Bundesrat Drucksache 360/92

14. 05. 92

2 Lo

Unterrichtung
durch die Kommission Verfassungsreform des Bundesrates

Stirkung des Fderalismus in Deutschland und Europa
sowie weitere Vorschiige zur Anderung des Grundgesetzes -

Kommission Verfassungsreform
des Bundesrates . Bonn, den 14. Mai 1992
— Der Vorsitzende —

An den
Prisidenten des Bundesrates

Sehr geehrter Herr Président,

die vom Bundesrat am 1. Marz 1991 eingesetzte Kommission Verfassungsreform hat
ihre Beratungen am 14. Mai 1992 beendet und den Bericht ,Stirkung des
Foderalismus in Deutschland und Europa sowie weitere Vorschliage zur Anderung
des Grundgesetzes” beschlossen. Ich iibermittle IThnen diesen Bericht mit der Bitte,
ihn den Mitgliedern des Bundesrates bekanntzugeben.

Mit freundlichen GriiBen
Dr. Henning Voscherau

Druck: Bonner Universitats-Buchdruckerei, 5300 Bonn
Alleinvertrieb: Verlag Dr. Hans Heger, Post[ach 20 13 63, HerderstraBie 56, 5300 Bonn 2, Telefon 02 28/36 35 51, Telefax 02 28/36 12 75
ISSN 0720-2946



Bundesrat Drucksache 360/92

Stirkung des Féderalismus in Deutschland und Europa
sowie weitere Vorschlige zur Anderung des Grundgesetzes

Bericht der Kommission Verfassungsreform des Bundesrates

Ubersicht ' ~
Rand-

nummer

ABSCHNITT 1

Auftragund Durchflhrung . ... ...t 1

ABSCHNITT 2

Internationale Beziehungen . . ....... ... it i 3

ABSCHNITT 3

GesetzgebungsverfahTen .. ...........coiii it 27

ABSCHNITT 4

Gesetzgebungskompetenzen .............. et 53

ABSCHNITT § _

Verwaltungsaufbau und Verwaltungskompeténzen .................... 79

ABSCHNITT 6 &

Neugliederung fiir den Raum Berlin/Brandenburg ................. .00t 93

ABSCHNITT 7

Zur Zusammenlegung von Landtagswahltenmnen ..................... 97

ABSCHNITT 8

Themen mit spezifischer Frauenrelevanz ................ ... ot 101

ABSCHNITT 9 '

Artikel 6 des Grundgeselzes . ...... ..o ciiiiaiai it 114

ABSCHNITT 10

Schutz und Férderung von nationalen und kulture]]en Minderheiten ..... 125

ABSCHNITT 11 .

Staatsziele und soziale Grundrechte .......... ... . cciviiiiiiiiias 131

ABSCHNITT 12

-2 R R 135

ABSCHNITT 13

Artikel 116 des Grundgesetzes ....... ... oottt i 154

ABSCHNITT 14

Auslanderwahlrecht ................ . oot e 159

1}

ABSCHNITT 15 .

Datenschutz, Recht auf Akteneinsicht, Recht auf informationelle Selbst-

LT b L e R T R 162

ABSCHNITT 16

Volksbefragung, Volksinitiative, Volksbegehren und Volksentscheid ... .. 177

ABSCHNITT 17
Friedensstaatlichkeit, Verteidigung ............ ... ooviiiiiinn, 193



Drucksache 360/92

Bundesrat

ABSCHNITT 1
Auftrag und Durchfiihrung

1. Der EinsetzungsbeschiuB

Die Kommission Verfassungsreform ist nach Vorerér-
terungen in der Ministerprasidentenkonferenz mit
BeschluB des Bundesrates vom 1. Mdrz 1991, Bundes-
rats-Drucksache 103/91 (Beschlufl), eingesetzt wor-
den.

Die Kommission besteht aus 32 Mitgliedern. Jedes der
16 Lander wird durch den Ministerprasidenten und
ein von der Landesregierung benanntes anderes
Regierungsmitglied reprasentiert. Die Mitglieder der
Kommission kénnen sich durch persénliche Beauf-
tragte vertreten lassen.

Den Vorsitz der Kommission fiihrt der Bundesratspra-
sident, der durch einen aus den ordentlichen Mitglie-
dern gewihlten stellvertretenden Vorsitzenden oder
eine stelivertretende Vorsitzende vertreten werden
kann.

Jedes Land hat in der Kommission eine Stimme. Fir
Beschliisse, die den Inhalt des Berichts an den Bun-
desrat betreffen, ist eine Zweidrittelmehrheit vorge-
schrieben; Minderheitsmeinungen sind in deh Bericht
auf Verlangen von mindestens fiinf Landemn aufzu-
nehmen.

Die Kommission Verfassungsreform hat ddrch den
EinsetzungsbeschluB den Auftrag erhaltem, ,sich
— entsprechend der in Artikel 5 des Einigunfsvertra-
ges enthaltenen Empfehlungen — mit den iné Zusam-
menhang mit der deutschen Einigung aufgeworfenen
Fragen zur Anderung oder Ergénzung des Grundge-
setzes zu befassen” und dariiber dem Bundesrat einen
Bericht zu erstatten. Schwerpunkt der Arbeit sollen
,die verfassungsrechtlichen Fragen einer Starkung
des Foderalismus in Deutschland und Eurepa” sein.
Die Finanzverfassung ist dabei nicht einzubeziehen.
Die Beauftragung der Kommission Verfassungsreform

ABSCHNITT 2 .
Internationale Beziehungen

Die Kommission Verfassungsreform schlagt vor:
1. Artikel 24 GG

Artikel 24 ist wie folgt zu fassen:

a) Absatz 1 ist wie folgt neu zu formulieren:

.(1) Der Bund kann durch Gesetz mit Zustim-
mung des Bundesrates Hoheitsrechte auf zwi-
schenstaatliche Einrichtungen iibertragen.”

oder eines noch zu bildenden anderen Gremiums mit
der Erarbeitung eines Berichts hierzu hat der Bundes-
rat einem gesonderten BeschluB vorbehalten.

2. Das Beratungsverfahref

' Die Kommission konstituierte sich am 19. April 1 991

und setzte zwei Arbeitsaussehiisse ein: Den Arbeits-
ausschuB 1 ,Starkung des Fbderalismus in Deutsch-
land und Europa” und den ArbeitsausschuB 2 ,Wei-
tere Grundgesetzinderungen”. Die Arbeitsaus-
schiisse bestimmten fiirdie einzelnen Themenberei-
che jeweils mehrere berichterstattende Lander, die
ihrerseits bei Bedarf Arbeitsgruppen bildeten. Die
Kommission trat zu vier Sitzungen zusammen; der
ArbeitsausschuB 1 erarbeitete seine Beschluiempfeh-
lungen an die Kommission in sechs Sitzungen, der
ArbeitsausschuB 2 in neun Sitzungen. Die Bundesre-
gierung war insbesondere durch Vertreter des Bun-
deskanzleramtes sowie der Bundesministerien des
Innern und der Justiz an den Sitzungen beteiligt.

Die Kommission Verfassungsreform hat den nachste-
henden Bericht an den Bundesrat in ihren Arbeitssit-
zungen am 17. Oktober 1991, 2. April und 14. Mai
1992 beschlossen. Den Vorsitz fiihrte der Prasident des
Senats und Erste Biirgermeister der Freien und Han-
sestadt Hamburg, Dr. Henning Voscherau, als Prasi-
dent des Bundesrates im Bundesrats-Geschéftsjahr
1990/91 und als gewihlter stellvertretender Vorsit-
zender im Geschiftsjahr 1991/92.

Die Kommissions-Drucksachen sowie die Sitzungsnie-
derschriften der Kommission und der beiden Arbeits-
ausschiisse stehen jedermann zur Verfiigung. Sie
kénnen in der Bibliothek des Bundesrates eingesehen
werden,

b) Nach Absatz 1 sind folgende Absédtze einzufi-
gen:

.(2) In Angelegenheiten dieser Einrichtungen
wirken die Linder bei der Willensbildung des
Bundes und bei der Wahrmehmung der Rechte
mit, die der Bundesrepublik Deutschland als
‘Mitgliedstaat zustehen. Soweit ihre in diesem
Grundgesetze festgelegten Zustdndigkeiten
oder ihre wesentlichen Interessen beriihrt wer-
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den, erhalten sie die Moglichkeit einer wesentli-
chen EinfluBnahme auf die Willensbildung. Die
Rechte, die der Bundesrepublik als Mitgliedstaat
zustehen, konnen die Lander wahrnehmen,
wenn im Schwerpunkt ihre in diesem Grundge-
setze festgelegten Zustindigkeiten beriihrt wer-
den. Das Nihere regelt ein Gesetz, das der
Zustimmung des Bundesrates bedarf.

{3) Die Lander kénnen zu zwischenstaatlichen
Einrichtungen Beziehungen unterhalten und bei
ihnen eigene Vertretungen einrichten.

(4) Soweit die Lander fiir die Gesetzgebung
zustandig sind, kénnen auch sie mit Zustimmung
der Bundesregierung ‘durch Gesetz Hoheits-
rechte auf zwischenstaatliche oder interregio-
nale Einrichtungen ilibertragen.”

Als Folge

werden die jetzigen Absdtze2 und 3 die
Absétze 5 und 6.

Begriindung

Die forischreitende Integration der Bundesrepublik
Deutschland in zwischenstaatliche Einrichtingen
— insbesondere die Européischen Gemeinschaften —
und die Einbeziehung immer weiterer Politikbefeiche
in die inter- und supranationale Zusammerarbeit
haben Auswirkungen auch auf die bundesstaétliche
Ordnung. Die Lander, die diese Entwicklung begri-
Ben und unterstiitzen, haben dariiber zu wachen, da
damit kein Verlust wesentlicher Flemente: ihrer
Eigenstaatlichkeit einhergeht. Sie wollen nicht Objekt
oder gar Opfer dieser Entwicklung werden, sondern
selbst eine aktive Rolle bei der Gestaltung des Inte-
grationsprozesses ibernehmen. Daher halten sie eine
Verstirkung ihrer Mitwirkungsrechte fir erforder-
lich.

Zu Absalz 1

Nach der bisherigen Fassung des Artikels 24 Abs. 1
GG kann der Bund durch einfaches Gesetz Hoheits-
rechte auf zwischenstaatliche Einrichtungen iibertra-
gen. Hoheitsrechte kénnen nicht nur solche des Bun-
des, sondem auch solche der Lander sein. Die Zustim-
mung des Bundesrates ist in Artikel 24 Abs. 1 zwar
nicht vorgesehen. Sie ist aber nach vorhenrschender
Auffassung dann erforderlich, wenn im Zusammen-
hang mit der Ubertragung Regelungen vorgesehen
sind, die nach dem Grundgesetz nur mit Zustimmung
des Bundesrates getroffen werden kénnen (z. B. Arti-
kel 84 Abs. 1 GG), oder wenn sich die Hoheitsrechte

auf einen Gegenstand beziehen, dernach dem Grund- .

gesetz nur mit Zustimmung des Bundesrates geregelt
werden kann (z. B. Artikel 105 Abs. 3 GG).

Nach der vorgeschlagenen Neufassung des Absat-
zes 1 soll die Ubertragung von Hoheitsrechten — des
Bundes wie der Lénder — auf zwischenstaatliche
Einrichtungen uneingeschrinkt nur noch mit Zustim-

mung des Bundesrates moglich sein. Damit wird ein
Vorschlag aufgegriffen, der bereits im Gesetzentwurf
des Bundesrates vom 1. Marz 1991 zur Anderung des
Grundgesetzes (Artikel 24 Abs. 1 GG) enthalten ist. In
der Begriindung (vgl. BR-Drucksache 920/90 [Be-
schluB] i. V.m. BR-Drucksache 703/89 [BeschluB]
bzw. BT-Drucksache 12/549) dazu heiBt es unter
anderem:

.Die Neufassung . . . ist von der Erwdagung geleitet,
daB der Rang des bundesstdatlichen Prinzips ver-
langt, die Lénder iiber den Bundesrat an neuen
Integrationsschritten zu betejligen. Sie verlangt die
Zustimmung des Bundesrates nicht nur bei der
Ubertragung von Hoheitsred;aten der Lander, son-
dern auch bei der Ubertraguag von Hoheitsrechten
des Bundes. Mit der Ubertragung von Hoheitsrech-
ten des Bundes auf zwischenstaatliche Einrichtun-
gen verlieren die Linder dig ihnen {iber den Bun-
desrat eingerdumten Mitwirkungsrechte in Bundes-
angelegenheiten.  Die Zustimmungsbedirftigkeit
des Ubertragungsaktes schafft hierfiir einen gewis-
sen Ausgleich. Sie ist zudem gerechtfertigt, weil die
Kompetenzverteilung zwischen Bund und Landern
ein ausgewogenes, in sich kohdrentes System bil-
det. Die Ubertragung von Hoheitsrechten des Bun-
des wirkt in den Kompetenzbereich der Lander
ebenso hinein, wie sich umgekehrt die Verlagerung
von Linderkompetenzen auf die Kompetenzen des
Bundes auswirkt, Durch die Ubertragung von
Hoheitsrechten des Bundes entsteht beidiesem eine
Kompetenzlicke, die auf langere Sicht erfahrungs-

emalB die Gefahr in sich birgt, daf sie mit der
Jbernahme von Linderkompetenzen wieder auf-
gefiilt wird. Die Ubertragung von Hoheitsrechten
auf zwischenstaatliche Einrichtungen wirkt sich
auBerdem wie eine Verfassungsdnderung aus, weil
die Bundesrepublik Deutschland auf einen Teil
ihrer Souveranitat verzichtet. Wegen Artikel 24
Abs.1 GG ist dies chne die sonst notwendige
Zweidrittelmehrheit zuldssig. Auch wenn ,nur”
Hoheitsrechte des Bundes ibertragen werden, ist
dadurch der aus Bund und Landern bestehende
Gesamtstaat betroffen. Es ist deshalb angemessen
zu fordern, daB der Bundesrat wenigstens mit der
Mehrheit seiner Stimmen einer solchen Ubertra-
gung zustimmt.*

Zu Absatz 2 — néu —

Die in dem neuen Absatz 2 vorgesehene Mitwirkung
der Linder bei der Willensbildung des Bundes und bei
der Wahrnehmung der Rechte, die der Bundesrepu-
blik Deutschland als Mitglied einer zwischenstaatli-
chen Einrichtung zustehen, ist gleichermaben Folge
des fortschreitenden européischen Integrationspro-
zesses und notwendiger Ausgleich fiir damit verbun-
dene Kompetenzverluste. Es entspricht der Bedeu-
tung des bundesstaatlichen Prinzips und der Rolle der
Lander im zusammenwachsenden Europa, ihre Teil-
haberechte verfassungsrechtlich zu verankern. Auf
der anderen Seite werden die Lander dadurch in einer
Weise in den eurcpéischen Integrationsprozef} einge-
bunden, die der Akzeptanz dieses Prozesses insge-
samt dient.
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Die — innerstaatliche — Mitwirkung der Lander bei
der Willensbildung des Bundes war bereits Gegen-
stand der Bundesratsinitiative vom 1. Mdrz 1991. Sie
behilt ihre Bedeutung und Berechtigung, auch wenn
jetzt — iiber diesen Gesetzentwurf hinaus — eine
Beteiligung der Lénder bei der Wahmehmung der
Mitgliedschaftsrechte vorgesehen ist. Denn der Kreis
der Angelegenheiten, in denen die Lénder innerstaat-
lich mitzuwirken haben, ist weit groBer als die Zahl
der Fille, in denen sie fiir die Bundesrepublik
Deutschtand werden handeln konnen.

DaB diese Mbglichkeit iiberhaupt eréffnet wird, ent-
spricht einer mehrfach formulierten Forderung der
Regierungschefs der Lidnder und des Bundesrates
(z. B. EntschlieBung des Bundesrates zur Regierungs-
konferenz der Mitgliedstaaten der Europdischen
Gemeinschaften fiber die Politische Union und zur
Wirtschafts- und Wahrungsunion, BR-Drucksache
590/90 [Beschlufl]). Der Regierungskonferenz zur
Politischen Union liegt ein entsprechender Kompro-
miBvorschlag der luxemburgischen Prasidentschaft
vor, der gute Aussichten auf Annahme hat. Danach
soll sich ein Mitgliedstaat kiinftig im Rat auch durch
einen Minister verireten lassen konnen, der nicht
Mitglied der Zentralregierung ist. -Entsprechend ist
durch die vorgeschlagene Neufassung des Artikels 24
Abs. 2 innerstaatlich die Voraussetzung dafiir zu
schaffen, daB ein Landesminister die Bundesfepublik
Deutschland wirksam vertreten kann. :

Die Europa-Kommission der Linder, die uym eine
Stellungnahme gebeten wurde, unterstigzt (auf
Arbeitsebene) die vorgeschlagene Fassung des
Absatzes 2 einstimmig mit folgender Begriindung:

LEiner soichen Offnung des Gemeinschaftsrechts
muB angesichts der fortschreitenden Integration der
Européischen Gemeinschaften auch das inperstaat-
liche Verfassungsrecht Rechnung tragen. Die
Wahrnehmung der Mitgliedsrechte in der EG kann
nicht langer nur der Bundesregierung zustehen. In
immer groBerem MaBe werden Hoheitsrechte auch
der Lander auf die EG fibertragen. Damit iiberlagert
das Gemeinschaftsrecht innerstaatliches Recht und
beschrinkt den Handlungsspielraum auch der Ldn-
der. Die Mitbeteiligung der Lénder an den europdi-
schen Entscheidungen ist die notwendige Folge
dieser Entwicklung, soll der féderale Aufbau der
Bundesrepublik Deutschland nicht ernsthaft Scha-
den nehmen. Dabei ist nicht zu iibersehen, daB
dieser ,Beteiligungsfoderalismus” ohnehin nur ein
unzureichender, dafiir aber umso dringlicherer
Ausgleich fiir die Kompetenzverluste der Linder ist,
die im Interesse der europdischen Integration in
Kauf genommen werden.

Angesichts der verfassungsrechtlichen Zweifel, die
schon bei der Normierung der Beteiligung der
Linder an der innerstaatlichen Willensbildung bei
europdischen Entscheidungen (Art. 2 EEAG) gedu-
Bert wurden, und im Hinblick auf das von ihr immer
wieder betonte Auienvertretungsmonopol der Bun-
desregieruny bedarf es einer verfassungsrechtli-
chen Klarstellung, daB die Mitgliedsrechte in der
EG auch von den Lindern wahrgenommen werden
konnen.”

Die nihere Ausgestaltung der Mitwirkung der Lander
soll einem Ausfithrungsgesetz vorbehalten bleiben.
Dabei ist sicherzustellen, dafi

— eine wesentliche EinfluBnahme der Linder auf die
Willensbildung des Bundes gewaihrleistet ist,
soweit ihre im Grundgesetz festgelegten Zustin-
digkeiten oder ihre wesentlichen Interessen
beriihrt werden, ?

— die Lander die Rechte, die der Bundesrepublik als
Mitgliedstaat zustehen, wahrnehmen kénnen,
wenn im Schwerpunkt ihre im Grundgesetz festge-
legten Zustandigkeiten berihrt werden.

Diese Mindeststandards ste]]fen einen angemessenen
Ausgleich zwischen den Interessen von Bund und
Léandern dar.

Zu Absatz 3 — neu —

Der neue Absatz 3 enthalt eine verfassungsrechtliche
Absicherung der besonderen Beziehungen, die die
Linder zu den Europdischen Gemeinschaften unter-
halten, und ihres Rechts, dort eigene Vertretungen
einzurichten. Diese Klarstellung erscheint erforder-
lich, um die insbesondere bei der Ratifizierung der
Einheitlichen Europdischen Akte umstrittene Frage
der Qualitét der Beziehungen der Linder zur EG und
der Legitimitit der Linderbiiros eindeutig zu beant-
worten. Durch die Einfiilgung in Artikel 24 und im
Zusammenhang mit der weiter unten vorgeschlage-
nen Anderung von Artikel 32 Abs. 1 wird deutlich, daB
die Beziehungen der Linder zur EG nicht den Cha-
rakter auswirtiger Beziehungen im Sinne des Arfi-
kels 32 haben, deren Pflege Sache des Bundes ist,

‘sondern AusfluB der Tatsache sind, daB die Angele-

genheiten der Europaischen Gemeinschaft inzwi-
schen ein Gegenstand europdischer Innenpolitik
geworden sind (Eckpunkte vom 5. Juli 1990).

Zu Absatz 4 — neu —

Ziel des neuen Absatzes 4 ist, eine verfassungsrecht-
lich gesicherte Grundlage fiir die Errichtung zwi-
schenstaatlicher Regionaleinrichtungen zu schaiffen.
Die geltende Fassung des Artikels 24 Abs. 1 labt
zumindest Zweifel zu, ob dies moglich ist. Im Interesse
der Eigenstaatlichkeit der Lindersollte daher eindeu-
tig klargestellt werden, dabB die Mbglichkeit fiir eigene
grenziiberschreitende Kontakte mit unmittelbarer
Bindungswirkung fiir die Biirger besteht.

Das Bediirfnis dafiir ergibt sich aus der bisherigen
Praxis grenziiberschreitender Kooperation, die — ne-
ben einzelfallbezogenen Projekten auf lokaler oder
regionaler Ebene -— eine Tendenz zur Schaffung
dauverhafter und fachiibergreifender Verwaltungs-
strukturen iiber die Grenzen hinweg erkennen 1aBt.
Beispielhaft sei insoweit auf das am 23. Mai 1991 auf
SchloB Anholt unterzeichnete Abkommen zwischen
dem Land Nordrhein-Westfalen, dem Land Nieder-
sachsen, der Bundesrepublik Deutschland und dem
Kénigreich der Niederlande iiber grenziiberschrei-
tende Zusammenarbeit zwischen Gebietskorper-
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schaften und anderen 6ffentlichen Stellen und das am
14, Juni 1991 in Saarbricken unterzeichnete Abkom-
men zur Grindung einer ,Regionalexekutive Saar-
land-Lothringen* hingewiesen.

An den Grenzen stoBen unterschiedliche Rechtssy-
steme souverdner Staaten zusammen. Die unter-
schiedliche Ausgestaltung des 6ffentlichen und priva-
ten Rechts in den einzelnen Nationalstaaten erschwert
die Zusammenarbeit Sffentlicher Institutionen und
Einrichtungen in den Grenzgebieten und macht sie
zum Teil sogar unméglich. Uber das Fehlen rechtlich
wirksamer Formen fiir eine verbesserte grenziiber-
schreitende Zusammenarbeit beklagen sich mehrere
Grenzgebiete. Daneben wird aber auch hervorgeho-
ben, dafl die Organisationen, die sich um grenziiber-
schreitende Zusammenarbeit bemihen, rechtlich
wirksamer tétig werden miiiten. Insbesondere miifi-
ten sie in die Lage versetzt werden, unmittelbar
geltendes Recht zu setzen. Dadurch kénnte z. B. die
grenziiberschreitende Zusammenarbeit auf dem Ge-
biet des Schul- und Hochschulwesens oder im Bereich
des Polizeirechts verbessert werden. Zu denken wire
auch an die Griindung grenziiberschreitender Regio-
naleinrichtungen zur Abfall-' oder Abwasserbeseiti-
gung mit dem Recht, Benutzerordnungen zu erlassen
und Gebiihren zu erheben.

In all diesen Fallen handelt es sich ausschlieBlich um
die Errichtung gemeinsamer regionaler Einrithtun-

gen. Es ist keinesfalls daran gedacht, die Grundlage
fiir eine Ubertragung von Landerkompetenzen duf die
Europdischen Gemeinschaften zu schaffen.’ Dies
widerspriache der zugrundeliegenden, rein anf die
regionale, grenziiberschreitende Zusammenarbeit
bezogenen Absicht und kénnte im iibrigen durch eine
Versagung der Zustimmung durch die Bundesregie-
rung im konkreten Einzelfall ohne weiteres untdrbun-
den werden, Der Vorschlag ist vielmehr kumuldtiv zu
den tlibrigen Vorschldgen im Rahmen des Artikels 24
zu verstehen und wie sie auf eine Starkung der
Landerposition im Verhélinis zur EG-Ebene gerich-
tet.

Mit dem Vorschlag ist kein Eingriff in Kompetenzen
des Bundes verbunden. Dies wird neben der fortbe-
stehenden umfassenden Bundeskompetenz in Arti-
kel 24 Abs. 1 GG und der Bindung der Ubertragung
von Hoheitsrechten durch die Lander an die Zustim-
mung der Bundesregierung vor aliem durch die
Beschrdnkung einer solchen Verbandskompetenz der
Lénder auf den Bereich ihrer innerstaatlichen Gesetz-
gebungszustandigkeit sichergestelit.

