Gottfried Leder

Verfassungsdebatte und Verfassungsreform

Versuch einer vorlaufigen Bilanz

»Die Verfassung ist die rechtliche Grundordnung des Gemeinwesens. Sie be-
stimmt die Leitprinzipien, nach denen politische Einheit sich bilden und staat-
liche Aufgaben wahrgenommen werden sollen.“! Sie ist die Rechtsordnung des
Integrationsprozesses, in dem ,der Staat seine Lebenswirklichkeit hat“2. Mit ihr
bildet sich erst die vollstindige Gestalt des Staates aus: ,,in Machtzuweisung und
Freiheitsgewihr, in Organisationsstrukturen, Zielen und Grenzen der Staatsge-
walt sowie in den Grundrechten der Biirger?. Im modernen Verfassungsstaat
»bilden Staat und Verfassung eine integrale und spezifische Einheit**, ohne frei-
lich identisch zu sein. Eine substantielle, den Kern seiner Gestal, ja vielleicht sei-
ne Identitit berthrende Veranderung des Staates und seiner Existenz konnte also
nicht ohne Auswirkung auf seine Verfassung und die Chance ihrer Fortgeltung
bleiben.

Als die epochalen Umwilzungen im ehemaligen Ostblock und das gewaltfreie
Aufbegehren der Menschen in der DDR das Herrschaftssystem der SED zusam-
menbrechen lieflen, war das vom Grundgesetz 1949 verbindlich festgelegte Ziel
staatlichen Handelns, die Wiederherstellung der staatlichen Einheit Deutsch-
lands, in greifbare Nihe gertickt. Man versteht, dafl sich mit diesem Ereignis, das
Folge und Ursache weit tiber Deutschland hinausreichender politischer Verinde-
rungen war und ist, auch die Frage nach der Verfassung und ihrer Gestalt von
neuem gestellt hat. Auf eine freilich noch zu kurze Formel gebracht: Wenn die
Bundesrepublik Deutschland beim Beitritt der DDR sie selbst geblieben und
doch anders geworden ist — braucht es dann fiir sie auch eine andere, neue Ver-
fassung, oder ist die bisherige, das Grundgesetz, nach den erforderlichen Ande-
rungen und Erginzungen auch fiir das nun wiedervereinigte Deutschland gut ge-
nug?

Diese Verfassungsdebatte hat jetzt den Zeitraum von fiinf Jahren tiberdeckt.
Mit dem Einigungsvertrag?, also knapp ein Jahr nach dem Fall der Mauer, hat mit
einer Reihe von ,einigungsbedingten Anderungen des Grundgesetzes® aber zu-
gleich die Verfassungsreform begonnen. Sie ist mit der Einfiigung eines umfang-
reichen, die Verwirklichung der Europiischen Union betreffenden Artikels im
Dezember 1992 fortgesetzt und mit der endgiiltigen Beschlufifassung der gesetz-
gebenden Kérperschaften iiber die im Einigungsvertrag zur Debatte gestellten
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»weiteren“ Verfassungsinderungen im Spitherbst 1994 zum vorliufigen Ab-
schlufl gekommen.

Der Versuch, ,Verfassungsdebatte® und ,Verfassungsreform® in einem auch
ihre wechselseitigen Einwirkungen aufhellenden Uberblick darzustellen, begeg-
net einer Reihe von Schwierigkeiten. Zwar steht das Grundgesetz als Bezugs-
grofle stindig im Mittelpunkt. Die Absicht, im wesentlichen den chronologischen
Abliufen zu folgen, bleibt aber auf den jeweils kritisch unterscheidenden Mit-
vollzug angewiesen. Debattenverlauf und Teilentscheidungen iiberlappen einan-
der nicht nur in zeitlicher Hinsicht; sie stehen zueinander auch in permanenter
Wechselwirkung.

Zudem war die Verfassungsdebatte von Anfang an von einer immer stirkeren
Politisierung geprigt — und in mancher Hinsicht auch beeintrichtigt. Natiirlich
ist Verfassungsrecht politisches Recht. Und natiirlich geht es in einer Verfas-
sungsdebatte immer auch um die Ausnutzung und Sicherung politischer Gestal-
tungsmoglichkeiten. Dennoch — oder gerade deshalb - kann auf die Unterschei-
dung von verfassungsrechtlichen und verfassungspolitischen Argumenten nicht
verzichtet werden. Verfassungspolitische Forderungen ziclen auf die Beibehal-
tung oder Verinderung verfassungsrechtlicher Normen. Sie sind aber nicht selbst
Verfassungsrecht. Und das Verfassungsrecht setzt den rechtlichen Rahmen fiir
den Vollzug von Politik, ist aber nicht selbst Politik.

Die plétzliche Aktualisierung der Wiedervereinigungsfrage hat jedoch zuneh-
mend eine problematische Vermischung von verfassungsrechtlichen und verfas-
sungspolitischen Argumentationsmustern im Gefolge gehabt. Der verfassungs-
rechtlichen Interpretation der von der Entwicklung besonders beriihrten Bestim-
mungen des Grundgesetzes ging auf diese Weise gewissermafien die theoretische
Unschuld verloren. Was zunichst mit spezifisch verfassungsrechtswissenschaft-
lichen Mitteln® zu leisten gewesen wire, wurde oft von einer Fiille verfassungs-
politischer Thesen verdringt.

