes 

rates für eine Änderung des A r t . 24 A b s . 1 G G . 1 9 D e r Bundesrat w i l l , daß die Rechte 

der Länder i m Proz eß der europäischen Integration „festgeschrieben" werden sol len , 

u m der B e d e u t u n g dieses fortschrei tenden Prozesses für die föderative O r d n u n g der 

B u n d e s r e p u b l i k D e u t s c h l a n d gerecht z u w e r d e n . A r t . 24 A b s . 1 G G sol l folgende Fas

sung erhalten: 

„(1) D e r B u n d k a n n d u r c h Gesetz mi t Z u s t i m m u n g des Bundesrates Hohei tsrechte 

auf zwischenstaat l iche E i n r i c h t u n g e n übertragen. In Angelegenhei ten dieser E i n r i c h 

tungen w i r k e n die L a n d e r bei der W i l l e n s b i l d u n g des Bundes mi t . Das Nähere regelt 

ein G e s e t z , das der Z u s t i m m u n g des Bundesrates bedarf ; soweit die i m G r u n d g e s e t z 

festgelegten Zuständigkeiten der Länder oder ihre wesentl ichen Interessen berührt 

w e r d e n , ist die Mögl ichkei t einer wesent l ichen Einf lußnahme der Länder vorzuse

h e n . " 

Dieser V o r s t o ß w i r d in den größeren Z u s a m m e n h a n g der N e u f o r m i e r u n g des deut

schen Bundesstaates i m Z u g e der W i e d e r v e r e i n i g u n g , 2 0 ebenso aber der europäischen 

V e r f a s s u n g s e n t w i c k l u n g 2 1 einzufügen sein. D i e Verfassungsfrage des Föderalismus in 

17 P. Badura, Bewahrung und V e r ä n d e r u n g demokratischer und föderat iver Verfassungsprinzipien der in 

Europa verbundenen Staaten, Z S R n . F . 109 I, 1990, S. 115; D. Merten, H r s g . , F ö d e r a l i s m u s und E u r o p ä i s c h e 

Gemeinschaften, 1990; W. Rudolf, Das akzeptierte Grundgesetz, Europa und die L ä n d e r , i n : Festschrift für 

G ü n t e r D ü r i g , 1990, S. 145;y. Bauer, H r s g . , Europa der Regionen, 1991. 
1 8 B V e r f G E 80, 74. - K. H. Friauf/R. Scholz, Europarecht und Grundgesetz, 1990; dazu P. Badura, A ö R 115, 

1990, S. 525. 
1 9 Entwurf des Bundesrates für ein Gesetz zur Ä n d e r u n g des Grundgesetzes (Artikel 24 A b s . 1 G G ) , B T a g 

Drucks. 12/549. Siehe den Gesetzesantrag der L ä n d e r Bayern, Hessen, Nordrhein-Westfalen und Rheinland-

Pfalz, BRat D r u c k s . 703/89 

'° E. Klein, Bundesstaatlichkeit im vereinten Deutschland, i n : Kirchhof/Klein/Raeschke-Kessler aaO. , S. 23; 

H. Klatt, Deutsche Einheit und bundesstaatliche O r d n u n g , V e r w . - A r c h . 1991, S. 430. 

H. P. Ipsen, Ü b e r V e r f a s s u n g s - H o m o g e n i t ä t in der E u r o p ä i s c h e n Gemeinschaft, i n : Festschrift für G ü n t e r 
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E u r o p a ist i m K e r n auf der Ebene des Gemeinschaftsrechts z u lösen, d . h . i m P r o z e ß der 

Verständigung unter den Mitg l iedstaaten , nicht aber d u r c h nationale V e r f a s s u n g s p o l i 

t ik . Es dürfte al lerdings zweife lhaf t sein, ob die künftige Verfassung E u r o p a s eine 

dreistufige Föderat ion sein k a n n , die v o n den Ländern oder R e g i o n e n über die M i t 

gliedstaaten z u den E G - I n s t i t u t i o n e n aufsteigt . 2 2 

H i e r aber m u ß die Betrachtung der verfassungspol i t ischen T h e m e n abgebrochen 

werden . D e r B l i c k muß sich zurückwenden z u den K r i t e r i e n der V e r f a s s u n g s p o l i t i k 

u n d abschließend dann z u der Legitimitätsfrage. 