2. Artikel 32 GG

18 Artikel 32 ist wie folgt zu fassen:

»Artikel 32

(1) Die Pflege der auswirtigen Beziehungen ist
Sache des Bundes. Im Rahmen ihrer Zustandigkei-
ten sind die Linder zur Zusammenarbeit mit aus-
wadrtigen Staaten, Regionen und sonstigen Einrich-
tungen befugt.

{2) Vor dem Abschiuf eines Vertrages, der die
besonderen Verhiltnisse eines Landes beriihrt, ist
das Land rechtzeitig zu héren. Entsprechendes gilt,
wenn wesentliche Interessen der Linder beriihrt
werden.

(3) Soweit die Linder fiir die Gesetzgebung
zustdndig sind, kdénnen sie mit Zustimmung der
Bundesregierung vélkerrechtliche Vertrdge ab-
schliefen. Mit vorheriger Zustimmung der Lander
kann auch der Bund Vertrigd abschlieBen, die ganz
oder teilweise in die Gesetzgebungszustindigkeit
der Lander fallen. Die Lander sind rechtzeitiqg iiber
die Aufnahme von Vertragsverhandlungen und
deren Fortgang zu unterrichten sowie auf Verlan-
gen daran zu beteiligen. Sie treffen die zur Durch-
fiihrung dieser Vertrige erforderlichen Mafnah-
men,”

Begriindung : )
Zu Absatz 1:

Mit der vorgeschlagenen Neufassung des Satzes 1 ist

eine Anderung der Rechislage nicht verbunden. Viel-

mehr wird lediglich der Wortlaut der Verfassungs-
norm der bestehenden Staatspraxis angepaBt. Un-
streitig umfaBt ndmlich schon heute die Pilege der
Beziehungen zu ,auswiértigen Staaten” auch die zu
zwischenstaatlichen Einrichtungen und anderen Vél-
kerrechtssubjekten.

Den Landemn, die bisher schon zur Zusammenarbeit
mit Gebietskérperschaften, Verwaltungseinheiten
und auswirtigen Einrichtungen unterhalb der Vilker-
rechtsebene — also insbesondere mit Regionen, Pro-
vinzen oder autonomen Gemeinschaften — befugt
waren, wird durch den neu angefiigten Satz 2 aus-
driicklich auch die Befugnis zur Zusammenarbeit mit
auswirtigen Staaten und sonstigen Einrichtungen
eingerdumt. Diese Anderung triagt der zunehmenden
Auslandsberiihrung der Lidnder Rechnung, ohne die
auBenpolitische Prirogative des Bundes in Frage zu
stellenn. Das wird durch die Begrenzung der Zusam-
menarbeit auf solche Bereiche deutlich, fiir die die
Lander innerstaatlich zustdndig sind. Dagegen ist eine
raumliche Begrenzung der Zusammenarbeit nicht
vorgesehen.

Zu Absatz 2:

Absatz 2 behandelt Vertrige, die der Bund iiber
Materien schlieft, die in seine Zustandigkeit fallen,
und begriindet unter bestimmten Voraussetzungen
ein Anhérungsrecht eines oder mehrerer oder der
Gesamtheit der Linder:

— Satz 1 ist identisch mit dem geltenden Absatz 2;
danach ist ein Land (oder sind mehrere Linder)
rechtzeitig zu héren, wenn seine (oder ihre) beson-
deren Verhilinisse von dem Vertrag beriihrt
sind.

— Satz 2 erstreckt das Anhdrungsrecht auf die
Gesamtheit der Linder, wenn ihre wesentlichen
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Interessen von dem Vertrag beriihrt werden. Diese
Erganzung entspricht inhaltlich dem wesentlichen
Regelungsgehalt der Ziffer 4 des Lindauer Abkom-
mens und gibt diesem, den Eckpunkten vom 5. Juli
1990 entsprechend, Verfassungsrang.

Zu Absatz 3:

Absatz 3 handelt von Vertrdgen iber Gegenstinde,
die in die Gesetzgebungskompetenz der Lénder fal-
len.

Satz 1 erweitert — in Parallelitit zum neuen
Absatz 1 — den Kreis der Adressaten, mit denen die
Lindersolche Vertrige abschliefen, liber die auswar-
tigen Staaten hinaus auf alle Vélkerrechtssubjekte. Im
ibrigen entspricht die Formulierung der geltenden
Fassung. Dabei ist vom Bundesverfassungsgericht
{(BVerfGE 2, 347, 3691f.) anerkannt, daB das Vertrags-
abschluBrecht der Lander sich auch auf das Gebiet der
Landesverwaltung bezieht.

Satz 2 enthilt das Anerkenntnis, daB auch der Bund
zum AbschluB vélkerrechtlicher Vertriige iber Ge-
genstande befugt ist, deren Regelung ganz oder
teilweise in die Gesetzgebungszustindigkeit der Lin-
der fallt. Damit wird eine auch zwischen Bund und
Landern lange Zeit umstrittene Frage zugunsten einer
eingeschrinkten Abschlufkompetenz des! Bundes
beantwortet. Im Gegenzug und als Ausgleich dafur
wird der Bund aber verpflichtet, vor AbschluB des

~ Vertrages die Zustimmung der Linder eirizuholen.

Damit wird die Soll-Vorschrift des Lindauez Abkom-
mens in eine MuB-Vorschrift verwandelt upd erhalt
zugleich Verfassungsrang. Durch Satz 3 witd zudem
sichergestellt, daB die Lander— ihrer innerstaatlichen
Gesetzgebungszusténdigkeit entsprechend - Einflu8
auf den Vertragsinhalt und den Verhandlungsverlauf
nehmen kénnen.

ABSCHNITT 3
Gesetzgebungsverfahren

Die Kommission Verfassungsreform schlégt vor:

1. Beratungsirist des Bundesrates
im ersten Durchgang, Arlikel 76 Abs. 2 GG

Artikel 76 Abs. 2 ist wie folgt zu fassen:

.(2) Vorlagen der Bundesregierung sind zundchst
dem Bundesrate zuzuleiten, Der Bundesrat ist
berechtigt, innerhalb von sechs Wochen zu diesen
Vorlagen Stellung zu nehmen. Verlangt er aus
wichtigem Grunde, insbesondere mit Riicksicht auf
den Umfang einer Vorlage, eine Fristverlangerung,

In Satz 4 wird schlieflich die — bisher ebenfalls
umstrittene — verfassungsrechtliche Zustandigkeit
der Liander zur Transformation verankert. Dies ist
notwendig, da es nicht zuldssig erscheint, dem Bund
iiber die ihm aus aufienpolitischen Griinden zugestan-
dene umfassende AbschluBkompetenz hinaus auch
noch die Moglichkeit zu erdffnen, die im ,fremden”
Zustindigkeitsbereich abgeéschlossenen Vertrage
nachtréglich in Bundesrecht jumzugieBen und damit
die innerstaatliche Kompeterjzordnung nachhaltig zu
seinen Gunsten zu verschieben. Die Verpflichtung,
auf die Transformation hinzuwirken, trifft die Lander,
die dem Abkommen zugestifnmt haben.

3. Artikel 36 GG

An Artikel 36 Abs. 1 sind folgende Sétze anzufi-
gen: _

,Auf eine dezentrale Verieilung der Bundesbehaor-
den und -institutionensowie der europdischen und
internationalen Behirden und Instituticnen ist zu
achten. Alle Lander sind angemessen zu berick-
sichtigen.”

Begrimdung

Die Verteilung von Bundesbehérden iiber das Gebiet

‘der Bundesrepublik Deutschland ist ungleichgewich-

tig. Wahrend in einigen Ldndern sich Bundesbehdér-
den konzentrieren, sind andere unterdurchschnittlich
bedacht. Dies gilt besonders fiir die neuen Lénder, in
denen sich noch keine Bundesbehdrden befinden.
Diesem unbefriedigenden Zustand soll die vorge-
schlagene Erganzung von Artikel 36 Abs. 1 abhel-
fen. :

so betrigt die Frist neun Wochen. Die Bundesregie-
rung kann eine Vorlage, die sie bei der Zuleitung an
den Bundesrat ausnahmsweise als besonders eilbe-
dirftig bezeichnet hat, nach drei Wochen oder,
wenn der Bundesrat ein Verlangen nach Satz 3

geduBert hat, nach sechs Wochen dem Bundestage .

zuleiten, auch wenn die Stellungnahme des Bun-
desrates noch nicht bei ihr eingegangen ist; sie hat
die Stellungnahme des Bundesrates unverziglich
nach Eingang dem Bundestage nachzureichen. Bei
Vorlagen zur Anderung dieses Grundgesetzes und
zur Ubertragung von Hoheitsrechten auf zwischen-
staatliche Einrichtungen betragt die Frist zur Stel-
lungnahme neun Wochen; Satz4 findet keine
Anwendung.”
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Begrindung

a) Anderungsbediirfnis

[n ihren Eckpunkten fiir die bundesstaatliche Ord-
nung im vereinten Deutschland vom 5. Juli 1990
haben die Ministerprasidenten {ibereinstimmend fest-
gestellt, daB die dem Bundesrat zur Beratung von
Gesetzesvorlagen der Bundesregierung nach Arti-
kel 76 Abs. 2 Satz 2 GG zustehende Frist vor allem bei
umfangreichen Vorlagen zu kurz ist; daher soll die
Maéglichkeit der Verlangerung dieser Frist auf Verlan-
gen des Bundesrates vorgesehen werden.

Von verschiedenen Landesparlamenten wird demge-
geniiber eine generelle Fristverldingerung (auf zwei
Monate; bei Vorlagen, die Anderungen des Grundge-
setzes oder die Ubertragung von Hoheitsrechten nach
Artikel 24 Abs. 1 GG zum Gegenstand haben, auf drei
Monate) verlangt. Der Grund fiir diese Forderung
besteht allerdings nicht primér darin, dem Bundesrat
mehr Zeit fiir die Abgabe seiner Stellungnahme zu
verschaffen; vielmehr wird angestrebt, bei der Bun-
desgesetzgebung die EinfluBméglichkeiten der Lan-
desparlamente auf die Landesregierungen zu verbes-
sern.

b) Erlduterungen zu dem Anderungsvorschlay

Der Anderungsvorschlag stellt einen Kompromi zu
den zunachst unterschiedlichen Auffassungqn dar-
iiber dar, ob die Verlangerung der Beratungsffist des
Bundesrates generell oder nur im Einzelfall apf Ver-
langen des Bundesrates eintreten soll. Dieser Kbmpro-
mif besteht darin, dafi im Regelfall die Verlingerung
nur auf Verlangen des Bundesrates bewirkt werden
soll. Bei Vorlagen, die Anderungen des Grundgeset-
zes oder die Ubertragung von Hoheitsrechlen auf
zwischenstaatliche Einrichtungen nach Artikel 24
Abs. 1 GG zum Gegenstand haben, soll die Beratungs-
frist des Bundesrates jedoch generell neun Wochen
betragen (Satz 5 Halbsatz 1); in diesen Fallen soll es
der Bundesregierung auch verwehrt sein, durch die
Erklirung einer Vorlage als besonders eilbediirftig
bewirken zu kénnen, die Vorlage vor Ablauf der
Beratungsfrist dem Bundestag zuleiten zu diirfen (vgl.
die durch Satz 5 Halbsatz 2 ausgeschlossene Anwen-
dung des Satzes 4).

2. Einfilhrung eines ersten Durchgangs bet
Initiativgesetzentwiirfen aus der Mitte des
Bundestages, Artikel 76 Abs. 2a — new — GG,

In Artikel 76 ist der folgende Absatz 2a einzuffigen:

.(2a) Vorlagen aus der Mitte des Bundestages
sind unverziglich dem Bundesrate zuzuleiten. Der
Bundesrat ist berechtigt, zu den Vorlagen Stellung
zu nehmen. Hinsichtlich der Frist zur Stellung-
nahme gilt Absatz 2 Satz 2 und 5 entsprechend. Der
Bundestag darf vor Ablauf dieser Frist keinen
Gesetzesbeschluf iiber die Vorlage fassen.”

Begriindung

a) Anderungsbediirfnis

Nicht selten werden von der Bundesregierung ausge-
arbeitete Gesetzesvorlagen von den sie tragenden
Fraktionen oder von ihr nahestehenden Abgéordne-
ten aus der Mitte des Bundestalyes eingebracht. Durch
solche ,unechten Parlamentsinitiativen” kann das
Recht des Bundesrates, zu Vorlagen der Bundesregie-
fung in einem ersten Durchgang Stellung nehmen zu
konnen, in — zumindest verfassungspolitisch — be-
denklicher Weise umgangen werden. Auch bei poli-
tisch oder sachlich besonders bedeutsamen und bei
Vorlagen kann ein
Bediirfnis fiir den Bundesrat Hestehen, in einem ,er-
sten Durchgang” Stellung nehmen zu kénnen. Eine
moglichst friithzeitige Stellungnahme des Bundesrates
kann dem Bundestag wertvalle Hinweise fiir seine
Beratungen geben und uater Umsténden sogar die
Anrufung des Vermittlupgsausschusses vermeiden
helfen.

b) Erlduterungen zu dem Anderthgsvorsch]ag

Durch die im Anderungsvorschlag vorgesehene gene-
relle Einfihrung eines ersten Duichgangs bei Vorla-
gen aus der Mitte des Bundestages wird der Bundesrat
nicht verpflichtet, zu allen diesen Vorlagen Stellung
zu nehmen; vielmehr erhilt er nur das Recht zur
Stellungnahme,

Hinsichtlich der Frist zur Stellungnahme soll auf

Artikel 76 Abs. 2 Satz 2 und 5 GG {in der Fassung des
vorstehend unter Ziffer 1 behandelten Vorschlags)
verwiesen werden. Dies bedeutet: Im Normalfall (Ar-
tikel 76 Abs. 2 Satz 2 GG) betragt die AuBerungsirist
— ebensc wie bei Vorlagen der Bundesregierung —
sechs Wochen. Hat eine Vorlage jedoch eine Ande-
rung des Grundgesetzes oder die Ubertragung von
Hoheitsrechten auf zwischenstaatliche Einrichtungen
(Artikel 24 Abs. 1 GG) zum Inhalt, so betragt die Frist
— ebenso wie nach dem neuen Artikel 76 Abs. 2

. Satz 5 GG — neun Wochen.

Im Interesse der Klarheit und Ubersichtlichkeit der
Regelung soll es weder fiir den Bundesrat die Mog-

lichkeit einer Fristverliingerung nach Artikel 76 -

Abs. 2 Satz 3 n. F. GG noch fir den Bundestag die
Méglichkeit einer Fristverkiirzung bei ausnahms-
weise als besonders eilbediirftig bezeichneten Vorla-
gen geben.

Um die Effektivitdt des Rechts des Bundesrates auf
Stellungnahme zu sichern, soll es dem Bundestag
verwehrt sein, vor Ablauf der AuBerungsfrist des
Bundesrates einen GesetzesbeschluB8 iiber die betref-
fende Vorlage zu fassen. Diese Sperre greift jedoch
nicht ein, wenn der iiber sein Recht auf Stellung-
nahme dispositionsbefugte Bundesrat zum Ausdruck
bringt, daB er auf die Abgabe einer Stellungnahme
verzichtet. Einer ausdriicklichen grundgesetzlichen
Regelung, die dies zum Ausdruck bringt, bedarf es
nicht.

3
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3. Harmonisierung der Vorlagefrist fiir die
Bundesregierung, Artikel 76 Abs. 3 GG

Artikel 76 Abs. 3 ist wie folgt zu fassen:

.(3) Vorlagen des Bundesrates sind dem Bundes-
tage durch die Bundesregierung innerhalb von
sechs Wochen zuzuleiten. Sie hat hierbei ihre Auf-
fassung darzulegen. Verlangt sie aus wichtigem
Grunde, insbesondere mit Riicksicht auf den
Umfang einer Vorlage, eine Fristverlangerung, S0
betragt die Frist neun Wochen. Wenn der Bundesrat
eine Vorlage ausnahmsweise als besonders eilbe-
diirftig bezeichnet hat, betragt die Frist drei Wochen
oder, wenn die Bundesregierung ein Verlangen
nach Satz 3 gedubert hat, sechs Wochen. Bei Vorla-
gen zur Anderung dieses Grundgeseizes und zur
Ubertragung von Hoheitsrechten auf zwischen-
staatliche Einrichtungen betragt die Frist neun
‘Wochen; Satz 4 findet keine Anwendung.”

Begriindung

a) And erungsbediirfnis

Die Frist von drei Monaten, die der Bundesregierung
nach der geltenden Fassung von Artikel 76 Abs. 3 GG
fiir die Zuleitung einer Vorlage des Bundegrates an
den Bundestag zusteht, ist deutlich langer alj die dem
Bundesrat im Gesetzgebungsverfahren zustehende
Frist. Es erscheint geboten, die Fristen zu hagmonisie-
ren und die bisherige Regelung des Artikelsi76 Abs. 3
GG derjenigen der oben unter Ziffer 1 vorgeschlage-
nen neuen Fassung des Artikels 76 Abs. 2 GG anzu-
gleichen.

b) Erliuterungen zu dem Anderungsvorschlag

4

Mit der Verkiirzung der bisherigen Dreimond tsfrist fir
die Weiterleitung von Geselzesvorlagen des Bundes-
rates an den Bundestag auf sechs Wochen wird eine
Beschleunigung des Gesetzgebungsveﬂahrens fiir
den Normalfall erreicht.

Fiir die Falle,.in denen ein wichtiger Grund vorliegt.
insbesondere bei umfangreichen Vorlagen, kann die
Bundesregierung — ebense wie spiegelbildlich der
Bundesrat nach Artikel 76 Abs. 2 GG bel Gesetzesvor-

.lagen der Bundesregierung — eine Fristverlingerung

verlangen. Die Frist betragt dann neun Wochen.

Um den Bedurfnissen nach einer zigigen Durchfiib-
rung des Verfahrens in eiligen Angelegenheiten
Rechnung zu tragen, mufl dem Bundesrat — entspre-
chend der Ausgestaltung von Artikel 76 Abs. 2 GG —
die Befugnis eingerdaumt werden, eine Vorlage aus-
nahmsweise als hesonders eilbediirftig zu bezeichnen
mit der Folge, daB eine FEristverkiirzung umn drei
‘Wochen eintritt. :

Bei Vorlagen, die Anderungen des Grundgeseizes
oder die Ubertragung von Hoheitsrechten auf zwi-
schenstaatliche Einrichtungen zum Gegenstand ha-
ben, soll die Zuleitungsfrist ohne Verlangerungs- oder
Verkirzungsméglichkeit generell neun Wochen be-
tragen. Auch dies entspricht Artikel 76 Abs. 2 GG in
der unter Ziffer 1 vorgeschlagenen Fassung.

8

4. Verpflichtung des Bundestages, in
angemessener Zett iber Vorlagen des
Bundesrates zu beschliefien,

Artikel 76 Abs. 3 GG

In Artikel 76 ist in Absatz 3 folgender Satz anzufii-
gen:

,Der Bundestag hat iiber die Vorlagen in angermes-
sener Frist zu beraten und Beschlufl zu fassen.”

Begriindung

a) Anderungsbedirinis

Eine wesentliche Ursache fi ! den bisher in der Ver-
fassungspraxis eher schwachen wirkungsgrad des

' Initiativrechts des Bundesrates ist die Gefahr einer

verzégerlichen Behandlung yon Vorlagen durch den
Bundestag. Der Bundestag ist aber verfassungsrecht-
lich verpflichtet, in angemgssener Zeit iiber eine
Vorlage des Bundesrates Zu beraten und zu beschlie-
Ben. Aus Griinden der Rechtsklarheit soll diese Ver-
pflichtung im Grundgesetz ausdriicklich normiert
werden.

b) Erlduterungen zu dem Anderungsvorschlag

Durch den Anderungsvorschlag wird die verfassungs-
rechtliche Verpflichtung des Bundestages, sich in
angemessener Frist mit den Gesetzesinitiativen des
Bundesrates zu befassen, Klargestellt.

Die Anderung ist als Satz 6 in Artikel 76 Abs. 3 GGin
der Fassung des vorstehend unter Ziffer 3 behandel-
ten Vorschlags anzufiigen.

5. Verstarkung des Gewichis eines qualifizierten
Einspruchs, Artikel 77 Abs. 4 Satz 2 GG

In Artikel 77 Abs. 4 Satz 2 sind die Worte

Jeiner Mehrheit von zwei Dritteln, mindestens der
Mehrheit der Mitglieder”

durch die Worte .

,einer Mehrheit von zwei Dritteln der Mitglie-
der"”

zu ersetzen.

Begriindung
a) Anderungsbediirinis

Wenn der Bundesrat bei einem Gesetz, das nicht der
Zustimmung des Bundesrates bedari, die Einlegung
des Einspruchs mit einer Mehrheit von mindestens
zwei Dritteln seiner Stimmen beschlossen hat (soge-
nannter qualifizierter Einspruch), wird die bisher in
Artikel 77 Abs. 4 Satz 2 GG getroffene Regelung,
wonach ein solcher Einspruch durch eine formal
geringer qualifizierte Mehrheit des Bundestages
zunickgewiesen werden kann, dem Rang des Bundes-
rates als Gesetzgebungsorgan nicht gerecht. Es
erscheint eine Anderung in der Richtung erforderlich,
daB ein vom Bundesrat mit qualifizierter Mehrheit
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beschlossener Einspruch vom Bundestag nur mit der-
selben qualifizierten Mehrheit iberwunden werden
kann.

b) Erlduterungen zu dem Anderungsvorschlag

Mit dem Anderungsvorschlag wird eine Anregung der
Enquete-Kommission Verfassungsreform des Deut-
schen Bundestages aufgegriffen und die Parallelitdt
zu der in Artikel 77 Abs. 4 Satz 1 GG getroffenen
Regelung hergestellt, nach der ein vom Bundesrat mit
absoluter Mehrheit beschlossener Einspruch zu seiner
Uberwindung ebenfalls einer absoluten Mehrheit im
Bundestag bedarf.

6. Verlingerung der Fristen fiir die Anrufung des
Vermittlungsausschusses und fiir die Einlegung
des Einspruchs, Artikel 77 Abs. 5 — neu — GG

In Artikel 77 ist folgender Absatz 5 anzufiigen:

«[5) Die Frist nach Absatz 2 Satz 1 fiir das Verlan-
gen nach Einberufung des Ausschusses und die
Einspruchsfrist nach Absatz 3 Satz 1 verdoppeln
sich, wenn der Bundesrat dies aus wichtigem Grund
{Artikel 76 Abs. 2 Satz 3) verlangt.”

Begrindung

a) Anderungsbediirinis

In den von den Ministerpréasidenten am 5. Juli 1990
beschlossenen ,Eckpunkten” wurde festgestellt, daf
die knappen Fristen des Artikels 77 Abs. 2 Satz 1 und
Abs. 3 Satz 1 GG die Mitwirkungsmaéglichkeiten des
Bundesrates verkiirzen. Im Hinblick hierauf wurde in
den Eckpunkten verlangt, daB die Méglichkeit der
Verlangerung dieser Fristen auf Verlangen des Bun-
desrates vorgesehen werden soll.

b) Erliuterungen zu dem Anderungsvorschlag

Die Fristverlingerung ist an die Voraussetzung
gekniipft, daB der Bundesrat sie aus wichtigem Grund
verlangt. Damit wird auf den in Artikel 76 Abs. 2
Satz 3 — neu — GG verwendeten Begriff abgeho-
ben.

Die Fristverlangerung bewirkt, daB dem Bundesrat
kiinftig sechs (statt bisher drei) Wochen fitr die Anru-
fung des Vermittlungsausschusses und vier (statt
bisher zwei) Wochen fiir die Einlegung des Einspruchs
zur Verfiigung stehen.

7. Einfilhrung eines Initiativrechts des Bundesrates

fiir zustimmungsbediirftige Rechtsverordnungen,
Artikel 80 Abs. 3 — neu — GG

In Artikel 80 ist folgender Absatz 3 anzufiigen:

»(3} Der Bundesrat kann der Bundesregierung
Vorlagen fiir den ErlaB von Rechisverordnungen
zuleiten, die seiner Zustimmung bediirfen. Uber die
Vorlagen ist in angemessener Frist BeschluB zu
fassen."”

