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Die Gemeinsame Verfassungskommission

Auftrag, Verfahren, Durchfiihrung

I. Einsetzung und Konstituierung der Gemeinsamen Verfassungskommission

1. Die Einsetzung

Der Deutsche Bundestag beschloB auf seiner 61. Sit-
zung der 12. Wahlperiode am 28. November 1991 die
Einsetzung einer Gemeinsamen Verfassungskomimis-
sion aus Mitgliedern des Bundestages und des Bun-
desrates. Grundlage der Beschlufifassung waren die
Beschlufiempfehlung des Altestenrates vom 14. No-
vember 1991 (BT-Drucksache 12/1590) und der inter-
fraktionelle Anderungsantrag vom 28. November
1991 (BT-Drucksache 12/1670). Auf seiner 637. Sit-
zung am 29. November 1991 stimmte der Bundesrat
auf Antrag der Lander Hamburg und Mecklenburg-
Vorpommern — BR-Drucksache 741/91 — dem
BeschluB des Bundestages mit einem fast wortglei-
chen Beschlull — BR-Drucksache 741/91 (Beschlul3) —
zu. Der Wortlaut der Einsetzungsbeschliisse ist im
Anhang abgedruckt.

2. Die Konstituierung

Am 16. Januar 1992 wurde die Gemeinsame Verfas-
sungskommission durch die Prdsidentin des Deut-
schen Bundestages, Frau Professor Dr. Rita Silmuth,
und den Prasidenten des Bundesrates, Herrn Minister-
prasident Dr. Alfred Gomolka, konstituiert. Auf ihrer
konstituierenden Sitzung wdhlte die Gemeinsame
Verfassungskommission den Abgeordneten Professor
Dr. Rupert Scholz (CDU/CSU) sowie den Prasidenten
des Senats und Ersten Blirgermeister der Freien und
Hansestadt Hamburg, Dr. Henning Voscherau (SPD),
zu gleichberechtigten Vorsitzenden.

Einsetzung und Konstituierung der Gemeinsamen
Verfassungskommission waren das Ergebnis einer
verfassungspolitischen Entwicklung, die vor dem
Einigungsvertrag vom 31. August 1990 begann und
mit den kommenden Beratungen und Beschlubtas-
sungen der gesetzgebenden Korperschaften iber
Anderungen und Ergidnzungen des Grundgesetzes
ihren Abschlul} finden wird. Hierbei kommt den mit
diesem Bericht vorgelegten Empfehlungen und Vor-
schldgen der Gemeinsamen Verfassungskommission
wegweisende Bedeutung zu.

3. Der Einigungsvertrag

Der Einigungsverirag befafit sich mit Fragen der
Verfassungsdnderungen in den Artikeln 4 und 5.

Wahrend Artikel 4 konstitutiv das Grundgesetz an
sechs Stellen beitrittsbedingt dnderte, hat Artikel 5
kianftige Verfassungsdnderungen im Blick:

L Artikel 5
Kinftige Verfassungsdnderungen

Die Regierungen der beiden Vertragsparteien emp-
fehlen den gesetzgebenden Korperschaften des
vereinten Deutschlands, sich innerhalb von zwel
Jahren mit den im Zusammenhang mit der deut-
schen Finigung aufgeworfenen Fragen zur Ande-
rung oder Ergdnzung des Grundgesetzes zu befas-
sen, insbesondere

— in bezug auf das Verhdltnis zwischen Bund und
Landern entsprechend dem Gemeinsamen Be-
schiufl der Ministerprdsidenten vom 5. Juli 1890
(veroffentlicht in Zeitschrift fir Parlamentsira-
gen, Heft 3/1990, S. 4611f),

— in bezug auf die Mdglichkeit einer Neugliede-
rung fur den Raum Berlin/Brandenburg abwei-
chend von den Vorschriften des Artikels 29 des
Grundgesetzes durch Vereinbarung der betei-
ligten Lander,

— mit den Uberlequngen zur Aufnahme von
Staatszielbestimmungen in das Grundgesetz
sowie

— mit der Frage der Anwendung des Artikels 146
des Grundgesetzes und in deren Rahmen einer
Volksabstimmung.”