III. Kriterien der Verfassungspolitik 

1. Die Verfassung 

Verfassungspol i t ik w i r d sich an d e m Sinn u n d der möglichen Tragwei te einer V e r f a s 

sung auszurichten h a b e n . 2 3 D i e Verfassung ist zuerst ein Gese tz , das d u r c h seinen 

G e l t u n g s v o r r a n g u n d seine erschwerte Abänderbarkei t die rechtl iche O r d n u n g u n d 

B i n d u n g staatlicher G e w a l t - der P o l i t i k , der Bürokrat ie u n d der G e r i c h t e - gewährlei

stet. D i e B e g r e n z u n g u n d Mäßigung der Machtausübung d u r c h Recht ist die geschicht

liche L e i s t u n g des Verfassungsstaates. G e w a l t e n t e i l u n g u n d Freiheitsrechte s ind seit der 

Französischen R e v o l u t i o n das Kernstück der Verfassung. D i e Verfassung ist wei ter ein 

E n t w u r f oder P l a n für die pol i t ische Ges ta l tung der gesellschaftl ichen B e z i e h u n g e n . Sie 

normiert programmat i sch u n d d u r c h mehr oder weniger präzise R i c h t l i n i e n die A u f g a 

ben des Staates oder auch speziellere Staatsziele u n d Gesetzgebungsaufträge. D u r c h 

diese inhalt l iche Entsche idungen spricht die Ver fassung mit te lbar G r u n d p r i n z i p i e n der 

S o z i a l o r d n u n g aus. Insofern erschöpft sich die Ver fassung nicht i m Staatsrecht. 2 4 D i e 

Verfassung ist schließlich ein polit isches u n d kulturel les D o k u m e n t , geschaffen d u r c h 

einen k o n k r e t e n Gründungs- u n d Gestal tungsakt i n einer best immten his tor ischen 

Si tuat ion. A u f diesem außernormativen G e l t u n g s g r u n d beruht ihre Legitimität. L e g i t i 

mität bedeutet die in P r i n z i p i e n begründete A n e r k e n n u n g u n d Recht fer t igung p o l i t i 

scher Herrschaf t u n d der Legalität öffentl icher G e w a l t . „Nach d e m G r u n d g e s e t z be

deutet verfassungsmäßige Legalität zugle ich demokrat i sche Leg i t imi tä t " . 2 5 D i e legi t i 

mitätsbegründenden Ideen u n d Umstände äußern sich viel fach in der Präambel u n d in 

anderen Sätzen u n d W o r t e n appellat iven Charakters . 

D ü r i g , 1990, S. 159; H.H. Rupp, Verfassungsprobleme auf dem Weg zur E u r o p ä i s c h e n U n i o n , Z R P 1990, 1; 

R. Streinz, D e r Verfassungsstaat als G l i e d einer e u r o p ä i s c h e n Gemeinschaft, D V B 1 . 1990, 949; H. Steinberger/ 

E. Klein/D. Thürer, D e r Verfassungsstaat als G l i e d einer e u r o p ä i s c h e n Gemeinschaft, V V D S t R L 50, 1991, S. 9, 

56, 97; E. Steindorff, V e r f a s s u n g s ä n d e r u n g durch die E G ? A ö R 116, 1991, Heft 3. 
2 2 K.-D. Frankenberger, Streit ü b e r Stufen, F A Z , 5. 9. 1991. 
2 3 D. Grimm, Verfassungsfunktion und Grundgesetzreform, A ö R 97, 1972, S. 489; ciers., D i e Zukunft der 