Begriindung

a} Anderungsbediirfnis

Rechtsverordnungen weisen angesichts einer stetig
steigenden Normdichte eine wachsende Bedeutung
auf. Zur wirkungsvollen Wahmehmung der dem Bun-
desrat durch das Grundgesetz zugewiesenen Funk-
tion der Mitwirkung an der Rechisetzungsitigkeit des
Bundes erscheint es angebr . ht, daB der Bundesrat
bei Rechtsmaterien, die seinet Zustimmung bediirfen,
auch fiir den ErlaB von Rechtsverordnungen ein
Initiativrecht hat.

b) Erliuterungen zu dem Anderungsvorschlag

Das Initiativrecht des Bundesrates soll nur fiir soiche
Rechtsverordnungen bestehén, die seiner Zustim-
mung bediirfen (vgl. Artikel 80 Abs. 2 GG).

Der vorgeschlagene Satz 2 des Absatzes 3 stellt klar,
daf die Bundesregierung oder der zustdndige Bun-
desminister (iber die Initiative in angemessener Frist
beschliefen muB. >

8. Erweiterung des Kreises der -
zustimmungsbediiritigen Bundesgesetze,
Artikel 83 Abs. 2 — neu — GG

Artikel 83 ist wie folgt zu dndemn:
1. Der bisherige Text wird Absatz 1.
2. Es wird folgender Absatz 2 angefiigt:

«(2) Bundesgesetze, die von den Lindern als
eigene Angelegenheit oder im Aufirage des
Bundes ausgefithrt werden, bediirfen der Zu-
stimmung des Bundesrates.”

Als Folge sind

a) in Artikel 80 Abs. 2 die Worte ,oder die von den
Lindern im Aufirage des Bundes oder als eigene
Angelegenheit ausgefiihrit werden”,

b} in Artikel 84 Abs. 1 und in Artikel 85 Abs. 1 die
Worte ,mit Zustimmung des Bundesrates®”,

c) in Artikel 84 Abs. 5 der Satzteil ,,, das der Zustim-
mung des Bundesrates bedarf,” und

d) Artikel 104a Abs. 3 Satz 3

zu streichen.

Begriindung

a) Anderungsbediirfnis

In den von den Ministerprasidenten am 5. Juli 1990
beschlossenen ,Eckpunkten® wurde festgestellt, daB
die bisher im Grundgesetz geregelten Félle der
Zustimmungsbediirftigkeit von Bundesgesetzen nicht
die gesamte Bandbreite von Regelungen mit Linder-
betroffenheit abdeckt. In den ,Eckpunkten” wurde
daher verlangt, daB fiir alle Bundesgesetze, die von
den Landern auszufiihren oder fiir sie mit Kostenfol-
gen verbunden sind, kiinftig das Erfordemis der
Zustimmung des Bundesrates gelten soll.
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b} Erliuterungen zu dem Anderungsvorschlag

Die Einfiilgung einer Regelung in das Grundgesetz,
wonach alle Geselze def Zustimmiung des Bundesra-
tes bediirfen, die von den Lidndern auszufithren sind,
macht es erforderlich, diejenigen Bestimmungen
des Grundgesetzes zu dndem, in denen schon bis-
her in beschrinktem Umfang aus féderativen Griin-

ABSCHNITT 4
Gesetzgebungskompetenzen

Die Kommission Verfassungsreform schiagt vor:

1. Grundregel fiir die konkurrierende
Gesetzgebung, Artikel 72 Abs. 1 GG

Artikel 72 Abs. 1 ist wie folgt zu fassen:

.(1) Im Bereiche der konkurrierenden Gesgetzge-
bung haben die Linder die Befugnis zur Gesetzge-
bung, solange und soweit eine Regelung in einem
Bundesgesetz nicht entgegensteht.”

Begriindung

a) Anderungsbediirinis

Eine Neufassung von Artikel 72 GG mit dem Ziel einer
Gewichisverlagerung zu Gunsten der Linder mufB
auch Absatz 1 dieser Vorschrift einbeziehen. Seine
bisherige Fassung begiinstigt — insbesondere unter
Beriicksichtigung der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts {seit BVerfGE 1, 283, 296) —
Annahme, daB der Bund mit dem ErlaB eines Gesetzes
von seiner Gesetzgebungsbefugnis fiir eine be-
stimmte Materie erschépfend Gebrauch gemacht hat
und mithin eine Sperrwirkung zu Lasten weiterer
landesgesetzlicher Regelungen in diesem Bereich
eintritt.

b} Erliuterungen zu dem Anderungsvorschlag

Die vorgeschlagene Neufassung, die durch die
schweizerische Verfassungsreformdiskussion ange-
regt worden ist, sucht den Gestaltungsspielraum der
Linder dadurch zu vergréBern, daB an den Eintritt der
Sperrwirkung einer bundesgesetzlichen Regelung
hohere Anforderungen gestellt werden. Dies ge-
schieht dadurch, daB als Ankniipfungspunkt nicht
mehr das blofe Gebrauchmachen des Bundes von
seinem Gesetzgebungsrecht, sondern die jeweilige
(Einzel-)Regelung des Gesetzes und somit ihr konkre-
ter Regelungsumfang dient.

10

den (vgl. vor allem Artikel 84 Abs. 1 und Artikel 85
Abs. 1 GG) oder wegen der finanziellen Auswirkun-
gen (vgl. Artikel 104a Abs. 3 Satz 3 GG) die Zustim-
mungsbedurftigkeit von Bundesgesetzen vorge-
sehen ist. Diese bisherigen Zustimmungsvorbehal-
te werden durch die vorgesehene generelle Rege-
lung tber die Zustimmungsbediirftigkeit {iber-
holt.

2. Bedirinisklausel, Artikel 72 Abs. 2 GG

Artikel 72 Abs. 2 ist wie folgt zu fassen:

»(2) Der Bund ist in diesem Bereiche zur Gesetz-
gebung befugt, wenn und soweit nach einer im
Gesetz gesondert zu treffenden Feststellung die fiir
die Herstellung gleichwertiger Lebensverhiéltnisse
im Bundesgebiet erforderliche Rechiseinheit, die
Wirtschaftseinheit oder die soziale Einheit nur
durch eine bundesgesetzliche Regelung zu errei-
chen ist. Bundesgesetze nach Satz 1 sind auf dieje-
nigen Regelungen zu beschréanken, die erforderlich
sind, um die dort genannten Ziele zu erreichen. Die
Feststellung nach Satz 1 bedarf der Zustimmung
des Bundesrates.*

Begriindung

a) Anderungsbediirinis

Als eines der Haupteinfallstore fiir die hinreichend
beschriebene und beklagte Auszehrung der Linder-
kompetenzen im Bereich der Gesetzgebung hat sich
die (auch im Rahmen von Artikel 75 und 105 Abs. 2
GG bedeutsame) Bediirfnisklausel des Artikels 72
Abs. 2 GG, insbesondere das weite Kriterium der
»~Wahrung der Rechtseinheit” (Nummer 3} erwiesen.
Das gilt vor allem deshalb, weil das Bundesverfas-
sungsgericht von Anfang an die Inanspruchnahme der
konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz in das
Ermessen des Bundesgeseizgebers dgestellt hat und
nur auf Ermessensmifbrauch und Ermessensiiber-
schreitung nachpriift (stindige Rechtsprechung seit
BVeriGE 2, 213, 2241.).

b} Eriduterungen zu dem Anderungsvorsch!ag

Mit der vorgeschlagenen Neufassung der Bediirfnis-
klausel wird eine wirksame Reglementierung der
Bundeskompetenz im Bereich der konkurrierenden
Gesetzgebung erreicht. Sie verschdrft, prizisiert und
konzeniriert die Bedingungen, unter denen ein
Bediirfnis nach einer bundeseinheitlichen Regelung
zu bejahen ist und beseitigt insbesondere die vielfach
als Tautologie empfundene Regelung des Artikels 72
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Abs, 2 Nr. 3 GG. Die verstirkte Hervorhebung der
Voraussetzungen einer Bundeskompetenz (,wenn
und soweit") wird durch Satz 2 nochmals betont und
prézisiert: Der Bund ist nicht nur bei der Inanspruch-
nahme eines bestimmten Regelungsbereiches, son-
dern auch hinsichtlich jeder konkreten Einzelrege-
lung auf das jeweils Erforderliche beschrankt.

Erganzend zu den erhéhten materiellrechtlichen Vor-
aussetzungen fiir die Anerkennung eines Bedirfnis-
ses nach bundesgesetzlicher Regelung sieht die vor-
geschlagene Neuregelung ein verfahrensrechtliches
Feststellungserfordernis vor, das in Safz 3 naher aus-
gefiithrt wird. Damit wird das Problem der Entschei-
dung iiber die Bundeskompetenz, das im Kern letzt-
lich eine politische Frage darstellt, einer ,politischen”
Lésung zugefithrt; Versuche einer ,Inpflichtnahme*
des Bundesverfassungsgerichts eriibrigen sich hier-
nach. Die vorgeschlagene Neuregelung tibertriagt die
Aufgabe der Wahrung der Linderinteressen gegen-
iiber einer extensiven Wahmehmung der konkurrie-
renden Gesetzgebungsbefugnis durch den Bund dem
Bundesrat. Das Verfahren seiner Beteiligung ist dem-
jenigen bei Zustimmungsgesetzen angendhert. Aller-
dings beschrénkt sich das Zustimmungserfordernis
insoweit auf die Feststellung des Bundestages, dafl ein
Bediirfnis fiir eine bundesgesetzliche Regelung im
Sinne von Artikel 72 Abs. 2 Satz 1 (neu) bestaht, und
erstreckt sich somit nicht auf das in Frage stehende
Gesetz insgesamt. Ein kompliziertes Nebeneinander
von Feststellungs- und Gesetzgebungsverfahren wird
vermieden. Als Teil des Gesetzesbeschlusses hnn die
Feststellung eines Bediirfnisses nach bundesgesetzli-
cher Regelung Gegenstand des Vermittlungsverfah-
rens sein,

3. Grundregel fiir die Rahmengesetzgebung,
Artikel 75 Abs. 1 GG

Artikel 75 ist in Absédtze zu gliedern und eingangs wie
folgt zu fassen:

»(1) Der Bund hat das Recht, unter den Voraus-
setzungen des Artikels 72 Rahmenvorschriften fiir
die Gesetzgebung der Lander zu erlassen
aber:..."

Begriindung

a) Anderungsbediirfnis

Die Art und Weise der Waehrnehmung der Rahmenge-
setzgebungskompetenz durch den Bund hat den L&n-
dern in der Praxis selten Raum zur Ausfiillung durch
Regelungen von substantielem Gewicht gelassen.
Der Bund hat sich inshesondere nicht auf Richtlinien-
gesetze beschrankt, sondern den Biirger unmittelbar
bindendes Recht gesetzt. Das Bundesverfassungsge-
richt hat dies fiir verfassungsrechtlich zulédssig erach-
tet [stindige Rechtsprechung seit BVerfGE 4, 115,
1281.).

b) Erlduterungen zu dem Anderungsvorschlag

Das Ziel einer Stéirkung des Gewichis der Linder kann
im Bereich der Rahmengesetzgebung durch eine

' Neugestaltung in Anlehnung an die EG-Richtlinien-

kompetenz erreicht werden. Adressat der weiterhin
an die (verscharften) Voraussetzungen der konkurrie-
renden Gesetzgebungsbefugnis des Bundes zu bin-
denden Rahmenvorschriften ist danach ausschlielich
die Gesetzgebung der Liinder.

4. Definition fiir die Rahmengesetzgebung,
Artikel 75 Abs. 2 — neu — GG

In Artikel 75 ist folgender Absatz 2 anzufiigen:

-(2) Rahmenvorschriften diirfen keine ins ein-
zelne gehenden und erschépfenden Regelungen
enthalten.”

Begriindung

a) Anderungsbediirfnis

Trotz der Bezeichnung ;Rahmengesetzgebung” hat
sich der Bund in der bisherigen Praxis nicht gehindert
gesehen, die jeweilige Materie detailliert oder gar
erschépfend zu regeln. Das Bundesverfassungsge-
richt ist dieser Sichtweise nicht entgegengetreten
(stindige Rechtsprechung seit BVerfGE 4, 115,
1281.).

b) Erlduterungen zu dem Anderungsvorschiag

Die Vorschrift sichert den Rahmencharakter der auf
Artikel 75 GG gestitzten Bundesgesetze. Sie verbie-
tet Detailvorschriften ebenso wie Vollregelungen und
erhilt den Lindern hierdurch- wesentliche Gestal-
tungsspielrdume.

§. Umsetzungsverpilichtung fiir Rahmenvor-
schriften, Artikel 75 Abs. 3 — neu — GG

In Artikel 75 ist folgender Absatz 3 anzufiigen:

«(3) ErlaBt der Bund Rahmenvorschriften, so sind
die Lander verpflichtet, innerhalb einer durch das
Gesetz bestimmten angemessenen Frist die erfor-
derlichen Landesgesetze zu erlassen.”

Begrindung

a) Anderungsbedﬁffm’s

Darf der Bund Rahmengesetze nur noch an den
Landesgesetzgeber adressieren, so stellt sich die
Frage der Verpilichtung der Linder zum ErlaB ent-
sprechender Regelungen. Eine solche Verpflichtung
mag zwar auch ohne ausdriickliche verfassungsrecht-
liche Regelung bejaht werden. Gerade die Frage,
welche Frist dem Landesgesetzgeber hierfiir zur Ver-
figung steht, 1iBt jedoch die ausdriickliche Aufnahme
der Umsetzungspflicht angeraten erscheinen.

b} Erlduterungen zu dem Anderungsvorschlag

Wird der Bund im Bereich der Rahmengesetzgebung
auf eine Richtlinienkompetenz gegeniiber den Lan-
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desgesetzgebern beschréankt, ist es konsequent, die
Verpilichtung der Ldnder zum ErlaB entsprechender
Vorschriften ausdriicklich in die Verfassung aufzu-
nehmen und anzugeben, in welcher Frist die Lander
titig werden miissen. In Anerkennung des inhaltli-
chen Gestaltungsspielraumes der Linder vermeidet
es der Anderungsvorschlag, von einer blofien , Umset-
zung* oder , Ausfihrung” des Rahmengesetzes durch
die Lander zu sprechen.

6. Staatsangehdrigkett in den Landern,
Artikel 74 Nr. 8 GG

In Artikel 74 ist Nummer 8 zu streichen.

Begrindung

Die Vorschrift hat keine praktische Relevanz. Zum
einen ist eine landesgesetzliche Umsetzung der ohne-
hin nur in der bayerischen und in der rheinland-
pfélzischen Verfassung vorgesehene Landesstaatsan-
gehorigkeit nicht erfolgt. Zum anderen ist anerkannt,
daB die Lander nicht mitteibar Bestimmungen iiber
die Staatsangehorigkeit im Bund treffen Konnen.
Negative Auswirkungen der Begriindung odef Rege-
lung einer Linderstaatsangehorigkeit auf dep Bund
sind daher nicht erkennbar. Einer Streichung dieser
konkurrierenden Gesetzgebungszustandigkeit des
Bundes kann auch nicht entgegengehalten wetrden, in
dieser Regelung miisse eine unverzichtbare Entschei-
dung des Grundgesetzes fiir die Staatsqualjtit der
Linder gesehen werden.Die Streichung hat njcht zur
Folge, daf die Méglichkeit einer Landerstaatsangehd-
rigkeit entfallt, sondern fiihrt vielmehr dazu, die
Entscheidung iiber die Begrindung einer Lainder-
staatsangehoérigkeit ausschlieBlich den Lindern zu
tiberlassen. Sie starkt mithin die Staatsqualitdt und
somit das Gewicht der Lander. )

7. Grundstiicksverkehr, landwirtschaitliches
Pachtwesen sowie Siedlungs- und
Heimstittenwesen, Artikel 74 Nr. 18 und
Artikel 75 GG

Die Materien ,Grundstiicksverkehr”, ,landwirt-
schaftliches Pachtwesen* sowie ,Siedlungs- und
Heimstattenwesen® sind in Artikel 74 Nr. 18 zu strei-
chen und in den Katalog der Rahmengesetzgebung
des Artikels 75 aufzunehmen.

Begriindung

Diese Materien weisen jeweils landesrechtliche oder
regionale Besonderheiten bzw. Planungsbeziige auf
und kénnen von der Sache her auf die Lander tiber- |
tragen werden, denen hierdurch nicht unbedeutende
Gestaltungsspielriume zuwachsen. Der notwendige
BundeseinfluB insbesondere im Planungsbereich wird
vor allem durch die EinfluBméglichkeiten des Bundes
aufgrund des Raumordnungsgesetzes sichergestellt.

12

8. Allgemeine Grundsitze des Hochschulwesens,
Artikel 75 Nr. 1a GG

Artikel 75 Nr. 1a ist wie folgt zu fassen:

.la. die allgemeinen Grundsétze des Hochschul-
wesens, soweit sie die Zulassung zum Stu-
dium, die Studiengénge, die Priifungen, die
Hochschulgrade, das wissenschaftliche und
kiinstlerische Personalg betreffen;”.

i

Begriindung

Dieser Vorschlag kénnte die bi.fsherige exzessive lnan-

spruchnahme der Rahmengesetzgebung durch den
Bund zuriickdriingen, ohne dab aber —im wohlver-
standenen Interesse der Landet — auf die Méglichkeit
bundeseinheitlicher Regelungen verzichtet wiirde,
die zur Gewahrleistung von Feiziigigkeit und Mobi-
litit im Zuge der weiterer europdischen Integration
unbedingt erforderlich wéren.

Die kiinftige Bindung eines Rahmengesetzes an die
Zustimmung des Bundesrates ist potwendig, weil
zweifelhaft ist, ob die Zustimmungsbedirftigkeit
gemaiB Artikel 84 Abs. 1 des Grundgesetzes bei nicht
unmittelbar geltenden Rahmenvorschriften in Be-
tracht komumt und weil der Bundesgesetzgeber jeden-
falls die Méglichkeit hdtie, zustimmungsfreie und
zustimmungsbediirftige Materien in getrennten Ge-
setzen zu regeln.

9. Allgemeine Rechisverhiltnisse der Presse und
des Films, Artikel 75 Nr. 2 GG

In Artikel 75 ist die Nummer 2 zu streichen.

Begriindung

Bei den angesprochenen Materien handelt es sich um

kulturelle Angelegenheiten; ihre Streichung begrin-
dete eine umfassende ,Medienzustindigkeit” der
Lander. Ein Bediirfnis fiir eine bundeseinheitliche
Regelung ist nicht ersichtlich, nachdem entspre-
chende, Ende der 60er Jahre eingesetzte Bestrebun-
gen nicht zum Erfolg gefiihrt haben.

10. Ubergangsvorschriit,
Artikel 125a — neu — GG

Nach Artikel 125 ist folgender Artikel 125a einzufii-
gen:

LArtike] 125a

Recht, das als Bundesrecht erlassen worden ist, aber
wegen nachtrdglicher Anderung dieses Grundge-
setzes nicht mehr als Bundesrecht erlassen werden
kénnte, gilt als Bundesrecht fort. Es kann durch
Landesrecht aufgehoben und ergénzt werden.”
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Begrindung

Soweit der Bundesgesetzgeber aufgrund der bisheri-

. gen Fassung der Kompetenzkataloge der Artikel 74

und 75 GG und nach MaBgabe der derzeit geltenden
Bediirfnisklausel des Artikels 72 Abs. 2 GG Bun-
desgesetz gesetzt hat, das er wegen Anderung dieser
Regelungen kiinftig nicht mehr erlassen kénnte,
wird eine Uberleitungsvorschrift erforderlich, mit

ABSCHNITT 5

der das rechtliche Schicksal solcher bundesrecht-
lichen Vorschriften geregelt wird. Dabei muB zu-
néchst die revisionsrechtlich relevante (vgl, z.B.
§ 137 Abs. 1 VwGO) Frage beantwortet werden, ob
das fragliche Recht als Bundesrecht weitergilt. Fiir
diesen Fall bedarf es ferner noch der Klarstellung,
daB die nunmehr zur Gese¢tzgebung zustdndigen
Linder dieses Bundesrechi aufheben und dndern
kénnen, '

Verwaltungsaufbau und Verwaltungskompetenzen

1. Zur Uberprifbarkeit von Weisungen bei der
Bundesauftragsverwaltung

Ein Vorschlag, an Artikel 85 Abs. 3 GG einen Satz
anzufiigen, nach dem die Lander das Recht haben
sollen, Weisungen der obersten Bundesbehérden
durch die zustindigen Gerichte auf ihre Gesetzmaé8sig-
keit iiberpriifen zu lassen, fand in der Kommission
Verfassungsreform keine Mehrheit.

Auch der Vorschlag, dem Bundesverfassungsgericht
die Kompetenz zu iibertragen, Weisungen auf ihre
Vereinbarkeit mit einfachem Recht zu Gberprifen,
wurde abgelehnt.

Die Befiirworter des Vorschlegs sahen ein Bedirfnis
fir die Anderung durch die Entscheidungen des
Bundesverfassungsgerichts zur Bundesauftragsver-
waltung (BVerfGE 81, 310ff.; 84, 251f.). Nach dieser
Rechisprechung haben die Linder keinen Anspruch,
dall der Bund seine Weisungsbefugnis inhaitlich
rechtmdéBig ausubt oder gar einen Verfassungsver-
stoB, insbesondere eine Grundrechtsverletzung, un-
terldBt. Da dieses Ergebnis weder im Hinblick auf den
rechtsstaatlich verankerten Vorrang des Gesetzes und
den rechtsstaatlich garantierten Rechtsschutz noch im
Hinblick auf die bundesstaatlich gebotene Respektie-
rung der Eigenstiandigkeit der Lander befriedigen
kénne, sei eine Korrektur der Verfassungsbestim-
mung notig.

Die Mehrheit in der Kommission Verfassungsreform
vertrat demgegeniiber die Auffassung, daB die Vor-
schlage mit dem System der Bundesauftragsverwal-
tung nicht zu vereinbaren seien und die Gefahr
bestehe, daB die Handlungsfahigkeit des Bundes
untergraben werde.

Hiergegen wurde von den Befiirwortern ausgefiihrt,
daBf ein klirender Spruch eines unabhéngigen
Gerichts auch zu einer Konfliktbereinigung beitragen
konne. Da die Verfassung eine rechtswidrige Kompe-
tenzausiibung nicht gestatte, sei auch ein Wider-
spruch zum Wesen der Bundesauftragsverwaltung zu
verneinen,

2. Zur Begrenzung der Aufgaben des
Bundesgrenzschutzgs

Ein Vorschlag, in Artikel 87 Abs. 1 Satz 2 GG nach
dem Wort ,Bundesgrenzschutzbehérden” die Werte
nzum polizeilichen Schutz der Grenzen" einzufiigen
und dadurch die Aufgaben des Bundesgrenzschutzes
zu begrenzen, fand in der Kommission Verfassungsre-
form keine Mehrheit. '

Die Befiirworter des Vorschlages wollten mit dieser
Anderung klarstellen, daB8 der Bundesgrenzschutz
— soweit nicht im Grundgesetz etwas anderes
bestimmt sei — nur Grenzschutzaufgaben wahrzu-
nehmen habe und die Ubertragung weiterer Aufga-
ben durch einfaches Bundesgesetz damit ausge-
schlossen sei. Eine Aushéhlung von Linderkompeten-
Zen im Bereich der Polizei solle damit verhindert
werden.

Die Mehrheit in der Kommission Verfassungsreform
vertrat demgegeniiber die Auffassung, daB die Gefahr
des schleichenden Aufbaus einer umfassenden Bun-
despolizei, die Kompetenzen der Ldnder aushohle,
nicht bestehe. Dariiber hinaus sei der Aufgabenkata-
log des Bundesgrenzschutzes auch nach heutiger
Staatspraxis nicht mehr nur auf den Schutz der Gren-
zen beschrénkt.

Hiergegen wurde von den Befiirwortern vorgebracht,
daB das inzwischen vom Bundestag beschlossene
Gesetz zur Ubertragung der Aufgaben der Bahnpoli-
zei und Luftsicherheit auf den Bundesgrenzschutz die
Gefahr belege, daBl der Bundesgrenzschutz in Zukunft
immer starker in Konkurrenz zur Polizei der Linder
trete.

3. Fideralisierung der Sozialversicherung

Die Kommission Verfassungsreform schlédgt vor:
Artikel 87 Abs, 2 GG ist wie folgt zu fassen:

»(2} Als bundesuninittelbare Kérperschaften des
Gffentlichen Rechts werden diejenigen sozialen
Versicherungstrdger gefiihrt, die ausschlieBlich fiir
Einrichtungen des Bundes bestehen. Im {ibrigen
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kénnen Bundesgesetze mit Zustimmung des Bun-
desrates bestimmen, daB als bundesunmittelbare
Korperschaften des dffentlichen Rechts auch solche
sozialen Versicherungstrager gefiithrt werden, de-
ren Zustindigkeitsbereich sich auf das Gebiet von
mehr als drei Landern erstreckt.”

