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Gesetzentwurf

des Bundesrates

Entwurf eines . . . Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes
(Artikel 24 Abs. 1 GQ)

A. Zielsetzung

Die Rechte der Lander im Prozef der europaischen Integration sol-
len im Grundgesetz festgeschrieben werden, um der Bedeutung
dieses fortschreitenden Prozesses fiir die f6derative Ordnung der
Bundesrepublik Deutschland gerecht zu werden.

B. Lésung

Durch Anderung des Artikels 24 Abs. 1 Grundgesetz wird be-
stimmt, daf} ein Gesetz, mit dem Hoheitsrechte auf zwischenstaat-
liche Einrichtungen iibertragen werden, der Zustimmung des Bun-
desrates bedarf. Dariiber hinaus ist auch das Recht der Lander, bei
der Willensbildung des Bundes in Angelegenheiten dieser Einrich-
tungen nach Mafligabe einer ndheren Regelung durch Gesetz, das
der Zustimmung des Bundesrates bedarf, mitzuwirken, in Arti-
kel 24 Abs. 1 GG zu verankern und dabei sicherzustellen, da8 die
Lander die Mdglichkeit einer wesentlichen EinfluBnahme haben,
soweit ihre im Grundgesetz festgelegten Zustandigkeiten oder
wesentlichen Interessen beriihrt werden.

C. Alternativen

Keine

D. Kosten

Keine
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Bundesrepublik Deutschland
Der Bundeskanzler Bonn, den 13. Juni 1990
121 (332) — 100 00 — Gr 64/90

An den Prasidenten
des Deutschen Bundestages

Hiermit Gbersende ich geméaB Artikel 76 Abs. 3 des Grundgesetzes den vom Bun-
desrat in seiner 610. Sitzung am 16. Marz 1990 beschlossenen Entwurf eines . . . Ge-
setzes zur Anderung des Grundgesetzes (Artikel 24 Abs. 1 GG) mit Begriindung
{Anlage 1) und Vorblatt.

Ich bitte, die BeschluBfassung des Deutschen Bundestages herbeizuftihren.
Federfihrend ist der Bundesminister des Innern.

Die Auffassung der Bundesregierung zu dem Gesetzentwurf ist in der als Anlage 2
beigefliigten Stellungnahme dargelegt.

Kohl
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Anlage 1

Entwurf eines . . . Gesetzes zur Anderung des Grundgesetzes

(Artikel 24 Abs. 1 GG)

Der Bundestag hat mit Zustimmung des Bundesra-
tes das folgende Gesetz beschlossen; Artikel 79 Abs. 2
des Grundgesetzes ist eingehalten:

Artikel 1

Das Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutsch-
land vom 23. Mai 1949 (BGBIL. S. 1), zuletzt geandert
durch Gesetz vom 21.Dezember 1983 (BGBLI
S. 1481), wird wie folgt gedndert:

Artikel 24 Abs. 1 erhéalt folgende Fassung:

«(1) Der Bund kann durch Gesetz mit Zustimmung
des Bundesrates Hoheitsrechte auf zwischenstaatli-

che Einrichtungen Ubertragen. In Angelegenheiten
dieser Einrichtungen wirken die Lander bei der Wil-
lensbildung des Bundes mit. Das Nahere regelt ein
Gesetz, das der Zustimmung des Bundesrates bedarf;
soweit die im Grundgesetz festgelegten Zustandig-
keiten der Lander oder ihre wesentlichen Interessen
beriihrt werden, ist die Moglichkeit einer wesentli-
chen EinfluBnahme der Lénder vorzusehen.*

Artikel 2

Dieses Gesetz tritt am Tage nach seiner Verkiin-
dung in Kraft.
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~ Begriindung