Verfassung, StWStPr. 1990, 5; R. Wahl, Empfehlungen zur Verfassungsreform, A ö R 103, 1978, S. 477; R. G r a -

wert, Z u r Verfassungsreform, Staat 18, 1979, S. 229; R. Steinberg, Verfassungspolitik und offene Verfassung, J Z 

1980, 385; E.-W. Böckenförde, Geschichtliche Entwicklung und Bedeutungswandel der Verfassung (1983), i n : 

ders., Staat, Verfassung, Demokratie , 1991, S. 29. 
2 4 D. Grimm, Verfassung, Staatslexikon, 7. A u f l . , B d . 5, 1989, Sp. 633/635. 
2 5 B V e r f G E 62, 1/43. 
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V e r f a s s u n g s p o l i t i k kann ihre K r i t e r i e n nicht einseitig nur aus der einen oder anderen 

mögl ichen F u n k t i o n der Verfassung gewinnen . N a c h der Lebens l in ie des Verfassungs

staates u n d der k o n k r e t e n Eigenart u n d Lage der deutschen Verfassungspraxis seit d e m 

K r i e g e s i n d jedoch die n o r m a t i v e n W i r k u n g e n der Ver fassung der ausschlaggebende 

G e s i c h t s p u n k t . D a r a n ist die Leistungsfähigkeit der Verfassung z u messen u n d davon 

m u ß s ich die Ver fassungspol i t ik leiten lassen. 

2. Leistungsfähigkeit des Verfassungsrechts 

Es bestehen viel fach falsche V o r s t e l l u n g e n darüber, was eine Ver fassung ist u n d was 

das Verfassungsrecht b e w i r k e n k a n n . Schönklingende F o r m e l n u n d A p p e l l e an die 

G e s i n n u n g , über U m v e r t e i l u n g u n d S o z i a l p o l i t i k können pol i t ische K r a f t , leistungsfä

hige Ins t i tut ionen u n d verantwort l iches H a n d e l n v o n R e g i e r u n g u n d Parlament n icht 

ersetzen. M i t Verheißungen u n d P r o g r a m m e n k a n n nicht ein verfassungsrechtl icher 

S c h l e i c h w e g angelegt w e r d e n , der den Gesetzgeber umgeht u n d die G e r i c h t e u n m i t t e l 

bar z u F a k t o r e n der S o z i a l - u n d Gese l l schaf tspol i t ik macht . D i e rechtsstaatliche u n d 

demokra t i sche G a r a n t i e f u n k t i o n des Gesetzes k a n n nicht überspielt, die pol i t ische E n t 

s c h e i d u n g des Gesetzgebers k a n n nicht erspart u n d d u r c h w o h l k l i n g e n d e F o r m e l n 

v o r w e g g e n o m m e n w e r d e n . 

A u c h w e n n die Ver fassung Staatsaufgaben regelt oder sich Staatszielbest immungen 

aus der Ver fassung entnehmen lassen, ble iben A r t u n d Weise , F i n a n z i e r u n g u n d Z e i t 

maß der Aufgabenerfüllung Sache der pol i t i schen E n t s c h e i d u n g . D i e Ver fassung n i m m t 

die n o t w e n d i g e R e g e l u n g nicht v o r w e g u n d liefert keine bereit l iegenden Lösungen für 

eine gerechte u n d w i r k s a m e R e c h t s o r d n u n g . D a r a u s , daß die B u n d e s r e p u b l i k ein So

zialstaat ist, ergibt sich ke in h inre ichender Maßstab für die Ausges ta l tung der sozialen 

Sicherungssysteme. A u s der verfassungsrechtl ichen D i r e k t i v e , daß die F i n a n z - u n d 

H a u s h a l t s w i r t s c h a f t den E r f o r d e r n i s s e n des gesamtwirtschaft l ichen Gle i chgewichts 

R e c h n u n g z u tragen hat, ergibt s ich ke in R e z e p t oder G e b o t für die jeweils e inzuschla 

gende Beschäft igungs- oder S t r u k t u r p o l i t i k . D a s G e b o t , die E i n h e i t l i c h k e i t der Lebens

verhältnisse i m Bundesgebiet z u w a h r e n , zeichnet die Schritte nicht v o r , mi t denen der 

W i e d e r a u f b a u i n der früheren D D R z u bewerkste l l igen ist. 