Manchmal verbanden sich dabei Wunschvorstellungen dariiber, wie die Gesell-
schaft in der bisherigen Bundesrepublik und deren staatliche Ordnung nun zu
verdndern seien, mit Forderungen auf ,Erhaltung des Bewahrenswerten®, das aus
der vierzigjahrigen Erfahrung der Menschen im real existierenden Sozialismus
nun in das gemeinsame Deutschland einzubringen sei. Nie endgiiltig begrabene
und ganz neue Hoffnungen auf eine Gesellschaftsverinderung fanden so in vielen
Einzelzeugnissen’, aber auch in kompletten Verfassungsentwiirfen ihren Nieder-
schlag®. Durch derartige Vermischungen sind die eigentlich zur Debatte stehen-
den Fragestellungen freilich nicht selten verwischt worden. Diese These, die na-
tirlich auch hier noch des niheren Beweises bediirfte?, erklirt aber auch, daf es
unvermeidbar sein wird, immer wieder auch eigene Wertungen in die Darstellung
einzubringen. Der vorgegebene Umfang wird allerdings den Verzicht auf viele,
auch wichtige Details erforderlich machen.
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Andererseits liegen aber die vorliufigen Ergebnisse des Prozesses von Verfas-
sungsdebatte und Verfassungsreform, den man getrost auch als ,Kampf um das
Grundgesetz® interpreticren kann, inzwischen einigermaflen klar zutage. Diese
Ergebnisse zur Kenntnis zu nehmen, zu bedenken, erforderlichenfalls erneut Jeri-
tisch zu diskutieren und schlieflich in verantwortlicher Weise zu bewerten, ist
Sache aller, denen am Bestand freiheitlich-rechtsstaatlicher und demokratischer
Ordnung liegt.

Zur Ausgangslage

Thematik, Verlauf und Ergebnisse der Verfassungsdebatte erschliefen sich am
leichtesten, wenn man sich zunichst noch einmal die verfassungsrechtliche Aus-
gangslage in Erinnerung ruft. Seit 1949 hatte das Grundgesetz das Thema der
Wiederherstellung der deutschen Einheit unverindert insbesondere an drei Stel-
len in Bezug genommen: in seiner Priambel, in Art. 23 und in Art. 146.

In der Priambel hatte das deutsche Volk seinen Willen bekraftigt, ,seine natio-
nale und staatliche Einheit zu wahren®, und erklirt, es habe bei der Schaffung des
Grundgesetzes ,auch fiir jene Deutschen gehandelt, denen mitzuwirken versagt
war®. ,Das gesamte deutsche Volk® blieb ,aufgefordert, in freier Selbstbestim-
mung die Einheit und Freiheit Deutschlands zu vollenden®. Von den Bundesre-
gierungen und insbesondere vom Bundesverfassungsgericht 1° ist diese Aufforde-
rung durchgehend als verfassungsrechtliche Verpflichtung aufgefafit worden, an
der sich konkrete Politik messen lassen miisse!!. Das gesellschaftliche Bewufit-
sein hat dem freilich manchmal — je linger, je ofter — nur sehr bedingt entspro-
chen. Da hat sich von der schnellen Bereitschaft, ,,die Realititen anzuerkennen®,
bis zur Rede von der ,Lebenslige des deutschen Volkes ein breiter Bogen von
bitteren Fehleinschidtzungen gespannt 2.

Noch ein anderes, die Priambel von 1949 prigendes Element spielt in den Dis-
kussionen der letzten Jahre und bis heute eine zentrale Rolle. Daff das Grundge-
setz. dem staatlichen Leben seine neue Ordnung ,fiir eine Ubergangszeit® gege-
ben hatte, war zwar immer seltener thematisiert worden. Das ,Provisorium
Grundgesetz“ war in die Jahre gekommen. Dabei hatte es sich als eine voll giil-
tige Verfassung bewihrt und war von der iiberwiegenden Mehrheit der Bevolke-
rung immer tiberzeugender akzeptiert worden. Von Legitimationsdefiziten des
Grundgesetzes war lange Zeit kaum noch die Rede gewesen. Sie galten jedenfalls
als langst geheilt .

Seit 1989 aber ist — und zwar bis heute — wieder heftig umstritten, in welchem
Sinn denn das Grundgesetz an seinem Ursprung als ein Provisorium gewollt ge-
wesen sei und ob dieser wie auch immer zu deutende provisorische Charakter das
Ereignis der Wiedervereinigung nicht tiberdauert habe und also fortwirke '.
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Die hier vertretene Auffassung, dal die Formulierung ,fiir eine Ubergangs-
zeit“ einen zeitlichen, nicht dagegen einen inbaltlichen Vorbehalt markiert hat,
wird mehrheitlich geteilt. ,Provisorisch® war 1949 genaugenommen nicht ,die
Verfassung®, also das Grundgesetz. Als provisorisch — im Sinn von ,vorliufig,
nicht endgiiltig® — ist damals vor allem der Zustand der deutschen Teilung selbst
begriffen worden. Und provisorisch war damit auch der Vorgang der Griindung
des westdeutschen Teilstaats. Das Grundgesetz selbst war und ist dagegen mit
seinen fundamentalen Bestimmungen tiber die Grundrechte, tiber die grundlegen-
den Staatsziele und tiber die Grundlinien der Staatsorganisation nichts weniger
als provisorisch. Ein ungeteiltes Volk hitte sich mit ihm als der Grundregel seines
Zusammenlebens von Anfang an hervorragend und auf Dauer einrichten konnen.

In seiner ganzen Brisanz verstehbar wird der Streit um das ,,Provisorium* al-
lerdings erst, wenn man zugleich die beiden anderen Aussagen in Betracht zieht,
mit denen das Grundgesetz von Anbeginn an das damals hochst ungewisse zu-
kiinftige Ereignis einer Wiedervereinigung Deutschlands in den Blick genommen
hat.

In Art. 23 hatte das Grundgesetz zunichst die von der aktuellen Lage der Tei-
lung erzwungene rdumliche Begrenzung seines Geltungsbereichs beschrieben.
Dann jedoch hatte es lapidar bestimmt: ,In anderen Teilen Deutschlands ist es
nach deren Beitritt in Kraft zu setzen.“ In einem nicht leicht zu bestimmenden
Spannungsverhiltnis zu dieser klaren Bestimmung hatte von Anfang an der
SchluBlartikel 146 GG gestanden. Er besagte damals: ,,Dieses Grundgesetz ver-
liert seine Giiltigkeit an dem Tage, an dem eine Verfassung in Kraft tritt, die von
dem deutschen Volke in freier Entscheidung beschlossen worden ist.“ Bis zum
Spitherbst des Jahres 1989 ist auch dieser Bestimmung meist eher theoretische
Bedeutung beigemessen worden. Dann aber wurde sie plotzlich in Wissenschaft,
Publizistik und Politik zum heftig umkimpften Thema.