85 Als Folge davon ist nachstehende Ubergangsvor-

schrift in die Verfassung aufzunehmen:

LJArtikel x

Die beim Inkraftireten dieses Gesetzes bestehen-
den sozialen Versicherungstridger im Sinne des
Artikels 87 Abs. 2 Satz 2, die durch Bundesgesetz
errichtet worden sind, bleiben bundesunmittelbare
Kérperschaften des offentlichen Rechts. Alle iibri-
gen sozialen Versicherungstréger im Sinne des
Artikels 87 Abs. 2 Satz 2 werden mit Ablauf von vier
Jahren nach Inkrafttreten dieses Gesetzes als lan-
desunmittelbare Kérperschaften weitergefiihrt, so-
fern nicht zuvor durch Bundesgesetz mit Zustim-
mung des Bundesrates etwas anderes bestimmt
wird.”

Begrindung

Nach der geltenden Fassung des Artikels 87, Abs. 2
GG hat bereits die geringste Zustindigkesiiber-
schreitung eines landesunmittelbaren Sozialvgrsiche-
rungstrégers {iber dieses Land hinaus zur Folge, dab
der Versicherungstridger automatisch unter Bundes-
aufsicht wechselt. Insbesondere in der Krankdnversi-
cherung fiithrt dies zu teilweise unertraglichen:Ergeb-
nissen: So unterliegen bisher landesunmittelbare
Betriebs- und Innungskrankenkassen vop dem
Augenblick an, in dem sie einen einzigen Vetsicher-
ten auBerhalb des Landes betreuen, der Aufsicht des
Bundesversicherungsamtes. Damit werden den Lin-
dem entscheidende Méglichkeiten zur Gestaltung
einer landesspezifischen Gesundheitspolitik entzo-
gen; das Land kann nicht einmal mehr selbst
Beschwerden oder Petitionen eines Versicherten
abheifen, sondern muB an das Bundesversicherungs-
amt verweisen. '

Auch im Bereich der gesetzlichen Unfallversicherung
bringt Artikel 87 Abs. 2 einen Substanzverlust fir die
Lander mit sich. So hat die mit dem Einigungsvertrag
festgelegte Erstreckung der Bayerischen Bauberufs-
genossenschaft auf das Land Sachsen die Bundesun-
mittelbarkeit dieses Trigers begriindet.

Artikel 87 Abs. 2 stellt sich auch als Hindernis fiir eine
sinnvolle Kooperation zwischen den einzelnen Bun-
desliandern dar. So muBte z. B. die Errichtung einer
gemeinsamen Landesversicherungsanstalt, wie sie
fiir die Lander Schleswig-Holstein und Mecklenburg-
Vorpommern ins Auge gefat war, im Hinblick auf
Artikel 87 Abs. 2 GG unterbleiben.

Diese permanente Gewijchtsverschiebung zugunsien
bundesweiter Sozialversicherungstrager widerspricht
dem foderativen Staatsaufbau, steht im Gegensatz zu
einer selbstverwalteten biirgernahen Sozialversiche-
rung und bedeutet fiir die Lénder substantiellen
Verlust, da die landesbezogenen Triger der Sozial-
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versicherung Einrichtungen mit erheblichem Gewicht
fiir die regionale Struktur eines Landes sind.

Der Wegfall der automatisch eintretenden Bundesun-
mittelbarkeit der Sozialversicherungstrager durch die
Neufassung des Artikels 87 Abs. 2 GG hat — vorbe-
haltlich der vorgeschlagenen {Jbergangsvorschrift —
zur Folge, daB alle bisher durch Artikel 87 Abs. 2 GG
bundesunmittelbar gewordenen Krankenkassen (mit
Ausnahme der fiir die Bundesbehodrden bestehenden
Kassen) jetzt landesunmitielbare Sozialversiche-
rungstrager werden. Dagegen werden alle Sozialver-
sicherungstrager, die bisher durch Gesetz bundesun-
mittelbare Trager waren, von der Anderung des
Artikels 87 Abs. 2 GG nicht bertihrt. Ohne entspre-
chende gesetzliche Regelungl bleiben diese Trager
(Bundesversicherungsanstalt fiir Angestellte, Bundes-
anstalt fiir Arbeit, Ersatzkassen, iiberwiegende Mehr-
zahl der Berufsgenossenschaften) auch nach einer
Anderung des Artikels 87 Abs. 2 GG unverdndert
bestehen. Allerdings macht ‘langfristig die ange-
strebte Neufassung des Artikels 87 Abs. 2 GG -auch
den Weg frei fiir eine linderbezogene Neuorganisa-
tion dieser Sozialversicherungstrager..

Durch die vorgeschlagene Anderung entstehen keine
erheblichen Mehrkosten. Bei den- Sozialversiche-
rungstrigern sind Mehrkosten gar. nicht zu notieren,
da die Organisationsstruktur durch die Anderung des
Artikels 87 Abs. 2 GG unberiihrt bleibt. Mit dem
Wegfall der Bundesunmittelbarkeit von mehreren
Sozialversicherungstrigern geht auch die Aufsicht auf
die Landesbehdrden iiber. Dort kénnen deshalb
geringe Mehrkosten anfallen.

Mit der vorgeschlagenen Anderung wird eine Fas-
sung gewéahit, die in dhnlicher Weise schon im Verfas-
sungskonvent von Herrenchiemsee diskutiert worden
war. Artikel 116 Abs. 3 HChE sollte hach der 6. Sit-
zung des Zusténdigkeitsausschusses wie folgt lauten:
.Als bundesunmittelbare Selbstverwaltungseinrich-
tungen werden diejenigen sozialen Versicherungstra-
ger eingerichtet, in deren Bereich der Gefahrenaus-
gleich die einheitliche Zusammenfassung fiir das
ganze Bundesgebiet erfordert.” (vgl. Jahrbuch des
dffentlichen Rechts, n. F. Bd. 1 [1951), 5. 645}.

Die Aufsicht iiber Sozialversicherungstriger, die sich
iiber mehrere Linder erstrecken, sollte von dem Land
wahrgenommen werden, in dem der Schwerpunkt des
Wirkens des Tragers liegt. Fragen der Durchfihrung
der Aufsicht bei linderiibergreifendén Sozialversi-
cherungstrigern waren durch Vereinbarungen
(Staatsvertrige) zwischen den betroffenen Landern zu
regeln.

Die vorgeschlagene Ubergangsvorschrift hat fiir zum
Zeitpunkt des Inkraftiretens bestehende bundesun-
mittelbare Triger folgende Auswirkungen:

a) Alle bislang durch Bundesgesetz errichteten bun-
desunmittelbaren Kérperschaften, deren Zustdn-
digkeit sich auf das Gebiet von mehr als drei
Lindern erstreckt, bleiben bundesunmittelbare
Korperschaften des 6ffentlichen Rechts. Damit ist
auch die in der bisherigen Diskussion vorhandene
Unklarheit beseitigt, ob die Neufassung des Arti-
kels 87 Abs. 2 beispielsweise in bezug auf die
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Bundesanstalt fir Arbeit oder die Bundesknapp-
schaft zu finanziellen Belastungen der Linder
fithren kénnte. Eine solche Finanzbelastung tritt
nicht auf.

b) Fir bisherige bundesunmittelbare Sozialversiche-
rungstrdger, deren Zustindigkeitshereich sich auf
das Gebiet von mehr als drei Lindern erstreckt, die
aber nicht durch Bundesgesetz errichlet wurden
(die Mehrzahl der Ersatzkassen, einige Betriebs-
krankenkassen, die Mehrzahl der Berufsgenossen-
schaften}, muB innerhalb eines Zeitraums von vier
Jahren nach Inkrafttreten dieses Gesetzes eine
gesetzgeberische Entscheidung erfolgen, ob sie als
bundesunmittelbare Korperschaften des &ffentli-
chen Rechts weitergefiihrt werden sollen. Ge-
schieht dies nicht, werden diese Sozialversiche-
rungstrager zu landesunmittelbaren Trdgern. An-
gesichts der damit verbundenen weitreichenden
Entscheidungen erscheint eine Frist von vier Jah-
ren als angemessen.

¢} Bislang bundesunmittelbare Sozialversicherungs-
triiger, deren Zustdndigkeitsbereich sich auf drei
oder weniger Linder erstreckt, werden mit Inkraft-
treten der Neufassung des Artikels 87 Abs. 2 zu
landesunmittelbaren Tradgern umgewandelt. Diese
Auswirkung der Neufassung des Artikels 87 Abs. 2
ist beabsichtigt; sie trifft auf die Mehrzahl der
bundesunmittelbaren Betriebskrankenkassen, ei-
nige Innungskrankenkassen und einige wenige

Berufsgencssenschaften (z. B. die Bauberufsge- -

nossenschaft Bayerm/Sachsen) zu.

4. Errichtung von Bundesoberbehiirden

Die Kommission Verfassungsreform schlidgt vor:

Artikel 87 Abs. 3 Satz 1 GG ist wie folgt zu fassen:

ABSCHNITT 6

«Fiir Angelegenheiten, fir die dem Bund die
Gesetzgebung zusteht, konnen selbstdndige Bun-
desoberbehérden und neue bundesunmittelbare
Koérperschaften und Anstalten des offentlichen
Rechts durch Bundesgesetz mit Zustimmung des
Bundesrates errichtet werden.”

Begriindung

Artikel 87 Abs. 3 stellt nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts (BVerfGE 14, 197ff.) eine

'Kompetenznorm dar. Sie gibt dem Bund die Méglich-

keit, dort, wo fiir Angelegenheiten im Rahmen seiner
Gesetzgebung die Verwaltuhgskompetenz bei den
Lindemn liegt, durch Gesetz’ oder auf Grund eines

‘Gesetzes eigene Verwaltungszustindigkeiten zu be-

griinden und dainit die Verwaltungshoheit der Linder
insoweit zu beenden. Die Errichtung einer Bundes-
oberbehérde durch nicht zustimmungsbediirftiges
Gesetz setzt nicht voraus, daB die Verwaltungskom-
petenz des Bundes im Grundgesetz schon anderweitig
begriindet oder wenigstens zugelassen ist (BVerfGE
14, 197, 210). GemaB Artike] B7 Abs. 3 Satz 1 kann der
Bund immer dann téitig werden, wenn ihm fir die
betreffende Materie die — ausschlieBliche oder kon-
kurrierende — Gesetzgebung zusteht. Durch nicht
zustimmungsbediirftiges Bundesgesetz kann er also
beliebig viele Bundesoberbehfrden errichten und
den Lindern damit — ohne daB diesen eine Ein-
spruchsméglichkeit zustlinde — Kompetenzen abzie-
hen.

Die intensive Inanspruchnahme der Kompetenz durch
den Bund erhellt die in Maunz/Diirig, Kommentar
zum Grundgesetz, Artikel 87 Rdnr. 89, enthaltene
Liste der durch den Bund errichteten Bundesoberbe-
hérden.

Neugliederung fiir den Raum Berlin/Brandenburg

Die Kommission Verfassungsreform schlagt vor:
Artikel 118 ist wie folgt zu fassen:

.Die Neugliederung in dem die Lander Berlin und
Brandenburg umnfassenden Gebiet kann abwei-
chend von den Vorschriften des Artikels 29 unter
Beteiligung ihrer Wahlberechtigten durch Verein-
barung beider Lénder erfolgen.”

Begriindung

Der Einigungsvertrag enthdlt in Artikel 5 zweiter
Anstrich die Empfehlung an Bundestag und Bundes-
rat, sich im Rahmen der mit der deutschen Einigung

aufgeworfenen Fragen zur Anderung oder Ergidnzung
des Grundgesetzes auch mit der Moglichkeit einer
vereinfachten, von den Vorschriften des Artikels 29

-des Grundgesetzes' abweichenden Mdglichkeit der

Neugliederung fir den Raum Berlin/Brandenburg
durch Vereinbarung der beteiligten Lander zu befas-
sen.

Im BewubBltsein der historischen und auch durch iber
40jdhrige politische Trennung nicht beseitigten Ver-
bundenheit Brandenburgs und Berlins sowie aus der
Erkenntnis der notwendigen Entwicklung des nicht
trennbaren gemeinsamen Wirtschafts-, Sozial- und
Kultwrraumes, aber auch hinsichtlich der auf die
gesamte Region zukommenden Anforderungen, die
der kiinftige Regierungs- und Parlamentssitz Berlin
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mit sich bringen wird, sprechen sich die betroffenen
Linder Brandenburg und Berlin gemeinsam dafir
aus, eine besondere Option fir einen vereinfachten
Zusammenschiuf ihrer Linder in das Grundgesetz
aufzunehmen.

Die Neufassung des seit der Griindung des Landes
Baden-Wiirttemberg gegenstandslos gewordenen Ar-
tikels 118 des Grundgesetzes gibt ausschlieBlich den
Landern Berlin und Brandenburg die Méglichkeit, im
Sinne der Starkung des Féderalismus ohne Beteili-
gung Dritter zu entscheiden, ob sie ein gemeinsames
Land bilden wollen. Entscheiden sie sich fir ein
Zusammengehen, konnen beide Lander aufgrund
Artikel 118 n. F. des Grundgesetzes die Bildung des
neuen Landes, den Zeitpunkt, die Bedingungen und
das Verfahren unter Beteiligung der wahlberechtig-
ten Bevélkerung in einer Vereinbarung regeln.

Die vorgeschlagene Lésung empfiehlt sich, weil es nur
um die Neugliederung eines begrenzten Bereichsdes
Bundesgebietes geht, der historisch gewachsen ist,
aber durch politische Ereignisse auseinandergerissen
wurde, und weil hierfiir die Mitwirkung des Bundes-

ABSCHNITT 7

gesetzgebers nach Artikel 29 des Grundgesetzes
nicht fiir erforderlich gehalten wird.

Die Beteiligung des Bundesgeseizgebers soll auf die
Schaffung der verfassungsrechtlichen Voraussetzun-
gen beschrinkt bleiben. Dem Land Berlin und dem
Land Brandenburg soll eine Option zur Neugliede-
rung gegeben werden, die sowohl eine negative als
auch eine positive Entscheidung iiber die Bildung
eines gemeinsamen Bundeslandes zuldft. Die Ent-
scheidung selbst beinhaltet die Klarung einer Reihe
von Problemen, wie die Angleichung der unterschied-
lichen Strukturen eines Stadtstaates und eines Fla-
chenstaates, Fragen der Finanzierung und Erarbei-
tung einer gemeinsamen Verfassung, die ausschlieB-
lich Landesangelegenheiten sind. Sie miissen von
beiden Lindern unter Einbeziehung der Wahlberech-
tigten in eigener Verantwortung geldst werden.

Weitere Anderungen des Grundgesetzes infolge der
Neufassung des Artikels 118 des Grundgesetzes bzw.
der Bildung eines neuen.gemeinsamen Landes sind
nicht erforderlich.

Zur Zusammenlegung von Landtagswahlterminen

Das Thema , Zusammenlegung von Landtagswahlter-
minen" ist von der Kommission Verfassungsreform
des Bundesrates beraten worden. Aus den nachste-
henden Griinden wird eine Anderung des Grundge-
setzes nicht vorgeschlagen.

Bei einer sehr weitgehenden Konzentration von Land-
tagswahlterminen auf einen, zwei oder drei feste
Termine innerhalb einer einheitlichen vierjihrigen
Wahlperiode kénnten im Einzelfall diese Landtags-
wahlen stirker als bisher zu bundespolitischen Test-
wahlen werden. Wegen dieser gestiegenen Bedeu-
tung ist zu bedenken, daB die gewollte Wirkung,
nimlich der Abbau der Lahmung bzw. Riicksicht-
nahme der Bundespolitik und die Entlastung der
Spitzenpolitiker, kaum eintreten kann. Maoglicher-
weise ist die landespolitische Bedeutung solcher kon-
zentrierten Landtagswahlen schwerer hervorzuhe-
ben.

Eine verbindliche Regelung der Landtagswahlter-
mine und der Landtagswahlperioden durch die Bun-
desverfassung begegnet verfassungsrechilichen Be-
denken. Das in Artikel 79 Abs. 3 des Grundgesetzes
geschiitzte bundesstaatliche Prinzip erlaubt den Lan-
dern die freie Bestimmung iiber ihre verfassungsma-
Bige Ordnung im Rahmen des Artikels 28 Abs. 1 des
Grundgesetzes. In jedem Fall sollten aus verfassungs-
politischer Sicht Versuche abgewehrt werden, die
verfassungsmaBige Ordnung in den Landern iber den
Rahmen des Artikels 28 des Grundgesetzes hinaus
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durch weitere Vorgaben in Grundentscheidungen
verbindlich zu regeln.

Im tbrigen wiirden alle bundesweiten Regelungen
bei der erstmaligen Umstellung sowie bei spateren
Auflésungen der Landerparlamente Kiirzungen oder
Verliangerungen der Wahlperioden erzwingen. Eine
Verkiirzung beschneidet die Moglichkeit wirkungs-
voller Parlamentsarbeit und eine Verlangerung
zementiert die Wahlergebnisse zum Teil erheblich
iiber die urspriinglich vorgesehene Frist hinaus.

Die Kommission Verfassungsreform sieht jedoch
andere Méglichkeiten, um zu einer Verringerung der
Wahltermine zu kommen: Hierzu gehéren zu verein-
barende inhaltsgleiche Regelungen in den jeweiligen
Landesverfassungen zur Dauer der Legislaturperiode,
zum ersten gerneinsamen Wahltermin, zur Terminie-
rung der Neuwahl und zu den Konsequenzen aus
vorzeitigen Landtagswahlen, AuBerdem bieten sich
Vereinbarungen zwischen denjenigen Léndern an,
die in zeitlicher Nihe ihre Landtagswahlen durchzu-
fithren haben. Auch die Verlingerung der Wahlperio-
den wiirde die Haufigkeit der Wahltermine verrin-
gern. Eine Verlingerung der Wahlperiode des Deut-
schen Bundestages durch eine Anderung des Arti-
kels 39 Abs. 1 des Grundgesetzes konnte hier eine
Signalwirkung fiir eine verfassungspolitische Diskus-
sion in der Mehrzahl der Lander haben, die noch eine
Landtagswahlperiode von vier Jahren haben.
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ABSCHNITT 8
Themen mit spezifischer Frauenrelevanz

1. Wortlaut des Artikels 3 Abs. 2 GG ¢

Die Kommission Verfassungsreform schlagt vor:
Artikel 3 Abs. 2 GG ist wie folgt zu fassen:

»(2) Frauen und Maénner sind gleichberechtigt.”

Begriindung

Eine Umkehrung der Reihenfolge der Worte ,Man-
ner* und ,Frauen” im derzeitigen Artikel 3 Abs. 2GG
kann als Ausdruck der Erkenntnis geschehen, daB in
den vergangenen 40 Jahren mehr staatliches Handein
mit dem Ziel, die Gleichstellung von Frauen zu
férdern, vonnéten gewesen ware. Die vorgeschlagene
Reihenfolge kann liberdies als wertneutrale, néinlich
alphabetische Reihenfolge betrachtet werden.

2. Zum Gleichstellungsgebot des
Artikels 3 Abs. 2 GG

Gegenstand der Beratungen der Kommission Verfas-
sungsreform war ein Vorschlag, in Artikel 3 Abs. 2
folgende Sdtze 2 und 3 einzufigen: ‘

_Der Staat hat die Bedingungen fiir die Gleichstel-
lung von Frauen und Ménnern in der Gesellschaft
zu schaffen. Zum Ausgleich bestehender Ungleich-
heiten sind MaBnahmen zur Férderung von Frauen
zuldssig.”

Zur Begriindung fiilhrte das antragstellende Land
Schileswig-Holstein aus:

Man habe den Vorschlag unterbreitet, in zwei weite-
ren Sitzen in Artikel 3 Abs. 2 GG die schon zu der
bisherigen Fassung des Artikels 3 Abs. 2 GG vertre-
tene Auffassung klerstellend zu kodifizieren, wonach
dem Staat die Aufgabe obliege, fir die Gleichsiellung
der Frauen in allen gesellschaitlichen Bereichen zu
sorgen. Benachteiligungen, die Frauen als Gruppe
trifen, seien iiber kompensatorische, also-ggf. auch
temporir bevorzugende MaBnahmen auszugleichen.
Solche Benachteiligungen seien auch heute noch
anzutreffen. Auch und gerade die Effahrungen in den
neuen Landern zeigten, daB Frauen nach wie vor im
Bereich der Arbeitsplatzsicherheit, der Entlohnung
und der sozialen Sicherheit benachteiligt seien. Sie
hitten weniger Chancen als Manner, verantwor-
tungsvolle und einflufireiche Positionen in der Privat-
wirtschaft oder im 6ffentlichen Dienst zu besetzen. Die

" arbeitsteiligen Strukturen zwischen Ménnern und

Frauen im Bereich von Familien- und Erwerbsarbeit

bedeuteten, daB Frauen von Arbeitgebem vor allem
auch als Kostenfaktoren gesehen wiirden.

Das Bediirfnisfir eine solche klatstellende Erganzung
ergibe sich aus dem berechtigten Anliegen, die
allgemein gewachsene I'Jberzeﬁigung von der Not-
wendigkeit der Gleichstellung ‘der Frauen in allen
gesellschaftlichen Bereichen dem Streit iiber die Aus-
legung des Artikels 3 GG zu emiziehen und so die
Integrationskraft der Verfassung zu strken.

Die Linder Baden-Wiirttemperg, Bayern, Mecklen-
burg-Vorpommerm, Sachsen, Sachsen-Anhalt und
Thiiringen stimmten gegen die vorgeschlagene Ande-
rung. Sie schlossen sich dem Votum Baden-Wurttem-
bergs an, wonach Artikel 3 Abs. 2 GG — tiber Arti-
kel 3 Abs. 3 GG hinaus — ein positives Gleichbehand-
lungsgebot enthalte. Damit seien die verfassungs-
rechtlichen Voraussetzungen fiir die anzustrebende
Gleichberechtigung der Geschlechter gelegt. Zwar
sei die faktische Stellung von Frauen im dffentlichen
Leben wie im privaten Bereich, in Familie und Beruf
vielfach unzureichend. Die nétigen Verbesserungen
miiften indes durch MaBnahmen der einfachen
Gesetzgebung und Administration erfolgen; dazu sei
eine Verfassungsanderung nicht erforderlich. Soweit
vorgeschlagen werde, in das Grundgesetz — iiber das
Gleichberechtigungsgebot hinaus — einen Gleich-
stellungsauftrag aufzunehmen, sei dies schon deshalb
abzulehnen, weil es dem Staat nur um die Herstellung
von Chancengleichheit, nicht dagegen aber um die
Erzielung einer Ergebnisgleichheit gehen diirfe. Das
sprache auch gegen jede gruppencrientierte Bevorzu-
gungsregel fir Frauen, der zudem von Artikel 79
Abs. 3 GG Bedenken begegnen kénnten. Individuelle
Férderung zum Ausgleich individueller Nachteile
hingegen sei schon nach heutigem Recht zuldssig und
geboten.