W a s für die heute schon vorhandenen Staatszielbest immungen gi l t , würde ebenso für 

neue Vcr fassungsklause ln dieses N o r m t y p s gelten. E i n neuer U m w e l t s c h u t z a r t i k e l 

würde für s ich allein den Schutz der natürlichen Lebensgrundlagen nicht verbessern 

u n d auch die A u f g a b e des Gesetzgebers nicht an neuartigen R i c h t l i n i e n ausrichten. E i n 

„Recht auf A r b e i t " würde die U n t e r n e h m e n nicht in ihren Invest i t ionsentscheidungen 

oder bei der E i n s t e l l u n g v o n Arbeitskräften b i n d e n . 

D i e aus al ledem ableitbare praktische M a x i m e ist, daß Verfassungsänderungen, die 

n icht e inen klaren M a n g e l beheben oder eine d u r c h veränderte Umstände n o t w e n d i g 

gewordene N o v e l l i e r u n g v o r n e h m e n w o l l e n , ihre Vernünftigkeit regelmäßig nicht 

überzeugend rechtfertigen können. Staatszie lbest immungen, mi t denen o h n e h i n a k z e p 

tierte Staatsaufgaben ausdrücklich bekräftigt w e r d e n , können diesen Test nur bestehen, 

w e n n ihre möglichen recht l ichen W i r k u n g e n die pol i t i sche Gestal tungsfreihei t des G e 

setzgebers u n d die G e w a l t e n t e i l u n g nicht i n Frage stellen u n d w e n n sie nicht eine 
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diffuse privatrechtsgestaltende W i r k u n g z u r Fo lge haben. V o n ihrer appclat iven K r a f t 

sollte man sich nicht z u v i e l versprechen. 

3. Staatsaufgaben im Lichte der Wiedervereinigung 

D i e W i e d e r v e r e i n i g u n g hat ohne Z w e i f e l eine Fülle neuer Staatsaufgaben erweckt . 

D i e schrittweise u n d soz ia l verträgliche H e r s t e i l u n g einheit l icher Lebensverhältnisse in 

ganz D e u t s c h l a n d ist die zentrale A u f g a b e . D i e Ver fassung u n d das Verfassungsrecht 

können allerdings z u dieser A u f g a b e n u r einen begrenzten Bei trag leisten. W a s nötig ist, 

ist Sache der Gese tzgebung u n d der F i n a n z p o l i t i k . D e r E r f o l g des pol i t i schen H a n d e l n s 

könnte d u r c h neuartige Fest legungen u n d Ver fassungsnormen nicht gefördert , sondern 

eher d u r c h k r e u z t w e r d e n . 

Das Recht muß der persönlichen A r b e i t u n d Erwerbsmögl ichkei t des e inzelnen u n d 

dem unternehmerischen H a n d e l n einen geeigneten R a h m e n geben, ggf. auch - bei 

besonderen Umständen u n d Schwächen der Ausgangslage - eine p r o d u k t i v e Förderung 

z u w e n d e n . D e r wir tschaf t l iche A u f s c h w u n g kann nicht generell oder längerfristig 

d u r c h Staatseingriff u n d administrat ive Maßnahmen erreicht w e r d e n . D i e soziale 

M a r k t w i r t s c h a f t fordert eine R e c h t s o r d n u n g , in der die V e r a n t w o r t u n g des Staates für 

soziale Gerecht igke i t ebenso z u A u s d r u c k k o m m t w i e Rechtssicherheit u n d Schutz 

selbstbestimmter L e i s t u n g . 