Zuerst wurde mit Nachdruck verfochten, dafl mit Art. 146 GG — und zwar
alternativ zu Art. 23 GG - ein zweiter, sogar bevorzugenswerter Weg zur Wie-
dervereinigung offenstehe . Je mehr sich die tatsichliche Entwicklung aber der
Inanspruchnahme des Art. 23 GG zuneigte, wurde die niichterne Abwigung des
Pro und Kontra beider Verfahrensweisen durch die normative These verdringt,
dafl die Wiederherstellung der deutschen Einheit gerade nur auf dem Weg tber
die Schaffung einer neuen Verfassung zu erfolgen habe!®. Freilich hat auch die
Uberlegung, ob man vielleicht jene beiden Wege doch irgendwie miteinander
kombinieren kénne, solle oder miisse, schon frith ihre Anhinger gehabt”.

Neben diesem, den zur Wiedervereinigung einzuschlagenden Weg betreffenden
Strang der Debatte wurde Art. 146 GG aber plotzlich auch von neuem als Besti-
tigung fiir den vorgeblich dauerhaft provisorischen Charakter des Grundgesetzes
wiederentdeckt. Damit wurde einerseits die Forderung gestiitzt, den Weg zur
Wiedervereinigung ausschliefflich iiber Art. 146 GG zu suchen. Das Verlangen
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nach einer neuen, die Giiltigkeit des Grundgesetzes aufhebenden Verfassung fiir
das wiedervereinigte Deutschland verselbstindigte sich aber auch. Es wurde und
wird bis heute unter Berufung auf den — verinderten — Art. 146 GG als verbindli-
cher Auftrag des Grundgesetzes selbst interpretiert und entsprechend auch poli-
tisch verfochten 8. Dieses Problem wird uns, wie noch zu zeigen sein wird, auf
lingere Zeit erhalten bleiben.

Die erste Phase der Verfassungsdebatte findet schon mit den ersten freien Wah-
len zur Volkskammer der DDR am 18. Mirz 1990, spitestens aber mit der Unter-
zeichnung des Staatsvertrags zur Wihrungs-, Wirtschafts- und Sozialunion zwi-
schen der Bundesrepublik und der DDR am 18. Mai 1990 ihr Ende. Eine zweite
Phase umfafit jedenfalls den Zeitraum der Verhandlungen tiber den Einigungsver-
trag (EinV) bis zu dessen Unterzeichnung am 31. August 1990. Zu diesem Zeit-
punkt spitestens beginnt die Auseinandersetzung um die Umsetzung der dort in
Art. 5 gegebenen Empfehlung an die ,gesetzgebenden Korperschaften des verein-
ten Deutschlands, sich innerhalb von zwei Jahren mit den im Zusammenhang mit
der deutschen Einigung aufgeworfenen Fragen zur Anderung oder Erginzung
des Grundgesetzes zu befassen®. Einige vordringliche ,einigungsbedingte Ande-
rungen des Grundgesetzes wurden bereits mit Inkrafttreten des Einigungsver-
trags am 3. Oktober 1990 wirksam.

Mit dem Zusammentritt der Gemeinsamen Verfassungskommission (GVK)
von Bundestag und Bundesrat im Januar 1992 beginnt die vierte Phase, die bis
zur Vorlage des Berichts der GVK am 5. November 1993 wihrt. Nach der Ein-
schaltung des Vermittlungsausschusses kommt die Verfassungsreform dann mit
der endgiiltigen Zustimmung von Bundestag und Bundesrat und der Verkiindung
des bis jetzt letzten Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes im Bundesgesetz-
blatt am 27. Oktober 1994 zum vorliufigen Abschluff. Das Ergebnis ist freilich
ein Zustand der entschiedenen Unentschiedenheit. :

Vom Einigungsvertrag zur Gemeinsamen Verfassungskommission

In der DDR sind die Anfinge der Verfassungsdebatte zum Teil noch vom Bemii-
hen um die Erhaltung staatlicher Eigenstindigkeit geprigt. Der von einer Ar-
beitsgruppe des zentralen Runden Tischs in Ostberlin am 4. April 1990 beschlos-
sene Entwurf einer neuen ,Verfassung der Deutschen Demokratischen Repu-
blik“!® wird von der frei gewahlten Volkskammer freilich gar nicht mehr zur
Verhandlung angenommen. Inzwischen hatte sich die Diskussion auch dort
lingst auf die Frage verlagert, auf welchem Weg sich die Wiedervereinigung
Deutschlands am besten herbeifiihren lasse. Das Ergebnis der Wahlen vom 18.
Mirz 1990 hatte kaum anders denn als indirekte Grundsatzentscheidung der
Wihler fiir den Beitritt der DDR zur Bundesrepublik gemafl Art. 23 GG inter-
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pretiert werden konnen. Dem ,, Wegestreit® schien damit ein baldiges Ende vorge-
zeichnet. Aber bei der Unterzeichnung des Staatsvertrags zur Wahrungsunion am
18. Mai 1990 machte Ministerprisident Lothar de Maiziere den Beitritt nach Art.
23 GG von zuvor zu vereinbarenden Absprachen abhingig?°.

Das komplexe Ergebnis der entsprechenden Verhandlungen, der Einigungsver-
trag, durfte in juristischer Hinsicht kaum ein Gegenstiick haben. Er ist ein inter-
nationaler, volkerrechtlicher Vertrag, der die — einseitige — Erklirung des DDR-
Beitritts enthilt, der gemiff Art. 23 GG nicht mehr von Bedingungen abhingig
sein konnte, zugleich aber eben auch alle Bedingungen, iiber die zuvor Einigkeit
erzielt worden war, und die Festlegung, daff, wie Art. 23 es vorschrieb, das
Grundgesetz mit dem Beitrittstag, dem 3. Oktober 1990, auch in den neuen Bun-
deslindern in Kraft trete. Das alles war bereits mit den in Art. 4 EinV festgeleg-
ten Anderungen des Grundgesetzes verbunden: Auch auf sie hatten sich die bei-
den vertragschlielenden Parteien in den Verhandlungen geeinigt — mit der Folge,
dafl der Vertrag selbst zugleich den Charakter eines verfassungsindernden Geset-
zes hatte und daher zu seiner Annahme einer Zweidrittelmehrheit im Bundestag,
im Bundesrat und in der Volkskammer bedurfte.