Diese Bestimmung war Auftrag und Ausgangspunkt
fir die Beratungen der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission. Die vier ausdriicklich erwédhnten Felder
moglicher Grundgesetzdnderungen sind verfassungs-
politisch aus den Verhandlungen um den Einigungs-
vertrag entstanden. Untereinander weisen sie kaum
inhaltliche Verkniipfungen auf. Artikel 5 des Eini-
gungsvertrages begrenzt nicht das ohnehin beste-
hende Ermessen der gesetzgebenden Korperschaften,
sich auch mit anderen Verfassungsanderungen zu
befassen. Die sprachliche Hervorhebung ,insbeson-
dere” bestdtigt dies.

4. Politische Initiativen

Die Einsetzung der Gemeinsamen Verfassungskom-
mission geht auf politische Initiativen im Frihjahr
1991 zurick. Dieser Kommission sollte die konzeptio-
nelle Vorbereitung der Beratungen und Beschlubfas-
sungen der gesetzgebenden Kérperschaften oblie-
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gen. Bereits bei den parlamentarischen Beratungen
zum Einigungsvertragsgesetz im September 1990
wurde im Rechtsausschull und im AusschuB Deutsche
Einheit der Vorschlag geduBert, die Vorbereitung
kinftiger Verfassungsdnderungen gemal Artikel 5
des FEinigungsvertrages einem gemeinsamen Gre-
mium von Mitgliedern des Bundestages und des
Bundesrates anzuvertrauen. In seiner Regierungser-
klarung vor dem Deutschen Bundestag am 30. Januar
1991 sprach der Bundeskanzler den Wunsch der
Bundesregierung aus, Bundestag und Bundesrat soll-
ten aus ihrer Mitte ein paritatisch zusammengesetztes
Gremium berufen, das uber Vorschlige zu Ver-
fassungsdnderungen beraten soll, die an die ge-
setzgebenden Korperschaften zu richten sind.
Dieses gemeinsame Gremium sollte sich insbeson-
dere mit den im Einigungsvertrag genannten Grund-
gesetzdnderungen hefassen, aber auch mit Ande-
rungen, die fir die Verwirklichung der Europdischen
Union zweifellos notwendig werden. Mit diesen
institutionellen und konzeptionellen Vorstellungen
bestatigte der Bundeskanzler die inhaltsgleichen
Postulate der Koalitionsvereinbarung vom 17. Ja-
nuar 1991.

5. Die Kommission Verfassungsreform
des Bundesrates

Zuvor hatte der Bundesrat nach Vorerorterungen in
der Ministerprdsidentenkonferenz mit Beschlufl vom
1. Mdrz 1991 — BR-Drucksache 103/91 (BeschluB) —
eine eigene Kommission Verfassungsreform einge-
setzt. Diese Kommission bestand aus 32 Mitgliedern.
Jedes der 16 Lander wurde durch den Ministerprési-
denten und ein von der Landesregierung benanntes
anderes Regierungsmitglied repriasentiert. Den Vor-
sitz fihrte der Prasident des Senats und Erste Burger-
meister der Freien und Hansestadt Hamburg, Dr.
Henning Voscherau, als Prasident des Bundesrates im
Bundesrats-Geschaftsjahr 1990/91 und als gewadhl-
ter stellvertretender Vorsitzender im Geschaftsjahr
1991/92. Die Kommission Verfassungsreform hatte
durch den Einsetzungsbeschlufi den Auftrag, ,sich
entsprechend den in Artikel 5 des Einigungsvertra-
ges enthaltenen Empfehlungen mit den im Zusam-
menhang mit der deutschen Einigung aufgeworfe-
nen Fragen zur Anderung oder Ergdnzung des
Grundgesetzes zu befassen”. Schwerpunkt der Arbeit
waren ,die verfassungsrechtlichen Fragen einer
Starkung des Foderalismus in Deutschland und
Europa“. Die Kommission Verfassungsreform hat
ihren Bericht ,Stirkung des Fodderalismus in
Deutschland und Europa sowie weitere Vorschldge
zur Anderung des Grundgesetzes* am 14. Mai
1992 beschlossen (BR-Drucksache 360/92). Dieser
Bericht mit seinen Vorschldagen und Empfehlungen
floB in die Beratungen der Gemeinsamen Verfas-
sungskomumission ein.