D e r E in igungsver t rag , i n dieser H i n s i c h t materie l l ein A k t der Ver fassungspol i t ik , hat 

in einer Reihe v o n B e s t i m m u n g e n Staatsaufgaben u n d Gesetzgebungsaufträge n o r m i e r t , 

so z u den T h e m e n A r b e i t u n d Soziales ( A r t . 30), F a m i l i e u n d Frauen ( A r t . 31), U m 

weltschutz ( A r t . 34) u n d K u l t u r ( A r t . 35). D i e lange debattierte Staatszie lbest immung 

U m w e l t s c h u t z beispielsweise ist n u n m e h r vertragsgeschaffenes Bundesrecht (siehe 

A r t . 45 A b s . 2 E in igungsver t rag) : Es ist A u f g a b e des Gesetzgebers, „die natürlichen 

Lebensgrundlagen des M e n s c h e n unter Beachtung des V o r s o r g e - , Verursacher - u n d 

K o o p e r a t i o n s p r i n z i p s z u schützen u n d die E i n h e i t l i c h k e i t der ökologischen Lebensver 

hältnisse auf h o h e m , mindestens jedoch d e m i n der B u n d e s r e p u b l i k D e u t s c h l a n d er

reichten N i v e a u z u fördern" ( A r t . 34 A b s . 1). 

IV. Die Legitimitätsfrage 

W o r a n sich die Ver fassungspol i t ik i n der heute in D e u t s c h l a n d gegebenen Si tuat ion 

auszurichten hat, w i r d - wie eingangs geschildert - v o n der die R e v i s i o n s d i s k u s s i o n 

dominierenden Legitimitätsfrage best immt. Es ist nicht abzusehen, ob die E i n s e t z u n g 

des G e m e i n s a m e n Verfassungsausschusses bereits eine f o r t w i r k e n d e V o r e n t s c h e i d u n g 

enthält. D e r staatsrechtlichen D o k t r i n der bestehenden u n d z u bewahrenden K o n t i n u i 

tät der Verfassung steht gegenüber die pol i t i sche D o k t r i n v o n der z u r E n t s c h e i d u n g 

aufgerufenen verfassunggebenden G e w a l t . 

D i e Bestrebungen u n d Pro jekte einer „Weiterentwicklung des Grundgesetzes z u 

einer deutschen V e r f a s s u n g " beruhen auf der verfassungspoli t ischen G r u n d a u f f a s s u n g , 

daß das G r u n d g e s e t z als Ver fassung Westdeutschlands nicht ohne eine neue G r ü n -
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dungsentsche idung die notwendige Legitimität als Ver fassung Deutschlands gewinnen 

k ö n n e . Diese Gründungsentscheidung bedürfe in jedem F a l l eines Volksentsche ids über 

die neue Ver fassung . 

D i e F o r d e r u n g eines Referendums stützt sich auf eine best immte A u s l e g u n g des 

A r t . 146 G G u n d le tz t l i ch auf eine best immte V o r s t e l l u n g v o n der verfassunggebenden 

G e w a l t des V o l k e s . So meint der frühere Bundesverfassungsrichter Simon, das deutsche 

V o l k habe ein Recht auf eine A b s t i m m u n g über eine gesamtdeutsche Verfassung. „Es 

darf n icht se in , daß der W e g i n den deutschen Gesamtstaat mi t dem B r u c h dieses 

Versprechens belastet w i r d , der s ich langfrist ig als verhängnisvoller Geburts feh ler er

weisen k ö n n t e " . 2 6 A u c h andere S t i m m e n vot ieren d a h i n , daß der E in igungsver t rag als 

„vorläufiger Ver fassungskompromiß" die Verfassungsfrage des vereinten D e u t s c h l a n d 

n o c h offen gehalten h a b e 2 7 u n d daß A r t . 146 G G diesen „Schwebezustand" perpetuiere 

u n d die „Perspektive verfassungsrechtl icher Diskontinuität für das wiedervereinigte 