Diese bereits festgelegten ,einigungsbedingten Anderungen des Grundgeset-
zes“ betreffen vor allem jene drei Bestimmungen, die wir bei der Darstellung der
verfassungsrechtlichen Ausgangslage von 1949 bereits erdrtert haben.

Zunichst ist die Praambel neu gefafit worden. Sie enthalt keinen Hinweis mehr
auf irgendeine Art von Vorlaufigkeit, stellt fest, daf die Deutschen ,in freier
Selbstbestimmung die Einheit und Freiheit Deutschlands vollendet haben, und
schlieft mit der Klarstellung: ,Damit gilt dieses Grundgesetz fiir das gesamte
deutsche Volk.“

Art. 23 GG, zuerst noch als Grundlage des Beitritts der DDR ausdrucklich
benannt, wurde dagegen aus dem Grundgesetz gestrichen. Das hatte nicht zuletzt
auflenpolitische Griinde und erscheint — auch wenn es kurzfristig Komplikatio-
nen?! gab — durchaus konsequent. Dennoch: Im Bewufitsein lebendig zu halten,
daf} das Grundgesetz gerade wegen der Inanspruchnahme des Art. 23 jetzt fiir
das gesamte deutsche Volk gilt, wire verfassungspolitisch sehr wiinschenswert
gewesen.

Art. 146 GG wurde jedoch entgegen vielfachen Erwartungen nicht aus der
Verfassung getilgt, sondern mit verindertem Wortlaut — und damit natiirlich auch
mit verinderter Qualitit — aufrechterhalten. ,Dieses Grundgesetz®, so lautet Art.
146 GG jetzt, ,das nach Vollendung der Einheit und Freiheit Deutschlands® fur
das gesamte deutsche Volk gilt, ,verliert seine Giltigkeit an dem Tage, an dem
eine Verfassung in Kraft tritt, die von dem deutschen Volke in freier Entschei-
dung beschlossen worden ist.“ Auf diesen jetzt eher noch tiberraschenderen und
in der Wirkung problematischeren Artikel werden wir zum Abschluff noch ein-
mal niher zurtickkommen miissen?2.

300



Verfassungsdebatte und Verfassungsreform

Uber diese unmittelbar wirksam werdenden Verfassungsinderungen hinaus
hatte Art. 5 EinV ,den gesetzgebenden Kérperschaften des vereinten Deutsch-
lands“ empfohlen, ,sich innerhalb von zwei Jahren mit den im Zusammenhang
mit der deutschen Einigung aufgeworfenen Fragen zur Anderung oder Ergin-
zung des Grundgesetzes zu befassen. Daber waren Linsbesondere” ["Jberlegun—
gen zur ,Aufnahme von Staatszielbestimmungen in das Grundgesetz® sowie zur
,Frage der Anwendung des Art. 146 des Grundgesetzes und in deren Rahmen
einer Volksabstimmung® genannt worden. Allein die Diskussion um Name, Auf-
trag, Grofle und Kompetenzen eines fiir die Durchfithrung jener Empfehlungen
geeigneten Gremiums zeigte schon die ganze Spannbreite, aber auch die Brisanz
der Meinungsverschiedenheiten.

Bundestag und Bundesrat einigten sich jedoch schliefilich auf die Einrichtung
einer Gemeinsamen Verfassungskommission (GVK), die Anfang des Jahres 1992
ihre Arbeit aufnahm. Thr gehdrten 32 vom Bundestag gewihlte Mitglieder und je
zwei Vertreter der Bundeslinder, insgesamt also 64 Personen, an. Thr am 5. No-
vember 1993 vorgelegter Abschluflbericht?* zeigt, dafl die Kommission sich weit
iiber die im Einigungsvertrag besonders angeregte Thematik hinaus mit dem ge-
samten Stoff des bis dahin erkennbar gewordenen gesellschaftlichen Diskurses
befafit hat.

Mit der Errichtung der GVK waren naturgemif} die Aussichten derer, die eine
ginzlich neue Verfassung oder mindestens eine , Totalrevision des Grundgeset-
zes angestrebt hatten, deutlich gesunken. Fiir die férmlich zu beschlieffenden
»~Empfehlungen“ der GVK an Bundestag und Bundesrat waren Zweidrittelmehr-
heiten als notwendig vorgesehen. Damit war — wenn auch ohne feste Prajudizwir-
kung — angestrebt, die gesetzgebenden Korperschaften moglichst nur mit solchen
Vorschligen auf Anderung oder Erginzung der Verfassung zu befassen, die auf
die Zustimmung der erforderlichen Mehrheiten rechnen konnten.

Grundrechte und Staatszielbestimmungen

Fir den Versuch, die Inhalte und das schliefiliche Ergebnis von Verfassungs-
debatte und Verfassungsreform zu iiberblicken, werden jetzt fir jeden Problem-
bereich die Teilthemen, bei denen es zu konkreten Verfassungsinderungen und
damit zu Beitrigen zur Verfassungsreform gekommen ist, den Forderungen und
Wiinschen gegeniibergestellt, die zwar — in der Offentlichkeit und auch in der
GVK - diskutiert, dort aber mangels ausreichender Mehrheiten nicht Gegenstand
einer Empfehlung geworden sind.

Fir die Einordnung und Beurteilung der einzelnen Reforminitiativen wird es
aber von Nutzen sein, vorab noch einmal auf den Unterschied zwischen Grund-
rechtsnormen und Staatszielbestimmungen aufmerksam zu machen. Grundrechte
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sind als subjektive 6ffentliche Rechte ,,unmittelbar geltendes Recht und somit
vom einzelnen erforderlichenfalls vor Gericht einklagbar. Staatszielbestimmun-
gen wollen das staatliche Handeln durchaus auch im Sinn einer grundsitzlichen
Zielvorgabe in Pflicht nehmen. Sie gewihrleisten dem einzelnen aber keine sub-
jektiven Rechte und sind somit nur dann — und indirekt — méglicher Gegenstand
einer gerichtlichen Klage, wenn der Gesetzgeber aus ihnen — wie etwa aus dem
Sozialstaatsprinzip des Art. 20 GG mit dem Sozialversicherungsrecht — konkrete
Konsequenzen gezogen hat.