1. Nach der bisherigen Fassung des Artikels 24 Landern ein ausgewogenes, in sich koharentes Sy-

Abs. 1 GG kann der Bund durch einfaches Gesetz
Hoheitsrechte auf zwischenstaatliche Einrichtun-
gen ibertragen. Hoheitsrechte konnen nicht nur
solche des Bundes, sondern auch solche der Lander
sein. Die Zustimmung des Bundesrates ist in Arti-
kel 24 Abs. 1 nicht vorgesehen. Sie ist nach vor-
herrschender Auffassung allein dann erforderlich,
wenn im Zusammenhang mit der Ubertragung Re-
gelungen vorgesehen sind, die nach dem Grundge-
setz nur mit Zustimmung des Bundesrates getrof-
fen werden koénnen (z. B. Artikel 84 Abs. 1 GG),
oder wenn sich die Hoheitsrechte auf einen Gegen-
stand beziehen, der nach dem Grundgesetz nur mit
Zustimmung des Bundesrates geregelt werden
kann (z. B. Artikel 105 Abs. 3 GG). Danach kénnen
gegenwadrtig Hoheitsrechte der Lander durch ein-
faches Einspruchsgesetz ubertragen werden, so-
weit nicht die Schranken des Artikels 79 Abs. 3 GG
berithrt werden.

Der Bundesrat hat daher in seiner Stellungnahme
zum Entwurf eines Gesetzes zur Einheitlichen Eu-
ropaischen Akte (BR-Drucksache 150/86 — Be-
schluB —, Ziffer 3) gefordert, daB die Ubertragung
von Hoheitsrechten nach Artikel 24 GG auf zwi-
schenstaatliche Einrichtungen in Zukunft nicht
ohne seine Zustimmung moglich sein dirfte, zu-
mindest dann nicht, wenn es um Hoheitsrechte der
Lander geht. Bereits die Enquete-Kommission Ver-
fassungsreform hat eine entsprechende Anderung
des Grundgesetzes vorgeschlagen (Schluibericht
der Enquete-Kommission Verfassungsreform, BT-
Drucksache 7/5924, S. 228/231f.). In die gleiche
Richtung geht eine Empfehlung der interfraktio-
nellen Arbeitsgruppe ,Kompetenzen der Land-
tage” vom 9. Januar 1985 (Sonderdruck 10/4 des
Bayerischen Landtags, Ziffer IV 1).

. Die Neufassung des Artikels 24 Abs. 1 Satz 1 GG
sieht eine eindeutige und umfassende Regelung
der Zustimmungsbediirftigkeit fiir die Ubertra-
gung von Hoheitsrechten auf zwischenstaatliche
Einrichtungen vor. Sie ist von der Erwagung gelei-
tet, daBl der Rang des bundesstaatlichen Prinzips
verlangt, die Lander iiber den Bundesrat an neuen
Integrationsschritten zu beteiligen.

Die vorgeschlagene Fassung des Satzes 1 verlangt
die Zustimmung des Bundesrates nicht nur bei der
Ubertragung von Hoheitsrechten der Lander, son-
dern auch bei der Ubertragung von Hoheitsrechten
des Bundes. Mit der Ubertragung von Hoheitsrech-
ten des Bundes auf zwischenstaatliche Einrichtun-
gen verlieren die Lander die ihnen tiber den Bun-
desrat eingerdumten Mitwirkungsrechte in Bun-
desangelegenheiten. Die Zustimmungsbediirftig-
keit des Ubertragungsaktes schafft hierfiir einen
gewissen Ausgleich. Sie ist zudem gerechtfertigt,
weil die Kompetenzverteilung zwischen Bund und

stem bildet. Die Ubertragung von Hoheitsrechten
des Bundes wirkt in den Kompetenzbereich der
Lander ebenso hinein, wie sich umgekehrt die Ver-
lagerung von Landerkompetenzen auf die Kompe-
tenzen des Bundes auswirkt. Durch die Ubertra-
gung von Hoheitsrechten des Bundes entsteht bei
diesem eine Kompetenzliicke, die auf 1angere Sicht
erfahrungsgemaB die Gefahr in sich birgt, daB sie
mit der Ubernahme von Landerkompetenzen wie-
der aufgefiillt wird. Die Ubertragung von Hoheits-
rechten auf zwischenstaatliche Einrichtungen
wirkt sich auBerdem wie eine Verfassungsande-
rung aus, weil die Bundesrepublik Deutschland auf
einen Teil ihrer Souveranitat verzichtet. Wegen Ar-
tikel 24 Abs. 1 GG ist dies ohne die sonst notwen-
dige Zwei-Drittel-Mehrheit (Artikel 79 Abs. 2 GG)
zuldssig. Auch wenn ,nur” Hoheitsrechte des Bun-
des libertragen werden, ist dadurch der aus Bund
und Landern bestehende Gesamtstaat betroffen. Es
ist deshalb angemessen zu fordern, daB der Bun-
desrat wenigstens mit der Mehrheit seiner Stim-
men einer solchen Ubertragung zustimmt.