In der Aussprache wurde zusétzlich betont, daB das
Ziel einer verbesserten Frauenférderung — das auch
eine bessere Vereinbarkeit von Familie und Beruf
einschlieBe — nicht umstritten sei. Allerdings miisse
es stets um die Herstellung von Chancengleichheit
gehen; Férdermafnahmen miiften daher dem Aus-
gleich geschlechtsbedingter individueller Nachteile
dienen. Dies besage Artikel 3 Abs. 2 GG schon heute,
wie das Bundesverfassyngsgericht im Nachtarbeits-
beschlub jiingst festgestellt habe; eine Klarstellung sei
nicht erforderlich, eine inhaltliche Anderung nicht
wilnschenswert. Im iibrigen diirfe nicht so getan
werden, als sei in der jiingeren Geschichte nichts zur
Erreichung des genannten Zieles geschehen. Ebenso-
wenig aussagekriftig sei der Hinweis auf die Lage der
Frauen in der ehemaligen DDR, die unter véllig
anderen wirtschaftlichen und politischen Bedingun-
gen gestanden habe. )
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Die Lander Brandenburg, Bremen, Hamburg, Hessen,
Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-
Pfalz, Saarland und Schleswig-Holstein stimmten fir
den genannten Vorschlag; das Land Berlin unter-
stiitzte die im Satz 3 vorgeschlagene Kompensations-
regelung. Sie hielten eine Akzentuierung des in
Artikel 3 Abs. 2 GG enthaltenen Gleichsteliungsge-
botes schon deshalb fir erforderlich, weil diese Vor-
schrift ihr Ziel auch in {iber 40 Jahren nicht erreicht
habe. Eine Klarstellung der Verfassung lasse eine
wichtige Impulswirkung fiir Gesetzgebung, Recht-
sprechung und Verwaltung erwarten. AuBerdem
gehe es darum, dab die Verfassung gegeniiber Frauen
eine stirkere Integrationswirkung entfalte, indem sie
Frauen die Identifikation mit ihr erleichtere. Ahnlich
wie bei der Debatte iiber die Kodifizierung eines
Staatszieles ,Umwelischutz” gehe es darum, einer
allgemein gewachsenen Uberzeugung von der Not-
wendigkeit von Frauenforderung in allen gesell-

" schaftlichen Bereichen verfassungsrechtliche Gestalt

zu geben. Eine Klarstellung des Artikels 3 Abs. 2 GG
helfe im iibrigen, Verfassungsstreitigkeiten zu verhin-
dern. Schon vor mehr als 40 Jahren sei gegen den
Vorschlag von Elisabeth Selbert zur Aufnahme des
heutigen Artikels 3 Abs.2 GG eingewandt worden,
da8 er iiberfliissig sei. Die heutige Diskussion dhnele
der damaligen. Der Hinweis auf Artikel 79 Abs. 3 GG
im Zusammenhang mit kompensatorischen Bevorzu-
gungsregeln weiche von einer vertretbaren Verfas-
sungsinterpretation ab. Die tatsichliche Situation der
Frauen in der Bundesrepublik Deutschland iverlange
eine Klarstellung, die deutlich mache, daB das Ziel der
verfassungsrechtlichen Normierung der Gleichbe-
rechtigung iiber das hinausgehe, was bisher erreicht
worden sei.

3. Zu einem Differenzierungsverbot ,sexuelie
Orientierung® in Artikel 3 Abs. 3 GG -

Der Vorschlag, Artikel 3 Abs. 3GGum das zusatzliche
Kriterium ,sexuelle Orientierung® zu ergdnzen,
wurde von der Kommission Verfassungsreform abge-
lehnt.

Von den Befiirwortern wurde ausgefithrt, daB diesem
Differenzierungsverbot keine spezifische Frauenrele-
vanz zukomme, da auch Ménner davon umfabt seien.
Ein solches Differenzierungsverbot ziele auf eine
Gleichstellung gleichgeschlechtlicher mit verschie-
dengeschlechtlichen - Lebensgemeinschaften sowie
auf Transsexuelle,

Dagegen wurde eingewandt, dal die Formulierung
,sexuelle Orientierung * miBverstandlich sei. Sie gehe
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iiber den beabsichtigten Schutz der beiden genannten
Zielgruppen hinaus.

4. Geschlechtergerechte Sprache des
Grundgesetzes

Die Kommission Verfassungisrefonn schlagt vor:

Es soll versucht werden, d:as Grundgesetz vor dem
Hintergrund des Beschlusses des Bundesrates vom
29. November 1991 in Drucksache 469/91 (Be-
schluB}

(Stellungnahme zum Bericht der Arbeitsgruppe
Rechtssprache vom 17. Januar 1990 iiber ,Mas-
kuline und feminine Personenbezeichnungen in
der Rechtssprache”)

so umzuformulieren, dab die Verwendung maskuli-
nier Bezeichnungen auch fiir Frauen grundsétzlich
vermieden wird, so weéit wie méglich geschlechts-
neutrale Personen- uhd Funktionsbezeichnungen
verwendet und im iibrigen feminine und maskuline
Bezeichnungen in voll ausgeschriebener Form
benutzt werden.

Begriindung

Die hergebrachten Sprachgewohnheiten — wie die
Benutzung des generischen Masculinum im Grundge-
setz — wird von vielen Frauen nicht als sprachliche
Notwendigkeit, sondern als Verschweigen und Aus-
grenzung ihrer Existenz interpretiert. Eine Verfas-
sung ist .auch Ausdruck eines kulturellen Entwick-
lungszustandes, Mittel der kulturellen Selbstdarstel-
lung des Volkes, Spiegel seines kulturellen Erbes und
Fundament seiner Hoffnungen” (P.Héberle). Da

‘Frauen mindestens hilftigen Anteil an diesem kultu-

rellen Entwicklungszustand haben, soll versucht wer-
den, das Grundgesetz so zu formulieren, daB dies nicht
iibersehen werden kann.

Uber die Verwirklichung des Vorschlags wird anhand
konkreter Formulierungsvorschliige in jedem Einzel-
fall zu entscheiden sein. Auch wenn der Bundesrats-
BeschluB vom 29. November 1991 sich nicht auf die
Formulierung von Verfassungen bezieht, bestehen
keine Bedenken, die dort angefithrten Gesichts-
punkte einzubeziehen. Das gilt insbesondere fiir das
rechtsstaatliche Ziel der Klarheit und Verstandlichkeit
des Verfassungstextes, das mit den im Vorschlag
genannten Zielen gleichrangig ist.
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ABSCHNITT 9 _
Artikel 6 des Grundgesetzes

1. Verpflichtung des Staates zur Anerkennung
der Erziehungsleistung

Die Kommission Verfassungsreform schlagt vor:
Artikel 6 Abs. 2 Satz 2 ist wie folgt zu fassem:

.Uber ihre Betidtigung und Anerkennung, insbe-
sondere in der sozialen Sicherung, wacht die staat-
liche Gemeinschaft.”

Begriindung’]

Gerade die Entscheidung insbesondere von Frauen,
zunehmend aber auch von Ménnern, sich tnter zeit-
weiligem Verzicht auf eine Berufstétigkeit der Pflege
und Erziehung von Kindern zu widmen, ist unverdn-
dert mit erheblichen Nachteilen verbunden. Diese
Nachteile liegen schon auf dem Gebiet der gesell-
schaftlichen Reputation; vor allem aber im Netz der
sozialen Sicherung bestehen erhebliche Defizite. So
basiert das geltende Rentensystem auf einem Gene-
rationenvertrag, ohne daB die hauptsdchliche Lei-
stung fiir sein Funktionieren — die Pflege und Erzie-
hung der jeweils nachwachsenden Generation, der
das Aufbringen der kiinftigen Zahlungen obliegt —
anerkannt wire, .

Dieser Miistand mu#l behoben werden. Da dies még-
licherweise verschiedentlich erhebliche Anderungen
im einfachen Recht erfordert, erscheint es notig und
wilnschenswert, die einzuschlagende Richtung von
Verfassungs wegen vorzugeben. Aus diesem Grunde
wird vorgeschlagen, durch eine Ergénzung von Arti-
kel 6 Abs. 2 Satz 2 GG den Staat ausdriicklich zu
verpflichten, die Erziehungsleistung von Miittem wie
Vitern in seinem Bereich selbst anzuerkennen und im
iibrigen tiber die gebotene Anerkennung zu wachen.
Hierbei wird das driangendste Problem der sozialen
Sicherung {Alterssicherung, aber auch etwa Unfallsi-
cherung) hervorgehoben, ohne andere Gebiete damit
auszuschliefen.

2. Zu einer umfassenden Anderung des
Artikels 6 GG

Die Kommission Verfassungsreform hat nachstehen-
den Vorschlag zur Neufassung des Artikels 6 GG
beraten, der nicht die erforderliche qualifizierte Mehr-
heit von elf Stimmen erhielt:

JArtikel 6 '

(1) Ehe und Familie stehen unter dem besonderen
Schutze der staatlichen Ordnung. Sie achtet den

persénlichen Lebensbereich anderer auf Dauer
angelegter Lebensgemeinschaften.

(2) Wer in familiarer Gemeinschaft Kinder erzieht
oder fiir andere sorgt, ist dur(ﬁh die staatliche Ord-
nung zu schiitzen und zu férdem. Alleinerziehende
Eltern und Schwangere sind in besonderem Mabe
zu unterstiitzen. Der Staat férdert die Moglichkeit
der Eltern, ihre Familienpflichten mit der Erwerbs-
titigkeit und der Teilnahme am 6ffentlichen Leben
zu vereinbaren.

(3) Pflege und Erziehuig der Kinder sind das
natiirliche Recht der Elterii und die zuvérderstihnen
obliegende. Pflicht. Die wachsende Fahigkeit der
Kinder zu selbstindigem, verantwortlichem Han-
deln ist zu beriicksichtigen. Kinder sind gewaltfrei
zZu erziehen.

{4} Die staatliche Gemeinschaft wacht iiber das
Wohl der Xinder und schiitzt sie vor korperlicher
und seelischer Vernachldssigung und MiBhand-
lung. Arbeit von Kindern, die deren Wohl wider-
spricht, ist verboten. Gegen den Willen der Erzie-
hungsberechtigten dirfen Kinder nur auf Grund
eines Gesetzes von der Familie getrennt werden,
wenn die Erziehungsberechtigten versagen oder
wenn die Kinder aus anderen Griinden zu verwahr-
losen drohen.

{(5) Den nichtehelichen Kindern sind durch die
Gesetzgebung die gleichen Bedingungen fiir ihre
leibliche und seelische Entwicklung und ihre Stel-
lung in der Gesellschaft zu schaffen wie den eheli-
chen Kindern.” :

a)Der Vorschlag wurde von neun Landern befiirwor-
tet. Sie fiihrten zur Begriundung aus:

Der Verfassungsgesetzgeber miisse auf die nament- 148
lich im Bereich der Familie erheblich geanderten
sozialen Anschauungen und Redlitéten eingehen.

In Absatz 1 solle der hervorgehobene Schutz von
Ehe und Familie beibehalten, die Vorschrift indes
um eine — abstufende — Achtenspflicht gegeniiber
dem personlichen Lebensbereich anderer auf Dauer
angelegter Lebensgemeinschaften ergdnzt werden.
Das habe Auswirkungen z. B. auf die Einrdumung
von Zeugnisverweigerungsrechten oder die Ermes-
sensbetdtigung im Ausldnderrecht.

Mit dem neuen Absatz 2 solle zum Ausdruck 119
gebracht werden, dai die Sorge fiir Kinder oder
andere in familidrer Gemeinschaft betreute Perso-
nen verstirkte staatliche Hilfe bendtige. Auf das
Bestehen einer Ehe kénne dabei nicht abgestellt
werden. Familien sollten ungeachtet des Familien-
standes -ihrer Mitglieder dem staatlichen Schutz
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empiohlen werden; die besondere Unterstiitzungs-
bediirftigkeit alleinerziehender Eltern sollte dabei
eigens hervorgehoben werden. Schlieflich miisse
sich die Verfassung auch mit dem Spannungsver-
héltnis von Familie und Beruf bzw. &ffentlichem
Leben auseinandersetzen; durch staatliche Forde-
rungsmafnahmen kénnten hier neue Moglichkei-
ten partnerschaftlicher Lebensgestaltung eréfinet
werden.

Die Absiitze 3 und 4 konkretisierten die Aufgaben
der Eltern und der iiber das Wohl der Kinder
wachenden staatlichen Gemeinschaft. Mit den in
Absatz 3 Satz 2 und 3 enthaltenen Appellnormen
firr die Kindererziehung, durch die auch auf das
sffentliche BewuBtsein eingewirkt werde, solle
einerseits — durch Ubernahme von § 1626 Abs. 2
Satz 1 BGB ins Verfassungsrecht — das dem Ethos
des Grundgesetzes entsprechende Leitbild von der
miindigen Birgerin und dem miindigen Burger
vorgegeben und andererseits der zunehmenden
Gewaltbereitschaft gegen Kinder und damit in der
Gesellschaft iiberhaupt entgegengewirkt werden.

Insgesamt seien die verfassungsrechtlichen Vorga-
ben, zu denen auch ein Verbot von dem Kindeswohl
widersprechender Kinderarbeit gehoren solle, kon-
sequent am Schutz des Schwachen, also insheson-
dere des Kindes auszurichten.

b)Sechs Lander lehnten den Vorschlag ab.

Selbstverstandlich miisse der Gesetzgeber auf
gewandelte Anschauungen und soziale Realitdten
reagieren. Hier sei jedoch zunéchst der einfache
Gesetzgeber gefordert, dem das geltende Verfas-
sungsrecht die von den unterschiedlichén Stand-
punkten jeweils fur notig erachteten Regelungen
nicht verbiete. Die Verfassung jedoch solle am

ABSCHNITT 10

Leitbild der Ehe und der ,intakten Familie* grund-
sdtzlich festhalten.

Der Begriff der ,anderen auf Dauer angelegten
Lebensgemeinschaft” sei unkler, weil nur negativ
definiert. Zudem gebiete gerade der Respekt vor
unverheirateten Partnern, die ,nichteheliche Le-
bensgemeinschaft® als solche ungeregelt zu lassen,
da eine Eheschliefung haufig gerade unterbleibe,
um eine rechtliche Festlegung zu vermeiden. Dem
Gesetzgeber kénne es damit nur um die Regelung
einzelner Folgefragen gehen, wie vermdgensrecht-
liche Auseinandersetzung nach Trennung, Zeug-
nisverweigerungsrechte usw.

In dem beratenen neuen Absaiz 2 sei eine Abkopp-
lung des Familienbegriffs von der Ehe zu sehen, die
in dieser Form nicht akzeptabel sei. Richtig sei, dab
der Gesetzgeber auch und gerade Kinder in ,un-
vollstindigen Familien* schitzen und auf ihre
Gleichstellung mit Kindern in ,intakten Familien”
bedacht sein miisse, wie dies Absatz 5 fiir den Fall
der nichtehelichen Kinder herausstreiche. Darum
diirfe jedoch das Leitbild der ,intakien Familie”
nicht aufgegeben werden. Esapiisse betont werden,
daB das rechtliche Band der Ehe gerade fiir Kinder,
die auf Sicherheit und Bestdndigkeit ihrer sozialen
Situation in besonderem MaBe angewiesen seien,
eine duBerst wichtige Schutzfunktion erfulle.

Fiir die Formulierung appellativer Erziehungsleit-
siitze in der Bundesverfassung bestehe kein AnlaB;
das Grundgesetz sei eine Rechtsverfassung und
kein Ort fiir padagogische Programme. Als Rechts-
siitze verstanden, zbgen sie jedoch die Gefahr einer
entsprechend verstarkten staatlichen Familienauf-
sicht nach sich.

Schutz und Fdrderung von nationalen und kulturellen Minderheiten

1. Vorschiag zur Ergnzung des Grundgesetzes
Die Kommission Verfassungsreform schlagt vor:
In das Grundgesetz ist einzufiigen:

JArtikel x
Der Staat achtet die Identitdt der ethnischen, kultu-

rellen und sprachlichen Minderheiten.”
Begriindung
a) Ergidnzungsbediirfnis
Die Kommission Verfassungsreform ist mit Zweidrit-
tel-Mehrheit der Auffassung, daf nationale Minder-

heiten des Schuizes durch die gesamtstaatliche Ver-
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fassung bediirfen. Dadurch wird eine demokra-
tische deutsche Verfassungstradition wieder aufge-
griffen und der Entwicklung des Minderheiten-
schutzes im internationalen Recht und im Verfas-
sungsrecht anderer europdischer Staaten Rechnung
getragen; entsprechende Regelungen in den
Verfassungen einzelner Bundesldnder werden da-
durch gesamtstaatlich iiberwolbt. Damit wird einem
berechtigten Anliegen nationaler Minderheiten
der Bundesrepublik Deutschland Rechnung ge-
tragen und zugleich die Rolle der Bundesrepublik
Deutschland als Fiirsprecher der deutschsprachi-
gen Minderheiten in den Lindern Osteuropas unter-
stiitzt. :

Eine inhaltsgleiche Ausgestaltung des Minderheiten-
schutzes auch fiir hier lebende Auslindergruppen
erscheint nicht als notwendig und sinnvoll.
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Fiinf Linder (Baden-Wiirttemberg, Bayern, Mecklen-
burg-Vorpommern, Sachsen-Anhalt und Thiiringen}
lehnen den Vorschlag zur Anderung des Grundgeset-
zes ab.

Der Staat trage die Sorge firr die hier lebenden
Minderheiten. Hierzu habe sich die Bundesrepublik
Deutschland vélkerrechtlich vielfach verpflichtet und
halte diese Verpflichtungen auch ein. Innerstaatliche
Verfassungsbestimmungen zu treffen sei indes Sache
der Landesverfassungen, da sachlich vor allem der
Kulturbereich betroffen sei; diese Konsequenz aus
dem bundesstaatlichen Aufbau Deutschlands lasse
sich auch im Ausland vermitteln. Uberdies sei es den
Vorschlagen fiir eine solche Klausel nicht gelungen,
den Begriff der Minderheit zweifelsfrei abzugrenzen.
Eine unklare Abgrenzung der zu achtenden Minder-
heiten konne sich jedoch tendenziell nachteilig auf die
gebotene gesamtgesellschaftliche Integration auswir-
ken.

b) Erlduterungen zu dem Erginzungsverschlag

Die Achtensklausel gewihrt auch den in der Bundes-
republik Deutschland bestehenden auslindischen
Minderheiten einen staatlichen Identitéitsschuiz und
schlieBt insbesondere einen staatlichen Assimilations-
druck auf die genannten Minderheiten aus. Die Ver-
wendung der Begriffe der ,ethnischen, kulturellen
und sprachlichen Minderheiten” kniipft an den ent-
sprechenden Sprachgebrauch der KSZE an {vgl, etwa
Ziff. 32, 33 und 35 des Kopenhagener AbschluBtdoku-
ments). Von einer Einbeziehung der ,religitsen”
Minderheiten wurde im Hinblick auf Artikel4 und
140 GG abgesehen. Eine urspringlich erwogene
Erweiterung der Formulierung um Rechte” der Min-
derheiten ,auf Wahrung und Entwicklung ihrer Iden-
titit" wurde fallengelassen.

2. Beratene Antrdge

Der Kommission Verfassungsreform lagen zwei wei-
tere Antrige zum Minderheitenschutz vor, die nicht

von der fir die Annahme erforderlichen qualifizierten
Mehrheit unterstiitzt wurden.

a) Zehn Lander sprachen sich im Laufe der Beratun-
gen dafiir aus, die oben in Ziffer 1 vorgeschlagene
Regelung wie folgt zu erganzen:

,Die in der Bundesrepublik Deutschland beste-
henden nationalen Mindérheiten und Volks-
gruppen, deren Angehdrige die deutsche Staats-
angehorigkeit besitzen, haben Anspruch auf
Schutz und Férderung.”

b) Gleichfalls zehn Lander befirworteten noch in der
SchluBabstimmung, der oben in Ziffer 1 vorge-
schlagenen Regelung folgenden Satz anzufiigen:

JEr schiitzt und férdert nationale und ethni-
sche Minderheiten deutscher Staatsangehd-
rigkeit.*
Eine solche auf ,nationale und ethnische Minder-
heiten deutscher Staatsangehorigkeit” bezogene
" Schutz- und Férderungsklausel habe den Charak-
ter eines objektiv-verfassungsrechtlichen Staats-
+ ziels und bezwecke einen in personeller Hinsicht
umfassenden Schutz der hier in Betracht kornmen-
den Bevélkerungsgruppen. Dabei sei nach dem
derzeitigen Entwicklungsstand insbesondere an
die danische, sorbische und friesische Bevilke-
rungsgruppe, die deutschen Sinti und Roma sowie
—falls dort ein entsprechendes Minderheiten-
selbstverstandnis besteht — auch an die jiidische
Bevolkerungsgruppe gedacht; weitere Minderhei-
tengruppen, die moglicherweise noch bestehen
oder sich noch bilden kénnten, wiirden dadurch
nicht ausgeschlossen. Den unter die Regelung
fallenden Minderheiten werde nicht nur Schutz,
sondern auch Férderung gewdhrt, da angesichts
der Gefahrdung der Minderheiten durch die Assi-
milationskraft des Staatsganzen und der Gesell-
schaft eine ehrliche Minderheitenschutzpolitik
ohne eine solche Forderurnig nicht auskommen
kénne. '
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ABSCHNITT 11
Staatsziele und soziale Grundrechte

1. Arbeit, Wohnen

Vorschldge, in das Grundgesetz Staatszielbestimmun-
gen zu den Bereichen Arbeit und Wohnen einzufiigen,
wurden nicht von der erforderlichen Anzahl von elf
Léndern befiirwortet. '

Zehn Linder unterstiitzten den Vofsch]ag. in einem
neuen Artikel 20a GG Staatszielbestimmungen zu
Arbeit und Wohnen aufzunehmen:

.Der Staat tragt zur Erhaltung und zur Schaffung
von Arbeitsplatzen bei. Er férdert die Schaffung von
angemessenem Wohnraum.”

Die damit verbundene Konkretisierung des Sozial-
staatsgebots biete in zwei existentiellen Bereichen
eine Leitlinie fiir das staatliche Handeln und diene

nicht zuletzt der Integration der Bevolkerung in den

neuen lLandern.

Die sechs anderen Linder lehnten den Vorgchlag ab.
Mit ihm wiirden unerfiillbare Erwartungen ' geweckt;
zudem verlagere er Prioritatenfragen von den Parla-
menten zu den Gerichten. '

2. Umweltschutz

a) Die Kommission Verfassungsreform schligt vor:

Nach Artikel 20 ist als Artikel 20a in das Grundge-
setz einzufiigen:

~Artikel 20a

Die natiirlichen Grundlagen des Lebens stehen
unter dem besonderen Schutz des Staates.”

Begriindung

Ein zufriedenstellender Schutz der natiirlichen
Lebensgrundlagen ist im Grundgesetz bisher nicht
gewihrleistet. Eine verfassungsrechtliche Veran-
kerung des Umweltschutzes als Staatsziel doku-
mentiert die in den letzten Jahren gewachsene
- gemeinsame Uberzeugung von der Bedeutung des
Umweltschutzes. Das Schutzgut mub umfassend —
ohne anthropozentrische Verengung — formuliert
werden; die Natur als Ganzes kann nicht in schein-
bar voneinander unabhéngige Teilbereiche zer-
legt werden. Der herausgehobene Charakter des
Staatsziels gebietet es ferner, die natiirlichen
Grundlagen des Lebens unter den ,besonderen”
Schutz des Staates zu stellen. Die Staatszielbestim-
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mung darf nicht mit einem Gesetzesvorbehalt oder
einer sonsiigen Einschrinkung versehen werden,
um nicht relativiert und zum Staatsziel ,zweiter
Klasse* herabgezont zu werden. Das 4Bt die Not-
.wendigkeit einer gesetzlichen Konkretisierung
unberiihrt, spricht aber zugleich klar erkennbar
alle Ebenen staatlichen Handelns — auch Verwal-
tung und Gerichte — an.

b) Minderheitenvotum -
Y

Baden-Wiirttemberg, Bayern, Mecklenburg-Vor-
pommern, Sachsen und Thiiringen lehnten den
vorstebienden Mehrheitsvorschlag ab. Sie schlugen
vor, das Grundgesetz statidessen wie folgt zu
erganzen:

Es ist ein neuer Artikel 20a einzufiigen:

LArtikel 20a

Der Staat schiitzt die natiirlichen Grundla-
gen des Lebens durch seine gesetzliche Ord-
nung."”

Zur Begriindung trugen sie vor:

Ein zufriedenstellender Schuiz der natiirlichen
Lebensgrundlagen ist im Grundgesetz bisher nicht
gewabhrleistet. Eine verfassungsrechtliche Veran-
kerung des Umwelischutzes als Staatsziel doku-
mentiert die in den letzten Jahren gewachsene
gemeinsame Uberzeugung von der Bedeutung des
Umweltschutzes. Aus diesem Grund ist die anson-
sten angebrachte Zuriickhaltung gegeniiber einer
Aufnahme von Politikzielen in das Grundgesetz
hier zurickzustellen.

Bei der Formulierung des Schutzgutes kann — zur
Erzielung eines breiten Konsenses — auf den
anthropozentrischen Ansatz (,natirliche Lebens-
grundlagen des Menschen") verzichtet werden,
nicht hingegen auf die Kiarstellung, daB der Staat
den ihm auigetragenen Umweltschutz ,durch
seine geseizliche Ordnung” zu leisten hat. Damit
ist eine Relativierung des Staatsziels nicht verbun-
den. Gerade im sensiblen Bereich des umweltrele-
vanten Rechts kénnten einzelne Gerichte bei Feh-
len der Klarstellung jedoch versuclit sein, bei ihren
Entscheidungen subjektive MaBstibe in den Vor-
dergrund zu riicken; gerade Verfassungsrecht darf
fiir derartige Neigungen keine Handhabe bieten.