Der ,,Asylkompromifl“ des Art. 16a hatte schon unabhingig von der Arbeit
der GVK Eingang in das Grundgesetz gefunden. Eindeutig zu den neu aufge-
nommenen Grundrechtsnormen gehort das vom Bundestag beschlossene Verbot
der Benachteiligung von Behinderten. Die GVK hatte zu diesem Thema keine
Empfehlung ausgesprochen. Die ebenfalls in Art. 3 GG eingefiigte Bestimmung,
dafl ,der Staat die tatsichliche Durchsetzung der Gleichberechtigung von Mén-
nern und Frauen fordert” und ,auf die Beseitigung von Nachteilen® hinwirkt, ist
dagegen eher zu den Staatszielbestimmungen zu zihlen. Eindeutig gilt das fir
den neu eingefiigten Art. 20a, der den Staat zum ,,Schutz der natiirlichen Lebens-
grundlagen verpflichtet®, in seiner Formulierung aber bis zuletzt heftig umstrit-
ten war. Eine besondere dem Tierschutz gewidmete Staatszielbestimmung fand
dagegen nicht die erforderliche Mehrheit, obwohl sich immerhin mehr als
170000 Biirgerinnen und Biirger mit ihrer Unterschrift fiir eine solche Bestim-
mung verwendet hatten.

Nicht zum Zug gekommen sind auch die Bestrebungen, ein Verbot der Diffe-
renzierung wegen der sexuellen Identitit verfassungsrechtlich zu verankern und
den fiir Ehe und Familie in Art. 6 GG gewahrleisteten besonderen Schutz der
staatlichen Ordnung auch auf andere auf Dauer angelegte Lebensgemeinschaften
auszudehnen. Auch die Bemithungen, besondere Rechte der Kinder in der Ver-
fassung zu verankern, blieben auf der Strecke. Fiir sie hatte sich in der GVK im-
merhin eine einfache Mehrheit gefunden. Schliellich ist auch ein — in der Recht-
sprechung bereits mehrfach positiv beachtetes — Recht auf informationelle Selbst-
bestimmung nicht zu einem formellen Grundrecht erhoben worden. Gegentiber
der mit grofler Mehrheit beschlossenen Empfehlung der GVK, eine dem Schutz
ethnischer Minderheiten gewidmete Bestimmung einzufiihren, setzte sich spater
in den gesetzgebenden Kérperschaften die Auffassung durch, daff das damit ange-
strebte Ziel in den Differenzierungsverboten des Gleichheitsartikels bereits aus-
reichend gesichert sei.

Eine nihere Erérterung wiirde die Debatte verdienen, ob und mit welchen For-
mulierungen ein ,,Recht auf Arbeit* und ein ,Recht auf Wohnung* in der Verfas-
sung verankert werden sollten. Bestrebungen, dies sogar in der Form von einklag-
baren Grundrechten zu tun, hatten thre Wurzeln nicht nur in der — der Vergleich-
barkeit entbehrenden — Verfassung der Deutschen Demokratischen Republik von
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1974, die ithr ,Grundrecht auf Arbeit“ mit dem Zusatz verdeutlicht hatte, daff
,das Recht auf Arbeit und die Pflicht zur Arbeit eine Einheit bilden®. Auch der
schon erwihnte Entwurf fiir eine neue Verfassung der DDR vom 4. April 19902
erklirt in Art. 27: ,Jeder Biirger hat das Recht auf Arbeit oder Arbeitsférde-
rung.“ Und der Verfassungsentwurf des ,Kuratoriums fiir einen demokratisch
verfafiten Bund Deutscher Linder” vom Mai 1991, dessen Hauptautoren bereits
die Arbeitsgruppe des zentralen Runden Tischs in Ostberlin intensiv beraten hat-
ten, formuliert in seinem Art. 12a: ,Der Staat schiitzt das Recht jedes Menschen
auf Arbeit, trigt zur Erhaltung und Schaffung von Arbeitsplitzen bei und sichert
einen hohen Beschiftigungsstand, soweit dies sozial verantwortbar und &kolo-
gisch vertriglich ist.“ 2

Diese Formulierung relativiert zwar das in Frage stehende Recht des einzelnen
insofern, als es in eine offenbar als Staatszielbestimmung zu verstehende Aussage
eingebettet ist. Dennoch verdeutlicht sie beispielhaft die Problematik, die sich
mit jeder verfassungsmifligen Festschreibung individueller Rechtsanspriiche so-
zialen Inhalts verbindet. Auch Staatszielbestimmungen sind ,, Verfassungsnormen
mit rechtlich bindender Wirkung, die der Staatstatigkeit die fortdauernde Beach-
tung oder Erfiillung bestimmter Aufgaben vorschreiben®?’.

Dafl der Staat durch einklagbare soziale Grundrechte ,iiberfordert wire und
sich solche Rechte nur unter den Bedingungen einer zentralen Verwaltungswirt-
schaft und damit um den Preis der Freiheit einfithren lieflen® 28, war in der GVK
unter allen demokratischen Parteien einheitliche Uberzeugung. Ahnliche Gefihr-
dungen miissen aber auch dann befiirchtet werden, wenn entsprechende Ansprii-
che in Staatszielbestimmungen eingekleidet sind. Nicht zuletzt die Erwagung,
daf der Wert von Verfassungsnormen ,auch von dem Realititsgehalt“ abhingt,
»den sie im Alltag — wenn auch vielleicht mit Hilfe des Bundesverfassungs-
gerichts — zu gewinnen vermogen®?’, hat das Zustandekommen der erforderli-
chen Zweidrittelmehrheit in der GVK verhindert.