Fiir die Kompetenzen aus den Bereichen der kon-
kurrierenden und Rahmengesetzgebung des Bun-
des kommt hinzu, daB} die Lander die Befugnis zur
Gesetzgebung haben, solange und soweit der
Bund von seinen Kompetenzen keinen Gebrauch
macht.

Wollte man die Zustimmungsbediirftigkeit auf Ho-
heitsrechte der Lander beschranken, so bestiinde
zudem die Gefahr, daB Artikel 24 Abs. 1 kiinftig als
abschlieBende Regelung fiir die Zustimmungsbe-
diirftigkeit bei der Ubertragung von Hoheitsrech-
ten verstanden wird. Eine solche Regelung kdénnte
den SchluBl nahelegen, daB die Falle, in denen bis-
her von der herrschenden Rechtsauffassung und
von der Staatspraxis die Zustimmungsbediirftig-
keit bejaht wurde, nun von der Neufassung des
Artikels 24 Abs. 1 GG iberlagert werden. Dies
kame einer Schlechterstellung gegeniiber der bis-
herigen Lage gleich.

. Die bundesstaatliche Ordnung wird nicht nur

durch die Ubertragung der Hoheitsrechte, sondern
auch durch die Ausiibung der iibertragenen Rechte
seitens der zwischenstaatlichen Einrichtungen be-
rithrt. Die Europédischen Gemeinschaften haben in
den nunmehr tiber 30 Jahren ihres Bestehens eine
umfangreiche legislative Tatigkeit entfaltet, die in
erheblichem Umfang auch Bereiche der Landerge-
setzgebung betrifft. Die Mitwirkung bei den Ent-
scheidungen der zwischenstaatlichen Einrichtun-
gen steht aber nur dem Bund zu. Das hat inner-
staatlich eine Kompetenzverschiebung von den
Landern zum Bund zur Folge. Die Einheitliche Eu-
ropdische Akte, die die Aufgaben der Gemein-
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schaften wesentlich erweitert hat, wird diese Ten-
denz weiter verstarken.

Wenn angesichts dieser Entwicklung die Rechte
der Lander und die foderalistische Grundstruktur
der Bundesrepublik Deutschland gewahrt werden
sollen, muBl zum Ausgleich die EinfluBnahme der
Lander auf die Willensbildung des Bundes in An-
gelegenheiten der zwischenstaatlichen Einrichtun-
gen wirksam verstarkt werden. Der Bedeutung des
bundesstaatlichen Prinzips entspricht es, eine sol-
che Mitwirkung der Lander, wie sie nun iiber den
Bundesrat in Artikel 2 des Gesetzes zur Einheitli-
chen Europaischen Akte vorgesehen ist, auch ver-
fassungsrechtlich zur Pflicht zu machen. Diese For-
derung hat der Bundesrat bereits in seiner Stel-
lungnahme vom 16. Mai 1986 zum Entwurf eines
Gesetzes zur Einheitlichen Europaischen Akte er-
hoben.

Die Mitwirkung der Lander bindet diese in den
ProzeBl der europaischen Integration ein und er-
moglicht ihnen insbesondere, ihre umfassenden
Erfahrungen mit dem Vollzug von Gesetzen for-
dernd einzubringen. Damit ware auch der Akzep-
tanz der europaischen Integration insgesamt ge-
dient.