D e u t s c h l a n d " aufrechterhal te . 2 8 

D i e vermeint l i che „Legit imitätsschwäche der V o l l e n d u n g der E i n h e i t " u n d die N o t 

w e n d i g k e i t , d e m V o l k den i h m z u k o m m e n d e n A n t e i l an der W i e d e r v e r e i n i g u n g u n d an 

der N e u b e s t i m m u n g des pol i t i schen Tei ls der Verfassung d u r c h Verfassungsdebatte 

u n d V o l k s a b s t i m m u n g z u s ichern, ist besonders e i n d r i n g l i c h v o n Rainer Wahl be

s c h w o r e n w o r d e n . 2 9 Das V o l k müsse entscheiden können, ob das wiedervereinigte 

D e u t s c h l a n d sich als personel l u n d räumlich erweiterte B u n d e s r e p u b l i k verstehe oder 

„ob das pol i t i sche Selbstverständnis der Deutschen aus Anlaß der E i n h e i t neue (und 

welche) A k z e n t e erhält" . G e m ä ß A r t . 146 G G müsse jedenfalls an einer Stelle des 

Gesamtablaufs der Verfassunggebung „die S i tuat ion der inhal t l ichen U n g e b u n d e n h e i t " 

gegeben sein, was die Mögl ichkei t einschließe, „daß in der E n t s c h e i d u n g die vorgelegte 

Frage (sc. der neue Verfassungsentwurf) verneint w i r d u n d dann ein neuer A n f a n g 

gemacht w e r d e n m u ß " . „ . . . es bestünde dann die S i tuat ion der tabula rasa, eine verfas

sunggebende V e r s a m m l u n g müßte gewählt w e r d e n , u m eine neue Verfassung auszuar

be i ten . " 

A n dieser Stelle zieht sich der A u t o r etwas erschrocken v o n den K o n s e q u e n z e n seiner 

Thesen zurück u n d meint , es sei f ragl ich , ob dieser W e g in der k o n k r e t e n S i tuat ion dem 

S inn der verfassunggebenden G e w a l t entspreche. Diese Z w e i f e l kann man nur begrü

ßen, und z w a r mindestens aus drei Gründen. E i n negativer A u s g a n g des Referendums 

über die neue Verfassung hätte - erstens - die ungeändertc Wei terge l tung des G r u n d g e 

setzes z u r F o l g e , n icht aber ohne weiteres die W i e d e r h o l u n g der vermeint l i ch n o t w e n 

digen Ausübung der verfassunggebenden G e w a l t . Es ist - zweitens - angesichts des 

Wiedervere in igungsgebots , des A r t . 23 Satz 2 G G u n d des Beitr i t ts der D D R nicht 

ers icht l i ch , w a r u m es eine V o l k s a b s t i m m u n g über die erfolgte H e r s t e l l u n g der deut

schen E i n h e i t nach genau dem P l a n geben müßte , den das G r u n d g e s e t z dafür vorgese-

2 h Simon, I A Z 10. 6. 1991. 
2 7 R. Bartelsperger, D V B I . 1990, 1285. 
2 8 M. Herdegen, D i e V e r f a s s u n g s ä n d e r u n g e n im Einigungsvertrag, 1991, S. 25. 
2 9 R. Wahl, D i e Verfassungsfrage nach dem Beitritt, StWStPr. 1990, 468. D e r Aufsatz s tütz t sich in vielem auf 

M. Storost, Das Ende der Ü b e r g a n g s z e i t , Staat 29, 1990, S. 321. 
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hen hatte. Dr i t t ens ist die verfassunggebende G e w a l t nicht eine K o m p e t e n z - oder 