Verfassungen sollten nur das versprechen, was sie auch zu halten vermdogen.
Gerade die gegenwirtige, von einer tiefgreifenden Strukturkrise entscheidend
mitbestimmte Lage auf dem Arbeitsmarkt zeigt, dafl die Chance auf Besserung
nicht zuerst von der Einfithrung von Staatszielbestimmungen in die Verfassung,
sondern von strukturellen Maflinahmen der Wirtschafts- und Finanzpolitik und
von einer der Verwirklichung des menschlichen Anrechts auf die Moglichkeit zur
Arbeit férderlichen Tarifpolitik abhingt. Und auch fir die Gewéhrleistung der
Moglichkeit, angemessenen und bezahlbaren Wohnraum zu haben, wird der
praktischen Politik groflere Bedeutung zukommen als der verfassungsmifligen
Verankerung von Staatszielen, die sich, wenn sie sich unbegrenzt vermehren, oh-
nehin ,gegenseitig wieder aufheben und ihre jeweiligen Konturen verlieren wiir-
den31:
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Europa und der Foderalismus

Die Verfassungsdebatte konnte keineswegs auf die im engeren Sinn ,,im Zusam-
menhang mit der deutschen Einigung aufgeworfenen Fragen“ beschrinkt blei-
ben. Das zeigt sich am deutlichsten am neu in das Grundgesetz eingeftigten , Eu-
ropa-Artikel® 23 GG, der freilich vielfiltig mit Fragen der féderalistischen Struk-
tur der Bundesrepublik verzahnt ist. Vor allem ging es um die Bedingungen fiir
die Ubertragung weiterer Hoheitsrechte auf die Europiische Gemeinschaft, die
zukiinftigen Strukturen des vereinten Europa und die Riickwirkungen der euro-
piischen Integration auf die foderalistische Ordnung in der Bundesrepublik. Die
Ratifizierung des Vertrags von Maastricht setzte nach iibereinstimmender Auffas-
sung die Vornahme entsprechender Anderungen und Erginzungen des Grundge-
setzes voraus. Der in der GVK erarbeitete neue Art. 23 des GG gibt, zusammen
mit einigen anderen Anderungen, die Antwort der Verfassung auf den Sachver-
halt, daf mit der angezielten Europiischen Union der ,Ubergang von einer zwi-
schenstaatlichen Einrichtung zu einer eigenstaatlichen Entwicklung supranatio-
naler Qualitit® eingeleitet wird. An dieser Entwicklung aktiv teilzunehmen, ist
jetzt frei von verfassungsrechtlichen Bedenken.

Die ,,Kompetenzverlagerungen von der nationalen auf die europiische Ebene
sollten aber ,nicht zu einer Verschiebung der innerstaatlichen Gewichte® im Ge-
samtsystem des bundesrepublikanischen Féderalismus fihren. Deshalb ist es in
der GVK zu einem umfassenden Versuch gekommen, das Verhiltnis von Bund
und Lindern neu zu bestimmen. Als besonders schwierig und sensibel erwies es
sich dabei, zu einer Neuverteilung der Gesetzgebungskompetenzen zwischen
Bund und Lindern zu kommen.

Das hochkomplexe System, in dem die Bereiche der gesetzgeberischen Erstzu-
stindigkeit des Bundes bzw. der Linder jetzt miteinander durch das Instrument
der ,konkurrierenden Gesetzgebung®, in der der Bund unter bestimmten Bedin-
gungen eine Art Zugriffsrecht hat, und durch das Recht der Rahmengesetz-
gebung des Bundes neu verkniipft sind, kann freilich leicht zur Quelle neuer Mif3-
helligkeiten werden. Von allen Seiten mufiten Kompromisse gemacht werden,
wobei die Fronten keineswegs nur zwischen den grofien politischen Lagern, son-
dern eben auch zwischen den verschiedenen an der Gesetzgebung beteiligten
Korperschaften verliefen. Das Urteil der Fachleute geht dahin, dafl die Stellung
der Linder, tiberblickt man alle Details, durchaus eine gewisse Stirkung erfahren
hat. Der grofie Versuch einer neuen Austarierung wird aber erst noch der Bewih-
rung in der Praxis bediirfen. Und man mufl kein Prophet sein, um vorauszusagen,
dafl dem Bundesverfassungsgericht auch hier noch manche schwierige Aufgabe
ins Haus steht. Der Tendenz, Entscheidungen, die in Bonn zu treffen wiren, nach
Karlsruhe zu verlagern, hat die Verfassungsreform gewifl noch kein Ende gesetzt.
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Parlament und Plebiszite

Drei Themenkomplexe, die auch in der Arbeit der GVK eine bedeutsamere Rolle
gespielt haben, verdienen noch gesonderte Erwahnung. Alle drei gehéren freilich
ebenfalls zu den Materien, zu denen eine fiir eine Empfehlung ausreichende
Mehrheit nicht zustande gekommen ist.

Zum einen ist auch in der GVK die in der Offentlichkeit von verschiedenen
Seiten geforderte Verringerung der Zahl der Bundestagsabgeordneten diskutiert
worden. Da diese Frage aber eigentlich nicht in der Verfassung selbst, sondern im
Bundestagswahlgesetz und den dieses erginzenden Rechtsnormen zu regeln
wire, lag der Verzicht auf eine férmliche Empfehlung hier nahe. Die zunichst
durch die Wiedervereinigung bedingte Vergroflerung des Parlaments wirft aber
doch unter dem Aspekt der Effizienz der parlamentarischen Arbeit wie dem der
Kosten manche Fragen auf. So diirfte dieses Problem durchaus auf der Tagesord-
nung bleiben.

Um ecine direkt verfassungsrechtliche und zugleich von der Systematik des
Grundgesetzes her bedeutsame Problematik ging es dagegen bei der Frage, ob
dem Bundestag unter bestimmten Bedingungen ein Selbstauflosungsrecht einge-
riumt werden solle. Ein derartiges Recht ist schon bei fritheren Reformiiberle-
gungen diskutiert worden?2. Nach dem erfolgreichen konstruktiven Mifitrauens-
votum von 1982 war, wie erinnerlich, die Anberaumung von vorzeitigen Neu-
wahlen nur durch eine sehr extensive Inanspruchnahme der Befugnisse méglich
geworden, die Art. 68 GG dem Bundeskanzler im Fall einer abgelehnten Vertrau-
ensfrage einrdumt. Auch wenn die Legalitit des damaligen Vorgehens nicht mehr
im Zweifel steht33, hatte es zuerst den Anschein, die GVK werde zu einer Zwei-
drittelmehrheit zugunsten einer entsprechenden Empfehlung finden. Der Antrag
hat dann aber doch keine ausreichende Mehrheit gefunden. Zu diesem Punkt ist
die Diskussion unter den Fachleuten des Verfassungsrechts freilich noch nicht
beendet. Er bleibt also gewif auf der Agenda auch zukiinftiger Verfassungsdebat-
ten.