Zudem mub der Gesetzgeber deutlich auf seine -

Verantwortung hingewiesen, darf aus ihr nicht
entlassen werden.
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ABSCHNITT 12
Asyl

135 1. Die Kommission Verfassungsreform hat die Frage
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gepriift, ob Artikel 16 GG geéndert werden soll. Ein
Vorschlag kam nicht zustande,

a) Antrige zur Anderung des Grundgesetzes

Bayern schlug vor, das Grundgesetz wie folgt zu
andern:

— In Artikel 16 wird Absatz 2 Satz 2 aufgehoben
und folgender Absatz 3 angefiigt:

.(3) Politisch Verfolgten wird nach MaB-
gabe der Gesetze Asyl gewihrt. Entscheidun-
gen iiber die Asylgewdhrung und aufent-
haltsbeendende MaBnahmen nach Asylab-
lehnung kénnen im Rechtsweg oder anstelle
des Rechtsweges durch vom Bundestag
bestellte unabhangige Beschwerdeaus-
schiisse nachgepriift werden.” i

_ Artikel 19 Abs. 4 Satz 3 erhalt folgende Fas-
sung:

_Artikel 10 Abs.2 Satz2 und Artikel 16
Abs. 3 Satz 2 bleiben unberihrt.”

Eine humanitire und sozial vertrdgliche Asylpoli-
tik lasse sich angesichts der rechtstatsachlichen
Situation in der Bundesrepublik Deutschland nicht
chne Anderung des Grundgeseizes verwirklichen.
Eine Anderung des Grundgesetzes sei auch erfor-
derlich, damit die Bundesrepublik Deutschland
vorbehaltlos an einer Harmonisierung des Asyl-
rechts in Europa auf der Grundlage der Genfer
Fliichtlingskonvention mitwirken kdnne.

Die Bundesrepublik Deutschland nehme etwa
60 % aller Asylbewerber in den Staaten der EG auf.
Der Anteil derer, die als politisch Verfolgte aner-
kannt wiirden, sei gleichbleibend gering (1988:
8,6 %; 1989: 5 %; 1990: 4,4 %; 1991: 6,9 %). Die Zahl
von Asylantrigen steige dagegen von Jahr zu Jahr
(1988: 100 000; 1989: 121 000; 1990: 193 000; 1991:
256 000). Die Dauer eines Asylverfahrens betrage
heute im Durchschnitt drei Jahre und selbst bei
offensichtlich unbegriindeten Antrigen vergingen

‘bis zum AbschluB des gerichtlichen Eilverfahrens

mindestens drei Monate, zumeist mehr. Etwa 50 %
aller Neuzugéange bei den Verwaltungsgerichten
seien Asylverfahren.

Die Bereitstellung von Unlerkiinften fiir Asylbe-
werber werde zusehends schwieriger. Allein 1990
hitten Bund, Lander und Gemeinden etwa 4 Mrd.
DM an Kosten aufbringen miissen. Die notwendige
Akzeptanz in der Bevolkerung gegeniiber Asylbe-

werbem schwinde. :

Angesichts dieses rechtstatsichlichen Befunds ver-
lange eine humanitire und sozial vertrdgliche
Asylpolitik neben der vortangigen Hilfe und
Bekampfung von Fluchtursachen vor Ort, dabB poli-
tisch Verfolgte rasch anerkagnt, daB Antrige aus
asylfremden Motiven in einefn frithen Verfahrens-
stadium ausgeschieden und idaB die Belastungen
der Gemeinschaft und einzelber im Interesse einer
notwendigen Akzeptanz ih der Bevélkerung
gegeniiber Asylbewerbern spiirbar verringert wir-
den.

Die bisherigen zahlreichen Bemiihungen zur
Beschleunigung der - Anerkennungsverfahren
seien gescheitert. Die Moglichkeiten fir eine
Beschleunigung der Verfahren ohne eine Grund-
gesetzinderung seien damit im wesentlichen aus-
geschopft. Auch die nunmehr geplanten MaBnah-
men versprichen deshalb keinen durchschlagen-
den Erfolg.

Notwendige MaBnahmen seien vielmehr: die Ver-
weigerung eines Bleiberechts flir Asylbewerber
aus sog. Nichtverfolgerstaaten sowie fiir solche
Bewerber, die aus Staaten einreisen, die die Genfer
Fliichtlingskonvention anerkennen und beachten;
die Beendigung des vorldufigen Bleiberechts fiir
Asylbewerber, deren Antrdge nach den Feststel-
lungen im Verwaltungsverfahren offensichtlich
unbegriindet sind oder die miBbréauchlich Folgean-
trige stellen; in bestimmten Fallen Priifung ableh-
nender Asylentscheidungen und aufenthaltsbeen-
dender MaBnahmen statt im Gerichtsverfahren
durch parlamentarisch eingesetzte Beschwerde-
ausschiisse in einem nichtiérmlichen Verfahren.

Solche grundlegenden MaBnahmen seien ohne
eine Verfassungsadnderung nicht méglich. Eine
Aufrechterhaltung des Grundrechts auf Asyl lieBe
sich allenfalls dann vertreten, wenn sichergestellt
werden kann, daB die vorgeschlagenen MabBnah-
men zur Verwirklichung der genannten asylpoliti-
schen Ziele in verfassungsrechtlich unbedenkli-
cher Weise ergriffen werden kénnen und daB die
Bundesrepublik Deutschland an einer europai-
schen Harmonisierung des Asylrechts vorbehaltlos
mitwirken kann.

Eine solche vermitteinde Anderung konnte etwa
wie folgt lauten:

— Ini Artikel 16 Abs. 2 wird Satz 2 gestrichen; es
werden folgende Absétze 3 und 4 angefigt:

»(3) Politisch Verfolgte geniefien Asylrecht.
Asylrecht geniefit nicht, wer aus einem oder
{iber einen Staat einreist, in dem er nicht der

Gefahr ausgesetzt ist, politisch verfolgt oder '

in einen Staat abgeschoben zu werden, in
, dem ihm politische Verfolgung droht; die
Bundesregierung kann durch Rechtsverord-
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nung mit Zustimmung des Bundesrates
bestimmen, in welchen Lindern eine politi-
sche Verfolgung nicht stattfindet. Im idbrigen
bestimmt ein Bundesgesetz mit Zustimmung
des Bundesrates das Nihere. Dieses Gesetz
kann insbesondere bestimmen, daB Asylbe-
werber aus Staaten, auf die die Voraussetzun-
gen des Satzes 2 zutreffen, oder deren
Antrige sonst offensichtlich unbegriindet
sind, an der Grenze zuriickgewiesen werden
und daB ihr Aufenthalt im Geltungsbereich
des Grundgesetzes vor Abschluff’ eines
Rechtsschutzverfahrens beendet wird. Durch
dieses Gesetz kann ferner bestimmt werden,
daB an die Stelle des Rechtsweges die Nach-
prifung der Entscheidung iiber die Gewiéh-
rung von Asyl und Beendigung des Aufent-
halts durch vom Bundestag bestellte un-
abhéangige Beschwerdeausschiisse treten
kann.

(4) Absatz 3 Satz 1 steht volkerrechtlichen
Vertrigen und europarechtlichen Regelun-
gen nicht entgegen, die Fragen des Asyl-
rechts und des Asylverfahrensrechts mit dem
Ziel einer Harmonisierung zwischen den Mit-
gliedstaaten der Europiischen Gemeinschaf-
ten zum Gegenstand haben. Dies pilt auch,
soweit in den Verirdgen eine gegenseitige
Anerkennung von Asylentscheidungen vor-
gesehen ist.”

_ Artikel 19 Abs. 4 Satz3 erhalt folgende Fas-
sung: .

JArtikel 10 Abs. 2 Satz 2 und Artike] 16 Abs. 3
Satze 4 und 5 bleiben unberiihrt. .

Hessen empifahl, von einer Anderung. des Arti-
kels 16 Abs. 2 GG abzusehen. :

Das Grundgeseiz habe dem Asylanspruch einen
auBerordentlich hohen Stellenwert eingeraumt. Er
sei als allgemeines Menschenrecht ohne Gesetzes-
vorbehalt im ersten Abschnitt des Grundgesetzes
angesiedelt und gehdre in seinem umfassenden
humanitiren Anspruch zu den unsere Verfassung
maBgeblich prigenden Regelungen. Die histori-
schen Griinde seiner Existenz verbéten auch seine
vollige oder auch nur teilweise Kassation. Der

Bundesrepublik Deutschland sei deshalb mora--

lisch und politisch ein Pragmatismus, wie er ande-
ren Nationen erlaubt sei, versagt.  *

Eine Anderung oder Einschrinkung des Artikels 16
GG kénne im ubrigen auch nicht dazu beitragen,
die menschlichen, administrativen und finanziel-
len Probleme, die die Zuwanderung von Auslédnde-
rinnen und Auskindern mit sich bringe, zu lésen
oder auch nur wesentlich zu verringern. Zu beach-
ten sei in jedem Fall die Genfer Fliichtlingskonven-
tion. Nach ihr geniefe jeder Flichtling Schutz,
dessen Leben oder Freiheit bei einer Ausweisung
wegen seiner Rasse, Religion, Staatsangehdrigkeit,
Zugehérigkeit zu einer sozialen Gruppe oder
wegen seiner politischen Uberzeugung bedroht
wire. Die Genfer Fliichtlingskonvention werde im
iibrigen auch von der EG-Kommission als gemein-
same materielle Rechtsgrundlage fiir eine europdi-
sche Asylpolitik genannt.

Nach Erhebungen in Hessen wiirden sich rund
40% der eingereisten Asylsuchenden auch nach
AbschluB des Verfahrens legal im Sinne innerstaat-
lichen Rechtes, insbesondere des Ausldndergeset-
zes und des Asylverfahrensgesetzes sowie der
Cenfer Flicchtlingskonvention, in der Bundesrepu-
blik Deutschland aufhalten und diirften nicht abge-
schoben werden. :

Das Problem, vor dem ich Bund, Lénder und
Gemeinden sihen, lige nicht im geltenden Verfas-
sungsrecht, sondern in dém bisherigen Unvermo-
gen, eine ziigige Entscheidung iiber die Frage
herbeizufiihren, ob ein Asylgesuch im Einzelfall
berechtigt oder unberechtigt sei. Das sei ein Pro-
blem des Verfahrensrecht{s, der Rechtsanwendung
und des Verwaltungsvo.
riellen Verfassungsrechts.

gs, nicht aber des mate-

b) Beratungsverlauf

Als Griinde gegen eine Anderung des Grundgeset-
zes wurden genannt: die Bedeutung des Grund-
rechts auf Asyl fiir die grundgesetzliche Ordnung,
sein Menschenwiirdegehalt, die historischen
Griinde seiner Aufnahme in das Grundgesetz,
seine Bedeutung als Zeichen unserer gegenwarti-
gen Verantwortung fur die Fluchtursachen in der
Waelt sowie die Glaubwiirdigkeit der deutschen
Menschenrechtspolitik. Uberdies wurde bezwei-
felt, daB eine Anderung des Grundgeseizes bei
nach wie vor offenen Grenzen und angesichts
weltweiter Wanderungsbewegungen an der tat-
sachlichen Situation in der Bundesrepublik
Deutschland Entscheidendes dndern kénnte. Die
Beschleunigung der Asylverfahren konne wirksa-
mer vor allem durch eine Personalmehrung
erreicht werden. Bestritten wurde zudem, daf8 die
Dauer det Asylverfahren in anderen Landemn
wesentlich kiirzer sei. Im abrigen mifBten die
Fluchtursachen bekampft werden und kénne nur
eine Einwanderungsregelung erreichen, daB das
Asylrecht und die Genfer Fliichtlingskonven-
tion nicht als Einwanderungsweg herhalten miid-
ten.

Als maBgeblicher Grund fiir eine Anderung des
Grundgesetzes wurde genannt, daB die grund-
rechtliche Konzeption des Asylrechts, jedenfalls so
wie sie nach heutiger Verfassungsrechtslage
besteht, das entscheidende Hemmnis filr eine
wirksame Beschleunigung der Asylverfahren dar-
stelle. Es wurde darauf hingewiesen, daB ein
Grundrecht nicht Selbstzweck sei, sondern nach
dem Nutzen fiir diejenigen befragt werden miisse,
die es schiitzen wolle. Das Grundrecht auf Asyl
beginne sich gegen seine NutznieBer, die politisch
Verfolgten, zu wenden, die zunehmend linger auf
jhre Anerkennung warten miiBten, weil das
Grundrecht ein individualrechtlich ausgestaltetes
Verfahren verlange. Die notwendige Bekampfunyg
von Fluchtursachen werde auch mitteliristig nichts
an der Situation des Asylrechts in der Bundes-
republik Deutschland dndern konnen. Einwande-
rungsquoten seien ohne vorherige Korrektur
der Fehlentwicklungen im Asylrecht nicht ver-
tretbar,
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Die Zuldssigkeit und Wirksamkeit einzelner MaB-
nahmen, die Bayem zur Beschleunigung der Asyl-
verfahren in seinem Bericht fiir notwendlg befun-
den hat und zu deren Erméglichung eine Ande-
rung des Grundgesetzes dienen soll, wurden unter-
schiedlich beurteilt.

Eine Liste von Nichtverfolgersiaaten zur Vermei-
dung einer weitgehenden EinzeHallprifung sei
nicht méglich oder jedenfalls nicht effektiv. Die
hohe Zahl der Asylsuchenden komme aus Lan-
dern, die nicht in eine solche Liste gufgenommen
werden kénnten. Uberhaupt kénne kein Staat als
«Nie-Verfolgerstaat” bezeichnet werden. AuBen-
politisch sei eine Liste der Nichtverfolgerstaaten
nicht realisierbar, mit Riicksicht auf die betroffenen
Asylsuchenden auch nicht praktikabel, da sie
wegen der Méglichkeit sich &ndernder Umstinde
jederzeit &nderbar sein miifite. Im iibrigen hindere
eine solche Liste nicht, sich auf die Genfer Flicht-
lingskonvention zu berufen, die ebenfalls eine
Einzelfallpriifung fordere. Die Abschaffung eines
individuellen Priiffungsanspruchs sei aber auch
deshalb bedenklich, weil es, abgesehen vom
»Grundrecht auf Asyl”, um die Priifung oder Beein-
trdchtigung anderer Grundrechte gehe.

Die Notwendigkeit einer raschen Anderbarkeit
einer Liste der Nichtverfolgerstaaten wurde auch
von den Befiirwortern einer Grundgesetzanderung
bejaht. Auch in anderen Lindern werde mit dem
Begriff der Nichtverfolgerstaaten gearbeitet. Je
nach Definition dieses Begriffs kénnten — unter
Bezug auf Angaben des Bundesministers des
Innermm — durch eine solche Liste 5 bis 35% aller
Fille aus dem formlichen Rechtsschutzverfahren
herausgenommen und den Betroffenen zugemutet
werden, das Verfahren aus dem Heimatstaat weiter
zu betreiben. Die Genfer Flichtlingskonvention
zwinge bei der Prifung der einzelnen Fille jeden-
falls nicht zu einem vergleichbaren Verfahrensauf-
wand, wie er bei einem grundrechtlich verbiirgten
Asylrecht geboten sei.

Gegen die vorgeschlagenen erweiterten Moglich-
keiten einer Zuriickweisung und Abschiebung vor
Abschiu8 eines Rechtsschutzveriahrens wurde ein-
gewandt, daB das Ergebnis ihrer verfassungsrecht-
lichen Priifung keineswegs eindeutig ware. Dabei
bestand dariiber Einigkeit, daB die Zahl der Falle,
in denen eine Zuriickweisung an der Grenze in
Betracht komme, nur gering sei, weil die meisten
Asylantrdge erst nach erfolgter Einreise geste]lt
wiirden. Allerdings wiesen die Befiirworter einer
Anderung des Grundgesetzes darauf hin, daB sich
in einem groBlen Teil der Fille feststellen lasse, ob
ein Asylbewerber aus einem Nichtverfolgerstaat
komme oder iiber einen Staat eingereist sei, in dem
er hatte Schutz finden kénnen.

Wie hoch die Zahl derjenigen sei, die aus anderen
Rechtsgriinden, insbesondere der Genfer Flicht-
lingskonvention, ein Bleiberecht in der Bundesre-
publik Deutschland besiBen, wurde unterschied-
lich beantwortet.

Gegen die Einrichtung von Beschwerdeausschiis-
sen wurde angefithrt, daf diese nicht schneller,
sondern eher langsamer als Gerichte arbeiten wiir-
den. Der AusschluB eines gerichtlichen Rechtsbe-
heifsverfahrens sei im ibrigen verfassungsrecht-

lich bedenklich. Er kénne sich zudem als Einfallstor
fiir eine Beschriankung des Rechtsschutzes bei
anderen Grundrechten erweisen. Auch vélker-
rechtlich bestiinden Bedenken, da Auslandern ein
gleicher Zugang zu den Gerichten gewdhrt werden
miisse.

Demgegeniiber wurde auf die Erfahrungen in
anderen Landern hingewiesen und hervorgeho-
ben, daB solche Ausschiisse vor allem deshalb
effektiver arbeiten kénnten als Gerichte, weil sie
nicht zu einer justizférmigen Verfahrensgestaltung
gezwungen seien.

Uber das Wie einer Grundgesetzéinderung — so
man sich Gberhaupt fiir eine solche entscheidet —
wurden unterschiedliche Vorstellungen geéufiert.

Am bayerischen Vorschlag einer institutionellen
Garantie des Asylrechts wurde von den Gegnern
einer Grundgesetzanderung kritisiert, daB es sich
um eine nicht systemkonforme Fortentwicklung
des Grundgesetzes handle. Erstmmals solle die Figur
der institutionellen Garantie nicht zur Starkung
einer grundrechtlichen Verbiirgung dienen.

Baden-Wiirtternberg sprach sich fiir eine Ergidn-
zung des Grundrechts auf Asyl durch einen spezi-
fizierlen Gesetzesvorbehalt aus und verwies hier-
bei auf seine Bundesratsinitiative fir eine Ande-
rung von Artikel 16 GG (Antrag vom 5. Oktober
1990, BR-Drucksache 684/90; fortgeschrieben mit
dem Antrag vom 4. Februar 1992, BR-Drucksache
71/92).

Sachsen regte {iber den Vorschlag Bayerns hmaus-
gehend an, das Asylrecht aus dem Grundrechisteil
zu nehmen und nach Artikel 26 in die Verfasbung
einzufiigen. Dabei kénne eine Fassung etwa im
Sinne der Praambel der franzosischen Verfassung
gewahlt werden.

Kontrovers diskutiert wurde schlieBlich die Prage
eines europdischen Asylrechts.

Das Saarland hielt es fiir nachdenkenswert, ob im
europdischen Bereich aufierhalb einer Grundge-
setzinderung Ldsungen zuléssig wiren, nach
denen etwa Asylsuchenden ein vorldufiges Bleibe-
recht versagt werden kénne, die aus europdischen
Staaten einreisen, die die Genfer Fliichtirigskon-
vention anerkannt haben und gewisse Rechts-
schutzstandards im Hinblick auf die Asylgewdh-
rung anerkenner:.

Rheinland-Pfalz betonte, daB eine eurepdiische
Harmonisierung oder Vergemeinschaftung des
Asylrechts einen Minimalkonsens iiber die Kern-
bereiche dessen voraussetze, was in der Bundesre-
publik Deutschland durch das Asylrecht garantiert
werde.

Nach Auffassung Bayerns ist eine gesamteuropdi-
sche Lisung unbedingt! notwendig, und zwar im
Sinne einer Hinwendung auf die europaische
Rechtssituation, die keine grundrechtliche Verbiir-
gung des Asylrechts kenne. Es diirfe aber mit einer
natianalen Regelung nicht gewartet werden, bis
eine europdische Losung gefunden sei. Da die
Bundesrepublik Deutschland derzeit in Europa die
Hauptlast der Asylverfahren trage, wiirden sich
andemfalls die anderen Lander nicht zu einer
europdischen Losung veranlaft sehen.
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ABSCHNITT 13 ,
Artikel 116 des Grundgesetzes

Eine Anderung des Artikels 116 GG wird von der
Kommission Verfassungsreform nicht befiirwortet.

Die berichterstattenden Lander Bayern und Hessen
wiesen darauf hin, daB die Vorschrift des Artikels 116
(GG nach ihrer Stellung in der Verfassung wie nach
ihrem Inhalt Ubergangsrecht sei. Deswegen stelle sich
die Frage nach einer Uberarbeitung.

Dabei vertrat Hessen die Auffassung, daB insbeson-
dere der Verweis quf die Grenzen vom 31. Dezember
1937 in Artikel 116 Abs. 1 GG angesichts des Grenz-
vertrags vom 14. November 1990 und des Vertrages
vom 17. Juni 1991 iiber gute Nachbarschaft und
freundschaftliche Zusammenarbeit zwischen der
Bundesrepublik Deutschland und der Republik Polen
tiberholt sei.

Zu bedenken sei andererseits, daB heute weltweit
Wanderungsbewegungen erheblichen AusmaBSes
stattfinden. Politische Verfolgung, Kriege, tkologi-
sche Katastrophen, Menschenrechtsverletzungen und
Wirtschaftskrisen seien die Griinde, die vide Men-
schen zwingen, ihre angestammte Heimat zg verlas-
sen. Die Problematik der zureisewilligen d¢utschen
Volkszugehérigen ist nach Auffassung Hesgens nur
ein Teil dieses Problemkreises, der von Gesellschaft
und Gesetzgeber die Entwicklung neuer Per?iektwen
und Konzepte verlange. Eine Anderung des Arti
kels 116 Abs. 1 GG sollte deshalb nach Auffassung
Hessens nicht als Einleitung, sondern als Ergebnis
eines die Zuwanderung insgesamt neu rdgelnden
Gesetzgebungskomplexes diskutiert und entschleden

ABSCHNITT 14
Auslinderwahlrecht

[y

1. Vorschldge, durch Anderung von Artikel 28 Abs. 1
GG ein kommunales Wahlrecht fiir Auslédnder ein-
zufiihren oder doch den Landern die Einfithrung zu
gestatten, wurden nicht von der erforderlichen
Anzahl von elf Lindern befiirwortel. Dies 1aBt die
Frage unberiihrt, ob und ggfs. wann im Zuge der
weiteren Verwirklichung einer Europdischen
Union und in deren Zusammenhang der Begriin-
dung einer europdischen Unionsbiirgerschaft eine
Anderung des Grundgesetzes mit dem Ziel vorzu-
nehmen sei, ein kommunales Wahlrecht fiir EG-
Biirger einzufithren.

2. Neun Linder schlagen die Einfithrung eines kom-
munalen Wahlrechts fiir alle Auslinder vor, Hierfiir
fithren sie zum einen demokratische Erwidgungen
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-werden. Der politische und| rechtliche Handlungs-

spielraum des Gesetzgebers werde dabei durch Arti-
kel 116 Abs. 1 GG nicht gingeschrdnkt, da diese
Bestimmung unter dem Vérbehalt des einfachen
Gesetzgebers steht. Demnach sei eine Anderung des
Artikels 116 Abs. 1 GG gegdnwartlg entbehrlich.

Bayern warnte besonders vof der Signalwirkung, die
eine Abschaffung des Artikels 116 Abs. 1 GG zum
gegenwiirtigen Zeitpunkt habe. Viele der betroffenen
Deutschen kénnten iiberhaupt erst jetzt aus ihrem
Heimatgebiet frei ausreisen. Das Entfallen einer Auf-
nahmeperspektive in Deutschland hétte mit grofier
Wabhrscheinlichkeit eine’nachhaltige Destabilisierung
der deutschen Volkszugehdrigen in Osteuropa zur
Folge und kénnte die Chance aufs Spiel setzen, deren
Verbleib in den Aussiedlungsgebieten kinftig zu
erleichtern.

Das Saarland befiirwortet eine Anderung des Arti-
kels 116 GG. Es hielt insbesondere-die von Bayern
betonten = Schutzpflichten der Bundesrepublik
Deutschland fiir Deutsche auBerhalb der Gebiete des
Deutschen Reiches nach dem Stand von 1937 fiir
problematisch. Die Vorschrift habe sich dariiber hin-
aus als Paradigma fir die ethnische, wenn nicht gar
vilkische Stezerung der Zuwanderung nach Deutsch-
land erwiesen. Wenn eine Steuerung der Zuwande-
rung aus auslinderpolitischen Griinden fiir richtig
gehalten werde, so kdnne diese pur nach humanita-
ren, nicht aber nach ethmschen Gesichtspunkten
erfolgen.

an, welche gebéten, iiber hoheitliche Malinahmen
alle von ihnen Betroffenen mitbestimmen zu las-
sen; zum anderen beférdere dies die Auslidnderin-
tegration. Ein Wahlrecht nur fir EG-Ausldnder
schaffe hingegen zwei verschiedene Klassen von
Ausldndern und wirke eher desintegrierend.