Die dem Artikel 24 Abs. 1 GG angefiigten Satze 2
und 3 sollen daher mit Verfassungskraft die Mit-
wirkung der Lander bei der Willensbildung des
Bundes in Angelegenheiten zwischenstaatlicher

Einrichtungen gewdéhrleisten. Die néhere Rege-
lung wird einem Gesetz vorbehalten, das der Zu-
stimmung des Bundesrates bedarf; dabei kénnen
die zwischenstaatlichen Einrichtungen, in deren
Angelegenheiten die Lander mitwirken, die Ange-
legenheiten selbst sowie die Form der Mitwirkung
ndher bestimmt werden. Als Ausgleich zu dieser
weitgefaliten Regelungsbefugnis des Bundesge-
setzgebers und um zu verhindern, daB eine Mitwir-
kung der Lander in Angelegenheiten, die die im
Grundgesetz festgelegten Zustdndigkeiten der
Lander oder ihre wesentlichen Interessen beriith-
ren, durch Bundesgesetz ausgeschlossen oder nur
unzureichend ermdéglicht wird, soll der Bundesge-
setzgeber von Verfassungs wegen verpflichtet
werden, in diesen Angelegenheiten die Mdéglich-
keit einer wesentlichen EinfluBnahme der Lander
vorzusehen.

Eine gesetzliche Regelung dariiber, in welcher
Form die Lander an der Willensbildung des Bundes
mitwirken, wird danach zu unterscheiden haben,
inwieweit die Angelegenheiten der zwischenstaat-
lichen Einrichtungen Gesetzgebungszustandigkei-
ten der Lander betreffen oder auf andere Weise
wesentliche Belange der Lander beriihren. Als
mogliche Form der Mitwirkung der Lander kommt
eine Beteiligung des Bundesrates in Betracht, wie
sie das Gesetz zur Einheitlichen Européaischen Akte
vorsieht.
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Anlage 2

Stellungnahme der Bundesregierung

Die Bundesregierung vermag dem Entwurf des Bun-
desrates aus den folgenden Grinden nicht zuzustim-
men:

1. Mit Artikel 24 Abs. 1 GG hat der Verfassungsgeber
die Grundsatzentscheidung fiir eine integrationsof-
fene Staatlichkeit getroffen. Bereits der Praambel
des Grundgesetzes ist der Wille zu entnehmen ,als
gleichberechtigtes Mitglied in einem vereinten Eu-
ropa dem Frieden der Welt zu dienen”. Die Ernst-
haftigkeit, mit der dies Ziel verfolgt werden soll,
wird durch Artikel 24 GG unterstrichen, durch den
die erforderlichen Schritte zu internationaler Zu-
sammenarbeit erleichtert werden. Dabei ist sich
der parlamentarische Rat bewuBit gewesen, daf
Kompetenziibertragungen auf zwischenstaatliche
Einrichtungen von ihrer materiellen Bedeutung her
nach verfassungsandernden Mehrheiten verlangt
hétten. Wenn er sich statt dessen fiir eine Ubertra-
gung durch einfaches Bundesgesetz entschieden
hat, so wollte er die Glaubwiirdigkeit des Anlie-
gens nach aufien hin unterstreichen und nach in-
nen eine ziigige Umsetzung des Regelungsziels si-
cherstellen.

2. Die Bundesregierung halt die Entscheidung fiir
eine integrationsoffene Staatlichkeit heute fiir
ebenso zutreffend wie in den Anfangsjahren der
Bundesrepublik Deutschland. Der angelaufene
ProzeB der deutschen Vereinigung verlangt nach
einer europaischen Einbindung. Dabei ist das Ziel
einer politischen Union im Rahmen der Européi-
schen Gemeinschaft auch von deutscher Seite erst
vor kurzem deutlich unterstrichen worden. Vor die-
sem politischen Hintergrund wiirde es als proble-
matisch angesehen werden kénnen, wenn trotz der
erklarten Bereitschaft zu weitergehender Integra-
tion die Verfassung in der vorgeschlagenen Weise
geédndert wiirde.