Wire die Zahl der Eingaben, die die GVK zu den verschiedenen Teilthemen
erhalten hat, ein verlaflliches Indiz fiir die politische Bedeutsamkeit einzelner
Problemstellungen, wiirde der Frage, ob Volksinitiative, Volksbegehren und
Volksentscheid als plebiszitire Elemente in das Grundgesetz eingefiigt werden
sollten, der erste Rang zugefallen sein. Der Bericht der GVK weist fiir diese drei
Formen unmittelbarer Biirgerbeteiligung an der Gesetzgebung jeweils exakt
266469 Eingaben aus. 265000 davon sind der GVK offenbar in der Form von
Unterschriftenlisten in einer Anhérung am 17. Juni 1992 iibergeben worden. Dies
liRt jedenfalls den Schluf zu, daf§ das Interesse an dieser Thematik offenbar be-
sonders effektiv organisierbar gewesen ist. Dies festzustellen bedeutet nicht, die
Ernsthaftigkeit der Antragsteller und ihres Anliegens zu bestreiten.
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Die Forderung nach unmittelbarer Demokratie ist nicht neu. Sie hat, wenn
auch mit schwankender Intensitit, den demokratietheoretischen Diskurs durch
die ganze Geschichte der Bundesrepublik begleitet und hat inzwischen, wenn
auch mit vielen Differenzierungen, in der Mehrzahl der 16 Landesverfassungen
ihren Niederschlag gefunden. Auch in der wissenschaftlichen Diskussion findet
die Einfuhrung plebiszitirer Elemente in das Grundgesetz durchaus Befiirwor-
ter i

In der GVK bestand offenbar Einigkeit in dem Willen, an der Grundentschei-
dung des Grundgesetzes fur die parlamentarisch-reprasentative Demokratie fest-
zuhalten. Plebiszitire Formen der unmittelbaren Mitwirkung der Biirger konn-
ten danach nicht als Alternative, sondern hochstens als Erginzung des reprisen-
tativen Demokratiemodells zur Debatte stehen. Ob eine derartige Erginzung
unseres Gesetzgebungssystems durch Volksinitiativen, Volksbegehren und Volks-
entscheide ohne Nachteile fiir das fortgeltende Grundprinzip moglich und tber-
haupt sinnvoll sei, ist dagegen von Anfang an heftig umstritten gewesen und bis
zum Schluf} geblieben .

Es wire reizvoll, den Argumentationen der Befirworter wie der Skeptiker hier
niher nachzugehen. Vielleicht konnte das polemische Beiwerk der 6ffentlichen
Diskussion jetzt leichter ausgesondert werden. Dafl Volksinitiativen und Volks-
begehren dem reprisentativen Demokratiemodell nicht vom Prinzip her wider-
sprechen, ist weithin unbestritten. Die praktischen Bedingungen, unter denen
eine Vereinbarkeit gegeben ist, erscheinen dagegen noch nicht hinreichend ge-
klirt?. Dem Volksentscheid im Sinn einer Volksgesetzgebung stehen dagegen
Einwinde entgegen, die bisher noch nicht entkraftet erscheinen, wenn man am
Grundmodell der reprisentativen Demokratie festhalten will. Hier sei nur auf
die Frage verwiesen, auf welchem Weg und mit welcher Erfolgsaussicht sich
ein durch Volksentscheid beschlossenes Gesetz korrigieren liefle, wenn es dem
Verdacht der Verfassungswidrigkeit ausgesetzt wire. Das kunstvoll austarierte
System der reprisentativen Demokratie sichert mit seinen Gewaltverteilungs-
strukturen im dufferst erreichbaren Maf, daff sich auch die Mehrheiten in den ge-
setzgebenden Korperschaften, denen vom Bundesverfassungsgericht die Verfas-
sungswidrigkeit eines von ihnen beschlossenen Gesetzes attestiert wird, diesem
Spruch beugen. Wiirde eine Mehrheit der Wahlberechtigten — im Bewufitsein der
ihr zugestandenen Macht — es in solchen Fillen auch bei einem Zihneknirschen
bewenden lassen?

Die Abstimmungsergebnisse zu dem auf die Einfithrung plebiszitirer Ele-
mente zielenden Antrag zeigten in der GVK nahezu Gleichstand zwischen Zu-
stimmung und Ablehnung. Die GVK hat also keine Empfehlung zur Einfiigung
von plebiszitiren Elementen in das Grundgesetz gegeben. Auch in den abschlie-
fenden Beratungen der gesetzgebenden Korperschaften ist es nicht zu entspre-
chenden Beschliissen gekommen.
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Begriindbare Zustimmung und offene Fragen

Daff Verfassungsdebatte und Verfassungsreform unterschiedliche, zum Teil ex-
trem gegensitzliche Beurteilungen erfahren haben, kann an sich nicht Gberra-
schen. Daf8 der Vertreter der PDS in der GVK im ganzen Reformprozefl nicht
mehr sehen konnte als die ,,Verweigerung des Verfassungsauftrags nach Art. 146
GG*, verwundert ohnehin niemanden?®”. Aber auch innerhalb des Spektrums der
zweifelsfrei demokratischen Parteien bleibt die Spannbreite der Reaktionen grofi.
Dafl auf der einen Seite von ,Enttauschungen® und ,verpafiten Chancen“ die
Rede ist, wihrend die andere davon spricht, dafl das Grundgesetz sich erneut be-
wahrt habe und ,mit einem blauen Auge® davongekommen sei, spiegelt aber
letztlich nur demokratische Normalitat*®.