Verfahrensregel des Rechts oder der P o l i t i k , sondern eine D o k t r i n z u r Herbei führung 

oder z u r L e g i t i m i e r u n g einer revolutionären Staatsumwälzung. 3 0 Sie ist ein „ G r e n z b e 

griff des Ver fassungsrechts " , 3 1 aus dem sich angesichts einer geltenden u n d legi t imen 

Verfassung - dem G r u n d g e s e t z - nichts ableiten läßt. N a h e z u abwegig ist es, aus einer 

geltenden V e r f a s s u n g s n o r m einer legi t imen Ver fassung - A r t . 146 G G - das G e b o t z u 

entnehmen, d e m V o l k das R e v o l u t i o n s i n s t r u m e n t der verfassunggebenden G e w a l t z u r 

möglichen A b s c h a f f u n g eben dieser Ver fassung in die H a n d z u geben. 

A l s Zeugen für die Gegenseite sollte m a n Paul Kirchhof hören, der z u Recht daran 

erinnert , daß die E n t s c h e i d u n g für eine Verfaßtheit des Staates d u r c h das G r u n d g e s e t z 

eine unverzichtbare G r u n d l a g e der deutschen E i n i g u n g gewesen i s t . 3 2 „Der E i n i g u n g s 

prozeß . . . führt n icht i n die staatsrechtliche Be l ieb igke i t . U n s e r e guten E r f a h r u n g e n 

mi t d e m G r u n d g e s e t z f o r d e r n Verfassungskontinuität ; der W i l l e des Staatsvolks i m 

beitretenden T e i l Deutsch lands erwartet eine Verfaßtheit nach P r i n z i p i e n dieses 

Grundgese tzes " . D e r daraus z u ziehende Schluß ist e indeut ig : Es geht gegenwärtig 

nicht u m die L e g i t i m a t i o n einer Ver fassung, sondern al lein u m die Frage einer Verfas

sungsänderung, die das G r u n d g e s e t z erneut - w i e bei den bisherigen N o v e l l i e r u n g e n -

i m R a h m e n eines permanenten E r n e u e r u n g s - u n d Legi t imat ionsprozesses for tb i ldet . 

D i e bisherige Ver fassungsdiskuss ion hat eine Reihe v o n T h e m e n z u Tage gefördert, 

die einer verfassungsrechtl ichen Prüfung u n d E n t s c h e i d u n g bedürfen. Diese T h e m e n 

s ind - anders als die Verfassungsänderungen nach A r t . 4 des Einigungsvertrages - nicht 

beitr i t tsbedingt ; für ihre B e h a n d l u n g ist d u r c h A r t . 79 G G der W e g gewiesen. D e r 

Standpunkt , die Verfassungsfrage i n D e u t s c h l a n d sei „of fen" u n d das V o l k sei jenseits 

der legi t imen V e r f a s s u n g s o r d n u n g z u r Ausübung der verfassunggebenden G e w a l t auf

gerufen, k a n n weder Rechtsgründe, n o c h Gründe der po l i t i schen V e r n u n f t aufbieten. 

Das G r u n d g e s e t z ist m i t vol ler Legitimität die Ver fassung der B u n d e s r e p u b l i k 

Deutsch land i n ihrer neuen Gestal t nach der W i e d e r v e r e i n i g u n g . 

3 0 P. Badura, Staatsrecht, 1986, A 8; ders., Verfassung, E v S t L , 3. A u f l . , 1987, Sp. 3737/3743f. 
31 E.-W. Böckenförde, D i e verfassunggebende Gewalt des Volkes - E i n Grenzbegriff des Verfassungsrechts 

(1986), i n : ders., Staat, Verfassung, Demokratie , 1991, S. 90. 
3 2 P. Kirchhof, D e r Auftrag zur Rechtseinheit im vereinten Deutschland, in : Kirchhof/ Klein/Raeschke-Kess-

ler, D i e Wiedervereinigung und damit z u s a m m e n h ä n g e n d e Rechtsprobleme, 1991, S. 3. 