3. Eine Anderung des Artikels 24 GG ist von der En-
quete-Kommission Verfassungsreform ausfiihrlich
diskutiert worden. Sie hat dabei schon Anfang der
siebziger Jahre die Gefahr erkannt, da8 eine Ande-
rung des Artikels 24 Abs. 1 GG als Ausdruck ab-
nehmender deutscher Integrationsbereitschaft po-
litisch miBverstanden werden kann. Die Enquete-
Kommission Verfassungsreform hat in der damali-
gen Zeit lediglich die als ,schwé&chste” bezeich-
nete Regelungsalternative befiirwortet. Danach
sollten Bundesgesetze von der Zustimmung des
Bundesrates abhingig werden, die eine Ubertra-
gung von Hoheitsrechten der Lander auf zwischen-
staatliche Einrichtungen vorsehen.

4. Ungeachtet der politischen Rahmenbedingungen
geht der vom Bundesrat vorgelegte Entwurf nicht
unerheblich tiber diesen Vorschlag der Enquete-
Kommission Verfassungsreform hinaus: Zum einen
macht er auch die Ubertragung von Hoheitsrechten

des Bundes zustimmungsbediirftig, zum anderen
soll er den EinfluB der Lander auf die Ausiibung
von Mitgliedschaftsrechten des Bundes in zwi-
schenstaatlichen Einrichtungen wirksam verstar-
ken.

Bei der Ubertragung von Hoheitsrechten des Bun-
des verlieren die Ldnder lediglich ihre Mitwir-
kungsrechte, der Bund aber das Hoheitsrecht
selbst. Warum er in dieser Situation den Landern
gegeniiber ,zu einem gewissen Ausgleich” (S. 3
des Beschlusses) verpflichtet sein sollte, ist nicht
begriindbar.

Bei der Ausitbung von Mitgliedschaftsrechten des
Bundes in zwischenstaatlichen Einrichtungen 148t
die vorgeschlagene Formulierung eine weiterge-
hende EinfluBnahme der Lander als bisher zu.
«Wesentliche Einfluinahme* (Entwurf Artikel 24
Abs. 1 Satz 3 GG) kann auch als gleichwertiges
Mitentscheidungs- oder Mitwirkungsrecht ver-
standen werden. Wie problematisch der Ande-
rungsvorschlag dann ist, zeigt allein schon, daB
nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungs-
gerichts fiir die Willensbildung auf Landerseite der
Grundsatz der Einstimmigkeit herrscht, weil kein
Land durch die librigen Lénder {iberstimmt werden
kann (BVerfGE 1, 299, 315).

Wie sehr die internationale Handlungsfahigkeit
der Bundesrepublik Deutschland dadurch beriihrt
wird, liegt auf der Hand.

Hinzu kommt, daB} dieselbe Rechtsprechung zu-
gleich die Anwendungsbreite des Artikels 24
Abs. 1 GG erst in jingster Zeit nachdriicklich un-
terstrichen hat. Danach ist auch z. B. die NATO
eine zwischenstaatliche Einrichtung im Sinne der
Vorschrift (BVerfGE 68, 1, 93). Eine wesentliche
EinfluBnahme der Lander wiirde insoweit den an
anderer Stelle in der Verfassung vorgenommenen
Kompetenzzuweisungen widersprechen.

. Fiir die vorgeschlagene Mitwirkung der Lander bei

der Willensbildung des Bundes in zwischenstaatli-
chen Einrichtungen vermag die Bundesregierung
keinen Regelungsbedarf auf der Ebene des Verfas-
sungsrechts zu erkennen. Den Interessen der Lan-
der ist hier bereits durch einfaches Recht (Artikel 2
des Gesetzes zur Einheitlichen Europdischen Akte
vom 28. Februar 1986) sowie durch ergdnzende
Vereinbarung zwischen der Bundesregierung und
den Regierungen der Lander iiber die Unterrich-
tung und Beteiligung des Bundesrates und der
Lander bei Vorhaben im Rahmen der Europaischen
Gemeinschaften in Ausfithrung von Artikel 2 des
vorgenannten Gesetzes weitestgehend Rechnung
getragen worden.

Entgegen der Begriindung des Entwurfs bedarf das
bundesstaatliche Prinzip nach Auffassung der Bun-
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desregierung keiner Bestatigung dadurch, daB Rege-
lungen, die ihm dienen, in Verfassungsrang erhoben
werden unabhangig davon, ob der Sachverhalt bereits
durch einfaches Recht geregelt ist oder werden
kann.
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