Irritierend ist jedoch, dafl die Spannbreite der Meinungen und die Kluft zwi-
schen den verschiedenen verfassungspolitischen Positionen am Ende der Verfas-
sungsdebatte in keiner Hinsicht geringer geworden sind, als sie es am Anfang
waren. Die Antwort auf die Frage, ob Verfassungsdebatte und Verfassungsreform
den Verfassungskonsens gestarkt haben, scheint also eher negativ ausfallen zu
miissen. Wer schon zu Beginn gewarnt hat, es werde sich erst noch erweisen mis-
sen, welche Probleme ,,das Problemvorhaben Verfassungsdebatte am Ende gel6st
oder auch neu geschaffen haben“ werde?’, sieht insoweit seine Befiirchtungen
eher bestatigt.

Aber der erste Eindruck mag tiuschen. Vielleicht braucht es jetzt eine Phase
der relativen Ruhe und der Geduld, damit die vielfiltigen praktischen Kompro-
misse zu neuer gemeinsamer und integrierender Besinnung auf die von ernst zu
nehmender Seite nirgends bestrittene Qualitdt und Bewahrtheit des Grundgeset-
zes hinfithren kénnen. Die Unaufgeregtheit, mit der die Ergebnisse der Verfas-
sungsreform von der Mehrheit der fachlich interessierten Offentlichkeit zur
Kenntnis genommen worden sind, kénnte ebenso dafiir sprechen wie die fortdau-
ernde Bereitschaft der Bevolkerung, das Grundgesetz als die voll giiltige Verfas-
sung fiir ganz Deutschland zu akzeptieren.

Der Auffassung, dafl ,die Deutschen kein Talent zur Verfassungsreform ha-
ben“ und ,den Beruf unserer Zeit zur Verfassungsreform® nicht erkannt hatten*,
sollte dennoch widersprochen werden. Wer wiederholt dafiir eingetreten ist, dafl
das Grundgesetz durch eine andere, neue Verfassung fiir ganz Deutschland abge-
16st werden miisse, mag verstindlicherweise enttiuscht sein. Nach der hier ver-
tretenen Auffassung trifft aber eher das Gegenteil zu. Das Bessere kann stets nur
gefunden werden, wenn das Gute als solches erkannt und respektiert wird. Das
Bonner Grundgesetz hat diesen Respekt von Anfang an verdient, und er ist ihm
in der Verfassungsdebatte der letzten Jahre von der groflen Mehrheit auch unver-
kiirzt gezollt worden.

Die jetzt zum vorliufigen Abschlufl gebrachte Verfassungsreform hat das
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Grundgesetz nicht nur in Details geindert. Das Vorhaben, es angesichts der um-
bruchartig entstandenen neuen Situationen neu in Form zu bringen und mit
neuer Wirkkraft zu versehen, also im eigentlichen Sinn des Wortes zu reformie-
ren, scheint insgesamt gesehen erfolgreich verwirklicht. Das Grundgesetz hat sich
dabei freilich nur erneut als eine freiheitlich-rechtsstaatliche und zugleich flexible
Verfassung bewihrt. Die jetzt vorgenommenen Anderungen und Erginzungen
konnen jedenfalls ebensowenig als Zeichen mangelnder Bewahrtheit des Grund-
gesetzes gewertet werden wie frithere Verfassungsinderungen auch*!, die auch -
etwa bei der Einfithrung der Notstandsverfassung oder bei der grofien Finanz-
reform — bedeutsame Neuerungen gebracht haben, ohne dafl die Identitit der
Verfassung Schaden genommen hitte.

Bei aller Zustimmung bleiben jedoch zwei Fragen. Die erste gilt Art. 146 GG,
der, wie dargestellt, mit verindertem Wortlaut im Grundgesetz erhalten geblie-
ben ist und, wenn man es so ausdriicken will, auch die Debatte in der GVK ohne
Schaden iiberstanden hat. Das ist die Folge einer problematischen Entscheidung
zur Unentschiedenbeit. Alle, die sie erzwungen oder erduldet haben, tragen daftr
schwere politische Verantwortung, auch wenn es nicht in ihrer Absicht gelegen
hat, hier ein Einfallstor fiir solche Krifte zu schaffen, die eine andere Republik
herbeisehnen als die des freiheitlich-demokratischen Rechtsstaats im Sinn unseres
Grundgesetzes. Ein sicherer Weg, der ,Verewigung® dieser Unentschiedenheit
entgegenzuwirken, ist noch nicht gefunden. Die Frage der Anwendung des Art.
146 GG droht zu einer ,unendlichen Geschichte® zu werden?2. Fiir alle, denen
am Fortbestand des freiheitlich-demokratischen Rechtsstaats gelegen ist, bleibt
hier grofle Wachsamkeit geboten.

Und ein letztes. In der GVK hat ein parteitibergreifender Antrag zur Abstim-
mung gestanden, den Satz ,Jeder ist zu Mitmenschlichkeit und Gemeinsinn auf-
gerufen® als eigenen Artikel in das Grundgesetz einzufiigen. Dieser Antrag hat
mit 36 Jastimmen bei 21 Neinstimmen und zwei Enthaltungen nicht die erforder-
liche Zweidrittelmehrheit gefunden. Auch wer der Auffassung ist, dafl die Verfas-
sung moglichst kurz und klar die Grundnormen iiber die Verteilung, Organisa-
tion, Ausiibung und Kontrolle staatlicher Macht, die Grundrechte der Biirger
und somit prizise Umschreibungen der Staatsaufgaben und ihrer Grenzen enthal-
ten soll, nicht dagegen unverbindliche Programmsitze, unerfiillbare Verspre-
chungen und Appelle, die der Durchsetzbarkeit ermangeln, bleibt hier zu weite-
rem Nachdenken verpflichtet. Es mag nicht die erste Aufgabe der Verfassung
sein, den Zusammenhang von Politik und Moral ins Bewuftsein zu rufen. Und es
ist gewifl richtig, in der Frage, ob es eine Sozialpflichtigkeit der Freiheit gibt,
nicht zuerst eine verfassungsrechtliche Frage zu sehen. Aus der Verantwortung
fiir die Beachtung dieser Zusammenhinge ist damit aber niemand entlassen.
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