Sechs Liinder lehnen demgegentiber die Einfiih-
rung eines Wahlrechts fiir andere als EG-Auslénder
ab. Fir sie ist das Wahlrecht Ausfluf des status-
rechtlichen Bandes zwischen dem Staat und seinen
Angehdrigen, das allein die Staatsangehérigkeit
vermittele; eine auch politische Integration langer
hier lebender Ausldnder miisse darum uber die
Einbiirgerung erfolgen.
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ABSCHNITT 15

Datenschutz, Recht auf Akteneinsicht, Recht auf informationelle

Selbstbestimmung

Die Einfigung von Bestimmungen tiber den Daten-
schutz, das Recht auf Akteneinsicht und das Recht auf
informationelle Selbstbestinmung in das Grundge-
setz wurde in der Kommission Verfassungsreform mit
einfacher Mehrheit der Lander befiirwortet. Die not-
wendige Zweidrittel-Mehrheit wurde jedoch nicht
erreicht. :

1. Mit einfacher Mehrheit (9:6:1 im Arbeitsaus-
schuB 2) wurden folgende Ergénzungen des
Grundgesetzes beflirwortet:

a) Nach Artikel 2 ist als Artikel 2a — neu —in das
Grundgesetz einzufiigen: .

+Artikel 2a

{1) Jeder Mensch hat das Recht, iber die
Erhebung und Verarbeitung seiner personli-
chen Daten selbst zu bestimmen. Jeder
Mensch hat das Recht auf Auskunft iiber die
Erhebung und Verarbeitung seiner pdrsonli-
chen Daten und auf Einsicht in amtliche
Unterlagen, soweit diese solche Daten énthal-
ten. ) )

(2) Diese Rechte diirfen nur durch Gesetz
oder auf Grund eines Gesetzes eingeschrankt
werden, soweit iiberwiegende Interessen der
Allgemeinheit oder Uberwiegende schutz-
wiirdige Interessen Dritter es erfordem.

(3) Durch Gesetz ist auch auBerhalb der
staatlichen Ordnung der Schutz der persénli-
chen Daten vor unangemessener Nutzung zu
gewihrleisten.”

b) In Artikel 45b ist als Absatz 2 einzufigen:

«(2) Der Bundestag beruft einen Bundesbe-
auftragten fiir den Datenschutz. Der Beauf-
tragte fiir den Datenschutz ist in Ausiibung
seines Amtes unabhéngig und nur dem
Gesetz unierworfen. Er kann sich jederzeit an
den Bundestag wenden. Das Nahere regelt
ein Bundesgesetz.”,

In der Aussprache befiirworteten Brandenburg,
Bremen, Hamburg, Hessen, Niedersachsen, Nord-
rhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Saarland und
Schleswig-Holstein die Erganzung des Grundge-
setzes um Bestimmungen iiber den Datenschutz,
das Recht auf informationelle Selbstbestimmung
und auf Akteneinsicht. Die Lander Baden-Whrt-
temberg, Bayern, Mecklenburg-Vorpommern,
Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiiringen halten
Anderungen des Grundgesetzes insoweit nicht fiir
erforderlich.

Fiir die genannten Ergdnzungen des Grundgeset-
zes, die auf einen gemeinsamen Textvorschlag von
Rheinland-Pfalz und Hessen zuriickgehen, wird im
wesentlichen folgendes angefihrt:

Das Recht auf informationelle Selbstbestimmung,
wie das Bundesverfassungsgericht im sogenannten
Volkszahlungsurteil vom 15. Dezember 1983
(BVerfGE 65,1) das Recht auf Datenschutz genannt
habe, sei dem Grunde nach bereits aus Artikel 1
und Artikel 2 Abs. 1 GG herzuleiten. Jede Verwen-
dung personenbezogener Angaben tangiere
grupdrechtlich geschiitzte Positionen der Betroffe-
nen. Die Méglichkeiten, mit Hilfe der automati-
schen Datenverarbeitung Persénlichkeits-,Pro-
file" zu erstellen und jeden Menschen in seinen
Lebensbereichen umfassend auszuforschen und
damit tief in das Persénlichkeitsrecht jedes einzel-
nen einzugreifen, seien bei ErlaB des Grundgeset-
zes nicht einmal in Ansitzen erkennbar gewesen.
Im Interesse der Rechiskiarheit sei es deshalb
erforderlich, die Konturen des Rechts auf informa-
tionelle Selbstbestimmung im wesentlichen durch
die Verfassung selbst festzulegen und dies nicht
dem einfachen Gesetzgeber und der Rechtsspre-
chung zu iberlassen.

Der verfassungsrechtliche Schutz des Grundrechts
auf informationelle Selbstbestimmung diirfe sich
nicht auf den offentlichen Bereich beschrinken.
Auch im privaten Bereich komme dem Schutz
personenbezogener Daten zentrale Bedeutung zu,
vor allem dort, wo individuelle Freiheit durch die
Ausiibung wirtschaftlicher und sozialer Macht
gefdhrdet sei. Deshalb miisse nicht nur ein gegen
den Staat gerichtetes Abwehrrecht formuliert wer-
den. Vielmehr miisse der Gesetzgeber ausdriick-
lich verpflichtet werden, auch fiir den nichtoffent-
lichen Bereich trotz der anders gelagerten Interes-
senkonstellation den Einzelnen im Ergebnis
gleichwertig vor einer unangemessenen Nutzung
seiner personlichen Daten zu schiitzen.

Eine — wiederum einfache — Mehrheit sprach sich
ferner dafiir aus, die Einrichtung des Datenschuiz-
beauftragten in der Verfassung selbst zu veran-
kern. Dabei komme es darauf an, daB der Daten-
schutzbeauftragte kinftig nicht von der Regierung,
sondern vom Parlament gewahit werde und aus-

schlieBlich diesem gegeniiber verantwortlich sei. .

Dadurch werde die Unabhédngigkeit des Daten-
schuizbeauftragten entscheidend gestarkt.

Die von Hessen erhobene Forderung, in einem
neuen Artikel5 Abs.2a GG ein generelles
Zugangsrecht zu staatlichen Akien ohne den Nach-
weis eines besonderen Interesses einzufiihren,
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wurde von mehreren Lindern unterstiitzt, blieb
jedoch in der Minderheit. Zur Begriindung wurde
auf Vorbilder in anderen europaischen Landemn
und insbesondere in Kanada und in den USA
(.Freedom of Information Act”) und auf die EG-
Richtlinie iiber Informationen im Umweltbereich
hingewiesen. Eine solche Regelung ziele auf
umfassende Transparenz der staatlichen Verwal-
tung. Ein solches Informationsfreiheitsrecht und
das Recht auf Datenschutz bildeten Bausteine eines
auf die Kommunikationsfahigkeit der Birgerinnen
und Biirger und die Funktionsfahigkeit einer
demokratischen Gesellschaft bedachten Rege-
lungssystems. Entgegenstehende offentliche Inter-
essen und schutzwiirdige Rechte Dritter konnten
durch Ausnahmeregelungen hinreichend erfaBt
werden.

Die Einfiigung von Bestimmungen tiber den Daten-
schutz, das Recht auf informationelle Selbstbestim-
mung, das Recht auf Akteneinsicht sowie iber den
Datenschutzbeauftragten in das Grundgesetz wird
von den Gegnermn entsprechender Vorschldge fiir
nicht erforderlich gehalten. Durch die Rechispre-
chung des Bundesverfassungsgerichtes insbeson-
dere im Volkszdhlungsurteil sei die verfassungs-
rechtliche Verankerung des Rechts auf informatio-
nelle Selbstbestimmung aus dem allgemeinen Per-
sonlichkeitsrecht nach Artikel 2 Abs. 1 in Verbin-
dung mit Artikel 1 Abs. 1GG unzweifelhaft festge-
stellt. Dies sei mit klaren Auftrdgen an den einfa-
chen Gesetzgeber einhergegangen. Der Umfang
des gewéhrten Schutzes lasse keine regelungsbe-
diirftigen Liicken. Der Charakter des Grundgeset-
zes als fundamentale Rechtsquelle wiirde nur dar-
unter leiden, wenn bereits geltendes Recht noch-
mals ausdriicklich in den Verfassungstext aufge-
nommen werden miifte. Im dibrigen bringe jede
normative Festlegung einer gesicherterr Rechts-
sprechung neue Probleme fur die Auslegung und
Anwendung mit sich.

Es sei davon Abstand zu nehmen, einen Daten-
schutzbeauftragten als Institution in das Grundge-
setz aufzunehmen. Die Einrichtung eines Daten-
schutzbeauftragten sei im Bundesdatenschutzge-
setz bereits hinreichend wirkungsvoll geschehen.

. Im Ausschuf wurden auBier den mit einfacher

Mehrheit befiirworteten Empfehlungen folgende
weitere Textvorschlige zur Ergidnzung des Grund-
gesetzes beraten, iiber die — mit Ausnahme des
Vorschlages von Schleswig-Holstein — nicht abge-
stimmt wurde,

a) Datenschutz, Recht auf informationelle Selbst-
bestimmung:

aa) Rheinland-Pfalz:

Artikel 2 GG ist um folgenden Absatz 3 zu
erganzen: '

.{3} Jeder Mensch hat das Recht, selbst
iiber die Preisgabe und Verwendung ihn
betreffender personenbezogener Infor-
mationen zu bestimmen: Einschrnkun-
gen dieses Rechts sind nur in iiberwie-

gendem Interesse der Allgemeinheit auf
Grund eines Gesetzes zulassig.”

bb) Hessen:

Nach Artikel 2 ist folgender Artikel 2a
— neu — einzufigen: )

LArtikel 2a

(1) Jeder Mensch hat das Recht, iiber
die Verarbeitung der auf seine Person
" bezogenen Daten selbst zu bestimmen.

(2) Jeder Mensch hat das Recht auf
Information iiber die Verarbeitung der
auf seine Person bezogenen Daten und
Einsicht in die Akten, die Daten zu seiner
Person enthalten.

(3) Einschrankungen dieser Rechte diir-
fen nur durch Gesetz oder auf Grund
eines Gesetzes erfolgen.

(4) Der Gesetzgeber ist verpflichtet,
einen gleichwertigen Schutz des informa-
tionellen Selbstbestimmungsrechts im 6f-
fentlichen und im nichtéffentlichen Be-
reich zu gewdhrleisten.”

cc) Schleswig-Holstein:

Nach Artikel 2 ist folgender Artikel 2a
— neu — einzufiigem

.Artikel 2a

(1) Jeder Mensch hat das Recht auf
Privatheit und Datenschutz. Jeder
Mensch hat das Recht auf Auskunft dar-
iiber, welche personlichen Daten iiber ihn
in Dateien und Akten gespeichert sind,
und auf Einsicht in amtliche Unterlagen,
die solche Daten enthalten.

(2) Diese Rechte diirfen nur durch
Gesetz oder auf Grund eines Gesetzes
eingeschrankt werden, soweit iiberwie-
gende Interessen der Allgemeinheit oder
iiberwiegende schutzwiirdige Interessen
Driiter es erfordern.*

{Abstimmung  im ArbeitsausschubB:

5:6:5)
b) Recht auf Informationsfreiheit

Hessen hat die Einfiigung des folgenden Arti-
kels 5 Abs. 2a vorgeschlagen:

.(2a) Jeder Mensch hat das Recht auf
Zugang zu den Daten der vollziehenden
Gewalt ohne den Nachweis eines Interesses,
soweit nicht schutzwiirdige dffentliche Inter-
essen oder Rechte Dritter entgegenstehen.
Das Nihere regelt ein Gesetz.”

¢} Datenschutzbeauftragter

Hessen hat die Einfiigung eines Artikels 45d
vorgeschlagen:

LArtikel 45d

(1) Der Bundestag wahit auf Vorschlag der
Bundesregierung einen Bundesbeauftragten
fiir Datenschutz 'und Informationsfreiheit mit
mehr als der Hilfte der gesetzlichen Zahl
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seiner Mitglieder fiir eine Amtszeit von fini
Jahren. Einmalige Wiederwahl ist zuléssig.

(2) Vor Ablauf der Amiszeit kann der Bun-
desbeauftragte fir Datenschutz und Informa-
tionsfreiheit nur abberufen werden, wenn
Tatsachen vorliegen, die bei einem Beamten
die Entlassung aus dem Dienst rechtferti-
gen,

ABSCHNITT 16

{(3) Der Bundesbeauftragte ist unabhéngig,
frei von Weisungen und nur dem Gesetz
unterworfen.

{4) Der Bundesbeauftragte kann sich jeder-
zeit an den Bundestag lwenden.

(5) Das Ndhere regelt ein Gesetz.”

Volksbefragung, Volksinitiative, Volksbegehren und Volksentschéid

1. Die Kommission Verfassungsreform hat verschie-
dene Vorschliage erortert, in das Grundgesetz ple-
biszitiire Elemente einzufiigen. Eine Mehrheit der
Linder beflirwortete dabei die Aufnahme von
Volksinitiative, Volksbegehren und Volksent-
scheid. Ein konkreter Vorschlag hierfir wird jedoch
nicht unterbreitet. Auf Minderheitenvorschlidge
wird unten in Ziffer 4 hingewiesen.

2. Volksbefragung, Volksinitiative, Volksbegehren
und Volksentscheid

a) Nordrhein-Westfalen schlug als eines d?r bei-
den berichterstattenden Lander zundchst vor,
durch eine Erginzung des Grundgesetzes die
Méglichkeit von Volksbefragung, Volkshegeh-
ren und Volksentscheid zu schaffen, und ver-
wies zugleich auf dhnliche Vorschlage von Nie-
dersachsen, Rheinland-Pfalz und Schleswig-
Holstein, die zusétzlich — dem Volksbegehren
und Volksentscheid vorgeschaltet — das Institut
der Volksinitiative enthalten.

Volksbefragungen sollen iiber jede Frage der
Bundespolitik - stattfinden koénnen, wenn ein

einzelnen Ldnder nach MaBgabe ihres Stim-
menanteils im Bundesrat.

Diese plebiszitdren Handlungsformen sollten
das reprisentqtiv-demokratische System des
Grundgesetzes nicht etwa in Frage stellen, son-
dern sinnvoll ergdnzen. In der Demokratie sei
das Volk Trdger der Staatsgewalt. Der Grund-
satz der Volkssouveranitdt erfordere, dafBl das
Volk einen effektiven EinfluB auf die Ausiibung
der Staatsgewalt habe. Dem dienten in erster
Linie die in regelmaBigen Absténden durchzu-
filhrenden Wahlen, mit denen die notwendige
demokratische Legitimation der Staatsorgane
vermittelt werde. Es gelte jedoch, auch zwi-
schen den Wahlen in Fragen von besonderer
politischer Bedeutung den Biirgern Mitgestal-
tungsbefugnisse einzurdumen. Damit solle ih-
nen die Moglichkeit gegeben werden, Entschei-
dungen in ihrem Sinne herbeizufithren, wenn
die von der Parlamentsmehrheit verfolgte (oder
nicht verfolgte) Politik mit dem Willen und den
Uberzeugungen der Bevilkerung nicht mehr in
Einklang zu bringen sei. Vorbilder dafiir fénden
sich in der Mehrzahl der Landesverfassungen.

Bundesgesetz sie anordnet. b) Sachsen-Anhalt als das andere berichterstat-

Durch Volksinitiativen scllen die Biirgerinnen
und Biirger, wenn ein Mindestquorum von
Stimmberechtigten den Antrag stellt, den Bun-
destag im Rahmen seiner Entscheidungszustédn-
digkeit mit bestimmten Gegenstédnden der poli-
tischen Willensbildung befassen kénnen.

Durch Volksbegehren und Volksentscheid soll
der ErlaB von Bundesgesetzen oder (nach den
Vorstellungen von Niedersachsen, Rheinland-
Pfalz und Schleswig-Holstein) die Entscheidung
iiber andere Vorlagen méglich sein. Im Hinblick
auf die bundesstaatliche Gliederung der Bun-
desrepublik Deutschland, die auch durch Ver-
fassungsanderungen nicht beriihrt werden darf,
sehen die Vorschldge von Nordrhein-Westfalen
und Rheinland-Pfalz vor, fiir Volksentscheide
ein doppeltes Abstimmungsgquorum vorzu-
schreiben, bezogen zum einen auf das Bundes-
gebiet insgesamt und zum anderen auf die

tende Land sah — unter Abwégung der in der
Demokratie-Diskussion der vergangenen Jahr-
zehnte vorgetragenen Argumente — Kein
Bediirinis fiir die Einfiihrung von plebiszitdren
Elementen wie Volksbefragung, Volksbegeh-
ren und Volksentscheid; es seien eher nachiei-
lige Auswirkungen zu erwarten.

In der reprasentativen Demokratie des Grund-
gesetzes sei der Deutsche Bundestag das legiti-
mierte und verantwortliche Handlungs- und
Entscheidungsorgan, das in organisatorischer

‘wie in politisch-inhaitlicher Hinsicht auf der

Riickbindung an den Volkswillen beruhe.

Plebiszite fithrten durch Eniparlamentarisie-
rung zum Abbau von Verantwortlichkeit der
Volksvertretung. Anders als im parlamentari-
schen Gesetzgebungsverfahren gebe es in den
plebiszitiren Verfahren kaum Méglichkeiten
fiir differenzierende Abwégungen und eine aus-
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gleichende KompromiBfindung. Bei geringer
Beteiligung kénne zudem die demokratische
Legitimation dey Abstimmungsergebnisse in
Frage gestellt werden.

Insgesamt werde die Auffassung der Enquete-
Kommission Verfassungsreform geteilt, daB das
reprisentative System durch die Einfithrung
plebiszitirer Elemente auf Bundesebene eher
Schaden nehmen, insbesondere die Funktions-
und Integrationsfahigkeit des Parlaments eher
beeintriachtigt werde, als daB auf diesem Wege
eine echte Verstarkung politischer Mitwirkung
der Biirger und eine nachhaltige Befriedung
politischer Auseinandersetzungen erreichbar
widre.

Erfahrungen aus den Landern mit plebiszitdren
Strukiuren seien nicht ohne weiteres auf die
Bundesebene iibertragbar. Vielmehr wirkten
sich hier die genannten Nachteile wegen der
gesamtstaatlichen Aufgaben des Bundes, der
Reichweite und Bedeutung der Bundesgesetz-
gebung und der Komplexitit ihrer Sachfragen

verstarkt aus.

Im ubrigen werde das unabdingbare Verfas-
sungsgebot grundsétzlicher Mitwirkung der
Lander bei der Gesetzgebung des Bundes nach
Artikel 79 Abs. 3 des Grundgesetzes beriihrt,
wenn das Bundesvolk als Gesetzgéber ent-
scheide, ohne daB eine landesbezogene Stimm-
abgabe vorgesehen werde. :

3. Beratungsverlauf

30

a) Inder Aussprache setzten sich die Lander Bran-

denburg, Bremen, Hamburg, Hessen, Nie-
dersachsen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-
Pfalz, Saarland und Schleswig-Holstéin — mit
unterschiedlichen Akzentuierungen hinsicht-
lich der Ausgestaltung im einzelnen — fiir die
Einfiihrung von plebiszitéren Handlungsformen
als Erganzung des représentativen Systems ein.
Plebiszite kénnten dazu beitragen, Demokratie-
abstinenz abzubauen, und dem Gefiihl entge-
genwirken, ,die da oben machen sowieso, was
sie wollen”. Sie dienten dazu, die Biirger aus
einer Zuschauermentalitit zu befreien. Dabei
gehe es nicht um die Unterminierung, sondem
um eine punktuelle Ergdnzung des reprasenta-
tiven Systems mit dem Ziel, offenbare Defizite
zu beheben. Die Abfolge Volksinitiative —
Volksbegehren — Volksentscheid wurde be-
sonders favorisiert, weil dies mehr Méglichkei-
ten fir abgestimintes, differenziertes Vorgehen
und Reagieren sowohl seitens des Bundestages
als auch seitens der Betreiber der Initiative
erdffne,

Gefahren fiir die Stabilitit'des reprisentativ-
parlamentarischen Systems und fiir die staatli-
che Handlungsfahigkeit seien damit nicht ver-
bunden. Fiir einen erfolgreichen Volksent-
scheid werde die Erfiillung eines derart hchen
Quorums verlangt, daB die Durchsetzung
unausgegorener oder radikaler Ziele ‘ausge-
schlossen erscheine. Im @ibrigen solle der Bun-

destag, wenn man dem Vorschlag von Schles-
wig-Holstein folge, die Moglichkeit erhaiten,
einen — unter Mitwirkung des Bundesrates
zustande gekommenen — Gesetzesbeschiub
oder eine andere Vorlage als Alternative gleich-
zeitig zum Volksentscheid zu stellen.

Das Saarland legte Wert darauf, da8§ Volksinitia-
{iven iber finanzwirksame Geselze ausge-
schlossen sein sollten.

Hessen vertrat die Auffassung, daB die Vertreter
einer zustande gekommenen Volksinitiative
zwar dariiber entscheiflen sollten, ob das Ver-
fahren weiter betriebén werden sollte; diese
Disposition diirfe ihnen aber nicht mehr einge-
rdumt werden, wenn das Volksbegehren mit
seinem hohen Querumn zustande gekommen
sei.

b) Demgegeniiber befiirworteten die Lander Ba-

den-Wiirttemberg, .Bayern, Mecklenburg-Vor-
pommermn, Sachseq, Sachsen-Anhalt und Thii-
ringen die Einfithrung der vorgeschlagenen
plebiszitdren Elemente nicht.

Plebiszitire Elemente fiihiten zu einer Schwid-
chung des reprdsentativen Systems, zu einer
Abwertung des Bundestages und damit zu
Gefahren fiir die Stabilitit der Demokratie und
fiir die staatliche Handlungsfahigkeit.

Die Verfahrensgestaltung sei nicht darauf ange-
legt, der Pluralitit von Meinungen und Interes-
sen bei der zu treflenden Entscheidung ange-
messen und ausgleichend die Mbglichkeit zu
gestaltender EinfluBnahme einzurdumen. Ver-
fahrensbegleitende MeinungsduBerungen und
Stellungnahmen seien darauf beschrankt, um
Zustimmung oder Ablehnung zu werben. Die
Chance, Rationalitait und Richtigkeitsgewahr
der Entscheidung durch Meinungsaustausch zu
fordern, bestehe nicht.

Demokratische Entscheidungsfindung mit der
Chance zur besseren Einsicht und zum ausglei-
chenden KompromiB finde nicht statt. Die inte-
grative Uberzeugungskraft der zu treffenden
Entscheidung sei ausschlieBlich auf die Akzep-
tanz des Mehrheitsprinzips angewiesen.

Im iibrigen bestehe die Gefahr einer sehr nied-
rigen Beteiligung an solchen Abstimmungen,
und damit komme dann gar nicht der Mehrheits-
wille zum Ausdruck, sondern es kdme eher zu
einer Herrschaft von Minderheiten.

Bayern hob besonders hervor, plebiszitire Ele-
mente auf Bundesebene stdrkten leiztlich den
Zentralismus und fithrten zu einem Verlust an
Méoglichkeiten der Lander, in Bundesangele-
genheiten iiber den Bundesrat Einfluf zu neh-

- men. Gleich wie die Ausgestaltung der Einbin-

dung des Bundesrates formal auch vorgenom-
men werde, bleibe seine Aufierung, soweit er
nicht dem Gesetzentwurf des Volksbegehrens
zustimmt, rein abstrakt gutachtlicher Natur und
ohne jegliche Chance auf inhaltliche Einflufi-
nahme. Vorschlige, dem durch doppelte Ab-
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stimmungsquoren zu begegnen, seien nicht ein-
sichtig und deswegen nicht vermittelbar und
nihmen zudem ein verfassungspolitisch be-
denkliches Ungleichgewicht der Stimmen in
den einzelnen Landern in Kauf. Bayern und
Baden-Wiirttemberg betonten, wolle man dem
Biirger groBere Mitwirkungsmoglichkeiten ein-
rdumen, miisse dies innerhalb des reprisen-
tativ-demokratischen Systems, insbesondere
durch Anderungen im Parteien- und/oder Wahl-
recht geschehen. So konne bei Bundestags-
wahlen die — in einigen Landern bei Landtags-
bzw. Kommunalwahlen jetzt schon existie-
rende — Moglichkeit zum Kumulieren und
Panaschieren erdffnet werden. Dieser Hinweis
wurde von Hessen ausdriicklich begriiBt; ent-
sprechende Regelungen seien allerdings nicht
‘in der Verfassung, sondern in den einzelnen
Wahlgesetzen zu treffen.

Auch gegen eine Volksbefragung spriachen
gewichtige Griinde. Die reprisentative Demo-
kratie setze die politische Verantwortung der
Repriasentanten zwingend voraus. Demgegen-
iiber eréffne die Volksbefragung die Méglich-
keit, sich dieser Verantwortung zu entziehen.
Damit verbunden sei zwangslaufig eine Schwa-
chung reprasentativer Demokratie. Zudem sei
nicht zu erwarten, daf sich das Instrument der
Volksbefragung auf zentrale Fragen beschran-
ken lasse. Angesichts der modernen Demosko-
pie sei schlieBlich — jedenfalls fiir den Regel-
fall -~ nicht erkennbar, welche weitergehenden
Erkenntnisse eine Volksbefragung erbtingen
kénne.

Die genannten Lander sprachen sich deshalb
dafiir aus, es bei den bewihrten Regelungen des
Grundgesetzes zu belassen.

4. Minderheitenvorschliige

a} In Modifizierung seines urspriinglichen Antrags
unterbreitete Nordrhein-Westfalen den folgen-
den Vorschlag zur Einfiigung eines neuen Arti-
kels mit den Elementen Volksinitiative — Volks-
begehren — Volksentscheid in das Grundge-
setz, der die Zustimmung von sechs Landern
fand:

~Artikel 20b

(1) Durch Volksinitiative kann der Bundes-
tag im Rahmen seiner Zustdndigkeit mit
bestimmten Gegenstinden der politischen
Willensbildung befaBt werden. Gegenstand
kann auch ein ausgearbeiteter, mit Griinden
versehener Gesetzentwurf sein, der den
ErlaB, die Aufhebung oder die Anderung
eines Bundesgesetzes zum Ziel hat. Initiativen
Uber den Haushalt des Bundes, iiber -Dienst-
und Versorgungsbezige sowie iiber &ffentli-
che Abgaben sind unzulissig. Die Bundesre-
gierung entscheidet dariiber, ob die Volksin-
ittative zuldssig ist; gegen ihre Entscheidung

kann das Bundesverfassungsgericht angeru- |

fen werden. Eine Velksinitiative ist zustande
gekommen, wenn ein Prozent der Stimmbe-

rechtigten einen entsprechenden Antrag un-
terzeichnet hat.

(2) Ist die Volksinitiative zustande gekom-
men und nehmen Bundestag und Bundesrat
die Gesetzesvorlage nicht innerhalb von
sechs ) Monaten unverindert an oder stimmt
der Bundestag nicht innerhalb dieser Frist
einer sonstigen Vorlagje der Volksinitiative
zu, findet auf Antrag dér Vertreter der Volks-
initiative ein Volksbegehren statt. Das Volks-
begehren ist zustande gekommen, wenn ihm
innerhalb eines halbeh Jahres fiitnf Prozent
der Stimmberechtigten zugestimmt haben.

(3) Ist ein Volksbegehren zustande gekom-
men, findet auf Antrag der Vertreter des
Volksbegehrens iiber| die Gesetzesvorlage
oder eine sonstige Vorlage innerhalb von
sechs Monaten ein Volksentscheid statt, es sei
denn, Bundestag und Bundesrat haben inner-
halb dieser Frist die Gesetzesvorlage unver-
dndert angenommen oder der Bundestag hat
einer sonstigen Vorlage der Volksinitiative
zugestimmt. Der Bundestag kann einen eige-
nen GesetzesbeschluB mit Zustimmung des
Bundesrates oder eine sonstige Vorlage zum
gleichen Sachgegenstand zur gleichzeitigen
Abstimmung stellen. Ein Gesetzentwurf oder
eine sonstige Vorlage ist durch Volksent-
scheid angenommen, wenn die Mehrheit der
Abstimmenden, jedoch mindestens ein Drittel
der Stimmberechtigten, bei einem verfas-
sungsindemden Gesetz zwei Drittel der
Abstimmenden, jedoch mindestens die Hilfte
der Stimmberechtigten, zustimmen. Bei Ge-
setzentwiirfen miissen Mehrheiten im Sinne
des Satzes 3 zugleich in der Mehrzahl der
Lidnder, gemessen an der jeweiligen Stim-
menzahl im Bundesrat, erreicht werden.?)

{4) Stimmberechtigt ist, wer fiir die Wahlen
zum Bundestag wahlberechtigt ist.

(5) Das Nahere regelt ein Bundesgesetz, das
der Zustimmung des Bundesrates bedarf.3)"

Als Folge

sind Anderungen in den Artikeln 76ff. GG
erforderlich.

Anmerkungen:

1) Es konnte auch eine langere Frist, z. B. von neun Monaten,
erwogen werden.

2} Dieses doppelte Quorum soll der foderalen Struktur der
Bundesrepublik Deutschland und dem Erfordemnis der
grundséizlichen Mitwirkung der Linder bei der Gesetzge-
bung (Artikel 20 Abs. 1, Artikel 79 Abs. 3 GG) Rechnung
tragen.

) Darin ist u. a. Niheres Gber die Anhérung von Vertretern
plebiszitdrer Antrdge, iitber Kostenerstattung an Initianten
und iiber die Verdffentlichung von Initiativen zu regeln,

b} Hamburg schlug statt dessen vor, Artikel 20
Abs. 2 des Grundgesetzes um die nachstehen-
den Satze zu ergdnzen, wofir vier Linder
stimmten:

»Das Volk kann auch durch Velksinitiativen,
Volksbegehren und Volksentscheide an der
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staatlichen Willensbildung mitwirken. Ein
Gesetzentwurf ist durch Volksentscheid an-
genommen, wenn die Mehrheit der Abstim-
menden, mindestens jedoch ein Drittel der
Stimmberechtigten, bei einem verfassungs-
andernden Gesetz zwei Drittel der Abstim-

ABSCHNITT 17
Friedensstaatlichkeit, Verteidigung

Die Kommission Verfassungsreform hat zum Themen-

bereich ,Friedensstaatlichkeit, Verteidigung” ver--

schiedene Auffassungen erortert, ob das Grundgesetz

zu

indern oder zu erginzen sei. Wihrend Bayern sich

gegen eine Anderung des Grundgesetzes aussprach,
traten andere Lander dafiir ein. Im einzelnen:

1.

32

Artikel 26 GG

Niedersachsen schlug vor, unterstiitzt von Bran-
denburg, Bremen, Nordrhein-Westfalen und im
Grundsatz auch von Schleswig-Holstein, Artikel 26
GG um folgenden Absatz 1a zu erginzef:

«(1a) Das Entwickeln, Herstellen, lﬂverkehr-
bringen, der Erwerb, die Lagerung jund die
Verwendung von atomaren, biologischen, che-
mischen und anderen Massenvernichthngswaf-
fen, wie auch eine hierauf gerichtete Fgrschung,
sind verboten und unter Strafe zu stelien.”

Artikel 26 Abs. 2 solle wie folgt gefaBt werden:
i

.(2) Das Entwickeln, Herstellen, Beférdern
unid Inverkehrbringen von anderen Kiiegswaf-
fen und sonstigen Riistungsgiitern, wie auch eine
hierauf gerichtete Forschung, bediirfen einer
Genehmigung der Bundesregierung. Ihre Aus-
fuhr ist nur in Staaten, mit denen die Bundesre-

publik Deutschland durch ein regionales System

kollektiver Sicherheit verbunden ist, erlaubt; sie
bedarf der Zustimmung des Bundestages. Das
Nihere regelt ein Bundesgesetz.”

Zwar sei, so fithrte Niedersachsen aus, der grofte
Teil dessen, was in dem neuen Absatz 1a geregelt
werden solle, bereits geltendes Vélkerrecht und
Gegenstand der Politik der Bundesregierung. Die
Bundesrepublik Deutschland habe auf die Herstel-
lung und den Besitz von ABC-Waffen verzichtet. Es
sei erklidrtes Ziel der Bundesregierung, auch
andere Linder zu einem solchen Verzicht zu bewe-
gen. Dieses Vorhaben werde durch die Aufnahme
des Verzichts in die eigene Verfassung erleichtert.
Auch fiir die Beschreibung der eigenen Identitét sei
es wichtig, ausdriicklich zu sagen, welche Waffen
man nicht wolle. Nicht eindeutig geregelt sei der
Verzicht auf die Logerung der angesprochenen
Waffen. Nach dem NATO-Vertrag sei er gar nicht
méglich. Gleichwohl solle er in das Grundgesetz
aufgenommen werden. In der Folge sei entweder
die NATO-Dokirin oder aber die Stellung der
Bundeswehr in der NATO zu &ndern. Wenn die

menden, zustimmen. Die Mehrheiten miissen
zugleich in der Mehrzahl der Lander, gemes-
sen an deren jeweiliger Stimmenzahl im Bun-
desrat, erreicht werden. Das Nahere regelt ein
Bundesgesetz, das der Zustimmung des Bun-
desrates bedarf.”

Bundesrepublik Deutschland ABC-Waffen weder
herstellen noch verwendd.. wolle, dann solle sie sie
auch nicht — im Rahmen einer Biindnisverpflich-
tung — lagern diurfen. Es kei namlich widerspriich-
lich, auf ABC-Waffen fiir sich selbst zu verzichten,
den Gebrauch dieser Waffen aber im Rahmen einer
Biindnisverpflichtung zu erméglichen. Man kénne
nicht einerseits eine %elbstverpﬂjchtung zum Ver-
zicht auf derartige Waffen niederlegen und ande-
rerseils auf entgegenstehende Biundnispflichten
Verwelsen.

Zur Anderung von Artikel 26 Abs. 2 GG legte
Niedersachsen dar, die Produktion von Kriegsgii-
tern und Kriegswaffen samt einschligiger For-
schung und Entwicklung sei einzuschrdnken. Die
Ausfuhr von Waffen solle nur in NATO-Staaten
zuldssig sein. Auf Anregung Bremens ersetzte

 Niedersachsen den in diesem Zusammenhang ver-

wendeten Begriff ,regionales System kollektiver
Sicherheit" durch den Begriff ,Biindnis zur kollek-
tiven Selbstverteidigung”. Rheinland-Pfalz be-
zweifelte, ob der vorgeschlagene Ausschluf der
Lagerung von Massenvernichtungswatfen durch
alliierte Truppen in der gegenwdrtigen Praxis
umgesetzt werden sollte. In den Vorschlag Nieder-
sachsens fir Artikel 26 Abs. 2 Satz2 GG wil
Rheinland-Pfalz hinter die Worte ,des Bundesta-
ges" auch die Worte ,und des Bundesrates” einge-
fiagt wissen. ' '

Schleswig-Holstein schlug bei grundsétzlicher
Unterstiitzung des ABC-Waffenverbotes vor, das
Gewollte wie folgt sprachlich knapper zu fassen:

<Atomare, biologische und chemische Waffen
einschlieBlich sie betreffende Forschungen sind
verboten. Hiervon unberiihrt sind bestehende
Biindnisverpflichtungen. Das Néhere regelt ein
Gesetz." ) :

Auf Anregung Bremens nahm Schleswig-Holstein
in seinen Texivorschlag die Formulierung .noch
bestehende Biindnisverpflichtungen” auf, was
Nordrhein-Westfalen zu der Anregung veranlaBte,
die erérterte Regelung in die Ubergangsbestim-
mungen des XI. Abschnittes des Grundgesetzes
einzufiigen, um deren voriibergehenden Charak-
ter zu unterstreichen. Schleswig-Holstein regte im
iibrigen an, in dem von Niedersachsen vorgeschla-
genen Artikel 26 Abs. 2 GG den Satzteil ,wie auch
eine hierauf gerichtete Forschung* zu streichen, da
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.Forschung* bereits in dem Begriff ,entwickeln®
enthalten sei. Auch hielt Schleswig-Holstein den
Begriff ,sonstige Ristungsgiter’ in Absatz 2
Satz 1 fiir nicht véllig klar und brachte den Begriff
der ,zur Kriegsfithrung geeigneten Waffen” in die
Diskussion ein.

Bayern lehnte den Vorschlag Niedersachsens ab.
Es verwies auf die von der Bundesrepublik
Deutschland eingegangenen vélkerrechtlichen
Verpflichtungen zum Verzicht auf ABC-Waffen;
eine verfassungsrechtliche Festschreibung dieses
Verzichts set nicht sinnvoll, wiirde die Vertragspo-
sition der Bundesrepublik Deutschland und ihren
Wert als Vertragspartner untergraben und sei als
einseitige Selbstverpflichtung weniger sachge-
recht als die Festschreibung in multilateralen Ver-
trigen. Als grundlegende verfassungsrechtliche
Wertentscheidungen reichten die Grundentschei-
dungen in Artikel 26 GG in Verbindung mit der
Praambel und in Artikel 25 GG aus. Der Vorschlag
Niedersachsens zu Artikel 26 Abs. 2 GG sei mit
dem Gebot an den Verfassungsgeber, sich bei
politischen Entscheidungen zuriickzuhalten, nicht
vereinbar, kénne auch zu Kollisionen mit dem
Selbstverteidigungsrecht anderer Vélker fiihren.

Trotz der vorgesehenen Ausnahmen fiir die NATO

kénnten andere Biindnis- und Beistandsverpflich-
tungen in Biindnissen und kollektiven Sichefheits-
systemen behindert werden. Der Weg zum Frieden
durch weniger Waffen sei politisch zu gehen, nicht
verfassungsrechtlich, Abristungsabkommen und
Kontrolle von Waffenexporten und verbg¢sserte
internationale Riistungskontrolle seien die besten
Mittel hierzu. ‘

. Einsatz der Bundeswehr im Ausland

Rheinland-Pfalz schlug vor, Artikel 87 a Abs. 2 GG
wie folgt zu fassen: .

.(2) AuBer zur Verteidigung des Bundesgebie-
tes oder eines Gebietes, dessen Verteidigung
dem Bund auf Grund vélkerrechtlicher Bei-
standspflichten obliegt, diirfen die Streitkrafte
nur eingesetzt werden, soweit diese Verfassung
es ausdriicklich zulibt. Uber jeden militdrischen
Einsatz deutscher Streitkrifte entscheidet der
Bundestag mit Zustimmung des Bundesrates.
Die Entscheidung erfolgt auf Antrag der Bundes-
regierung und bedarf einer Mehrheit Yon zwei
Dritteln der abgegebenen Stimmen, mindestens
der Mehrheit der Mitglieder des Bundestages.
Artikel 115a Abs. 2 ist entsprechend anzuwen-
den.”

Damit will Rheinland-Pfalz klarstellen, daB fir
jeden militirischen Einsatz der Bundeswehr — also
auch im Riindnisfall — eine qualifizierte Mehrheit
im Parlament zur Voraussetzung gemacht werde.
Rheinland-Pfalz lieB eine ausdriickliche materielle
Regelung des Einsatzes der Bundeswehr — z. B. fir
Blauhelm-FEinsitze — bewuBt offen, weil diese
Frage, und sei es auch nur fiir Blauhelm-Einséatze
auf absehbare Zeit, einer Gesamtregelung nicht
zuganglich sei. Bremen unterstiitzte diesen Vor-
schlag grundsétzlich; anders als Rheinland-Pfalz

hielt es aber bei Artikel 87a Abs. 2 GG die even-
tuelle Einschaltung des Gemeinsamen Ausschus-
ses nicht fiir erforderlich.

Weitergehend schlug Bremen vor, auch die mate-
riellen Voraussetzungen eines Bundeswehreinsat-
zes eindeutig zu regeln. Es tfug zwei Alternativen
vor:

1. Alternative:

Es wird vorgeschlagen, Artikel 87a Abs. 2 GG wie
folgt zu fassen: ;

.(2) Der Einsatz bewaffrgeter Streitkréfte auber
in den Fillen des Absatze} 4 ist nur zulassig zur
Abwehr eines bewaffneteg Angriffs auf das Bun-
desgebiet (Verteidigungsfall) oder zur Abwehr
eines bewaffneten Angriffs auf das Gebiet eines
anderen Staates, wenn die Bundesrepublik
Deutschland diesem Staat durch ein Biindnis zur
kollektiven Selbstverteidigung verpflichtet ist
und sich die Beistardsverpflichtung auf das
angegriffene Gebiet ‘bezieht (Blindnisfall). Auf
die Feststellung des Biindnisfalles findet Arti-
kel 115a Abs. 1 enisprechende Anwendung."

2. Alternative:

Es wird vorgeschlagen, Artikel 87 a GG wie folgtzu
fassen:

Absatz 1: Unverandert.

.(2) Die Streitkrifte dirfen nur eingesetzt
werden, soweit dieses Grundgesetz es ausdrick-
lich zuldft.

(3) Der Einsatz bewaffneter Streitkréite ist
zulassig zur Abwehr eines bewaffneten Angriffs
auf das Bundesgebiet (Verteidigungsfall) oder
zur Abwehr eines bewaffneten Angriffs auf das
Gebiet eines anderen Staates, wenn die Bundes-
republik Deutschland diesem Staate durch ein
Biindnis zur kollektiven Selbstverteidiqung ver-
pflichtet ist und sich die Beistandsverpflichtung
auf das angegriffene Gebiet bezieht (Blindnis-
fall). Auf die Feststellung des Bindnisfalles fin-
det Artikel115a Abs.1 GG entsprechende
Anwendung.”

Der bisherige Absatz 3 wird Absatz 4.
Der bisherige Absatz 4 wird Absatz 5.

Artikel 24 GG wird um folgenden Absatz 4 erwei-
tert: .

~ .(4) Der Bund kann dem Sicherheitsrat der
Vereinten Nationen Angehdrige der Streitkrifte
firr friedenserhaltende Einsédtze zur Verfiigung
stellen. Die Beteiligung von Angehérigen der
Streitkrifte an derartigen Einsédtzen bedarf der
Zustimmung der Mehrheit der Mitglieder des
Bundestages.”

Bremen trug zur Begriindung seiner Vorschlige
vor:

Wihrend die erste Alternative klarstellen solle, daB
die Bundeswehr neben den bisher vom Grundge-
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setz zugelassenen Fillen lediglich fiir die Verteidi-
gung und im Rahmen des Biindnisses einzusetzen
sei, erweitere die zweite Alternative die Einsatz-
méglichkeiten auf die Blauhelm-Einsdtze. Bremen
schlage eine eindeutige Regelung zur rechten Zeit
und nach reiflicher Uberlegung vor, um den in
Auflésung begriffenen Konsens iiber die materiel-
len Voraussetzungen des Einsatzes der Streitkrafte
2u ermeuern. Abzuwehren seien Versuche, durch
Interpretationen des Grundgesetzes die Grenzen
des Bundeswehreinsatzes — Verteidigungsfall,
Bindnisfall — aufzuweichen oder gar ganz abzu-
schaffen. Der Vorschlag Bremens und von Rhein-
land-Pfalz sehe eine Prézisierung des in Arti-
kel 87a GG enthaltenen Merkmals ,zur Verteidi-
gung” vor und schliefe die out-of-area-Einsiitze
aus. Klarstellungsbedarf bestehe auch in der Frage
des Einsatzes deutscher Truppen unter UNO-
Befehl, da hier neuerdings die Auffassung vor-
dringe, Artikel 24 Abs. 2 GG sei lex specialis
gegenilber dem Artikel 87a Abs. 2 GG und damit
eine Rechtsgrundlage fir einen Einsatz der Bun-
deswehr im Rahmen der UNO. Entgegen der die
Frage ausdriicklich offenlassenden Haltung von
Rheinland-Pfalz empfehle Bremen eine Regelung
durch den Verfassungsgesetzgeber. Welcher der
beiden Alternativen der Vorzug zu gebenisei, solle
abschlieBend erst unter Beriicksichtiging der
Ergebnisse der Beratungen entschieden werden.

In der Auseinandersetzung mit Bremens Viorschlag
bliecb Rheinland-Pfalz gegen Bremens Wider-
spruch dabei, daB die materielle Frage ded Bundes-
wehreinsatzes offenzuhalten sei. Der Morschlag
Bremens sei iiberdies in beiden Alterndtiven zu
eng, weil diese nicht den Fall einer umfassenden
Europiiischen Union erfaBten, die in einen/europai-
schen Bundesstaat einmiinde, der auch fiir die
AuBen- und Sicherheitspolitik zustandig sei. Dafiir
wiirde Bremens Vorschlag nicht mehr passen, weil
er sich lediglich auf ein kollektives Sichdrheitssy-
stem beziehe, und es wiare eine Veﬂassuﬁgs&nde-
rung erforderlich. Schleswig-Holstein sti:ilmte den
Vorschligen Bremens dagegen in vollem Umfang
zu. Das Verbot der out-of-area-Einséize der Bun-
deswehr solle in der Verfassung verankert werden.
Eine Ausnahme solle fiir friedliche Blauhelm-
Aktionen im Rahmen der UNQ gelten. Dem ent-
spriche insbesondere die von Bremen vorgeschla-
gene zweite Alternative. Schleswig-Holstein ziehe
die zweite Alternative vor. Nordrhein-Westfalen
sprach sich entgegen der Meinung von Rheinland-
Pfalz gegen ein Offenhalten der materiellen Frage
aus; es hielt gleichfalls die in der zweiten von
Bremen vorgeschlagenen Alternative enthaltene
Aussage fir richtig, ndmlich eine Grenzziehung
vorzunehmen, bei der einerseits im Biindnisbe-

_reich die Biindnisse zu ihrem Recht kdmen und
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andererseits fiir den Bereich der Vereinten Natio-
nen eine strikte Friedenssicherung vorgesehen
sei,

Bayern fiithrte aus, das geltende Verfassungsrecht
decke einen Einsatz der Bundeswehr nicht nur bei
Biindnisverpflichtungen aus dem NATO-Vertrag
und im Rahmen der WEU, sondern auch im Rah-
men der UN-Charta. Einé Grundgesetzdnderung
hiitte allein klarstellendel und ggf. innerstaatlich
befriedende Wirkung. Die Beteiligung an UN-
Friedenstruppen begegne im Hinblick auf das

Friedensgebot des Grunédgesetzes sowie seinem

vélkerrechisfreundlichen Charakter keinen verfas-
sungsrechtlichen Bedenken. Artikel 87a Abs. 2
GG wolle nach Wortlaut uind ratio legis den Einsatz
der Bundeswehr nicht auf Binneneinsédtze be-
schrianken. Artikel 24 Als. 2 GG enthalte die in
Artikel 87a Abs. 2 GG geforderte ausdriickliche
Erméchtigung. Es wire uagereimt, wenn der Bund
zwar nach Artikel 24 Abs. 2 GG sich an einem
kollektiven Sicherheitssystem beteiligen, seinen
militirischen Beitrag*aber nicht erbringen diirfte.
Deutschland kénne sich im Rahmen eines kollekti-
ven Sicherheitssystems nicht von Dritten verteidi-
gen lassen, ohne selbst zu einer vergleichbaren
Leistung bereit zu sein. Der Verfassungsgeber
habe schwerlich die Mitgliedschaft in der UN
eréffnen, die Erfiilllung wesentlicher Mitglied-

schaftspflichten aber verhindern wollen.

Zu den Vorschligen von Bremen und Rheinland-
Pfalz zu innerstaatlichen Entscheidungen iiber die
Beteiligung der Bundeswehr an den in Rede ste-
henden Aktionen erklirte Bayern: Diese Entschei-
dung sei als Akt der auswirtigen Gewalt funktio-
nell der Exekutive zuzurechnen. Nur so kdnne

ziigig und sachgerecht auf die wechselnde Lage -

reagiert werden; die Biindnisfihigkeit der Bundes-
republik Deutschland miisse ausreichend sicher-
gestellt sein. Die Vorschlige von Rheinland-Pfalz
und Bremen blieben hinter der bestehenden
Rechtslage zuriick. Zwar kénnte eine klarstellende
Ergéinzung im Grundgesetz echte oder vermeintli-
che Zweifel (iber den Einsatz deutscher Streitkrifte
out-of-area ausrdaumen, die Ausarbeitung konkre-
ter Vorschlige sollte aber Aufgabe der Gemeinsa-
men Verfassungskommission sein, sofern nicht die
Bundesregierung vorher aktiv werde,

Baden-Wiirttemberg, das ein Petitum in der Sache
nicht abgab, lief erkennen, daB nach seiner Auf-
fassung die Frage der intermen Beteiligungsbefug-
nisse von Bundestag und Bundesrat in das Gesamt-
paket Verteidigungsfall gehorten. Baden-Wiirt-
temberg trat dafir ein, die Entscheidung iiber die
anstehende Frage an die Gemeinsame Verfas-
sungskommission abzugeben.
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