Gleiches gilt fiir den Verfassungsentwurf des Kurato-
riums fiir einen demokratisch verfaften Bund deut-
scher Lander vom 29. Juni 1991 und fir den SchluB-
bericht der Enquete-Kommission Verfassungsreform
des Bundestages vom 2. Dezember 1976 (BT-Druck-
sache 7/5924).

6

6. Die Einsetzungsantrage

In den parlamentarischen Antrdgen und Begrindun-
gen kamen unterschiedliche erkenntnisleitende Inter-
essen und divergierende Zielvorstellungen uber
Zusammensetzung, inhaltliche Vorgaben, Auftrag
und Verfahrensweise eines damals noch ,Verias-
sungsrat” oder ,Verfassungsausschull” genannten
Gremiums zum Ausdruck. So wollte die Fraktion der
SPD mit ihrem Antrag vom 24. April 1991 , Weiterent-
wicklung des Grundgesetzes zur Verfassung far das
geeinte Deutschland — Einselzung eines Verfas-
sungsrates —" (BT-Drucksache 12/415) die Beratung
von Vorschlagen fiir Verfassungsanderungen an die
gesetzgebenden Kérperschaften einem Verfassungs-
rat zuweisen. Dieser sollte aus 120 Mitgliedern — je
zur Haifte aus Ménnemn und Frauen — bestehen und
von der Bundesversammlung mit qualifizierter Mehr-
heit gewdhlt werden, und zwar unter Berlicksichti-
gung auch von Persdnlichkeiten des offentlichen
Lebens aulBerhalb von Bundestag und Bundesrat.
Auch die Gruppe BUNDNIS 90/DIE GRUNEN sprach
sich mit ihrem Antrag vom 13. Mai 1991 ,Vom
Grundgesetz zur gesamtdeutschen Verfassung — Ein-
richtung und Aufgaben eines Verfassungsrates —"
(BT-Drucksache 12/563) fiir die Bestellung eines Ver-
fassungsrates von 160 Mitgliedern aus. Dieser sollte je
zur Hélfte aus Ménnern und Frauen bestehen und je
zur Halfte vom Bundestag und den Volksvertretungen
der Lander gewdhlt werden. Der Koalitionsantrag der
Fraktionen der CDU/CSU und F.D.P. vom 13. Mai
1991 ,Einsetzung eines Gemeinsamen Verfassungs-
ausschusses” {(BT-Drucksache 12/567) dagegen for-
derte ein Gremium von je 16 Mitgliedern des Bundes-
tages und des Bundesrates und enthielt dariber
hinaus wichtige Verfahrensregeln. Die Aufgaben der
Gemeinsamen Verfassungskommission wurden in
diesem Antrag dahin umrissen, daB sie sich insbeson-
dere mit den in Artikel 5 des Einigungsvertrages
genannten Grundgesetzanderungen sowie mit Ande-
rungen, die mit der Verwirklichung der Europdischen
Union erforderlich werden, befassen solle.

Die unterschiedlichen institutionellen und konzeptio-
nellen Auffassungen zur Verfassungsreform wurden
deutlich in der — ersten — Verfassungsdebatte des
Bundestages auf seiner 26. Sitzung am 14. Mai 1991,
an deren Schlufi die Einsetzungantrige an den Alte-
stenrat liberwiesen wurden. Auf einigen verfassungs-
rechtlichen Feldern — wie etwa denen der Aufnahme
neuer Staatsziele, sozialer Grundrechte und Birger-
beteiligung/Plebiszite in das Grundgesetz — zeichne-
ten sich in dieser Debatte bereits die spateren Kontro-
versen in der Gemeinsamen Verfassungskommission
ab.

In der Folgezeit wurden von den Fraktionen Kompro-
miBlésungen flir Auftrag und Zusammensetzung des
neuen Gremiums entwickelt, wie sie sich schlieBlich in
den BeschluBempfehlungen des Altestenrates vom
17. Juni 1991 (BT-Drucksache 12/787) und vom
14. November 1991 (BT-Drucksache 12/1590) nieder-
schlugen. Letztere war Gegenstand der parlamentari-
schen Beschlufifassung nach der — zweiten — Verfas-
sungsdebatte auf der 61. Sitzung am 28. November
1991. In dieser Aussprache wurden die prozeduralen
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Fragen durchgdngig konsensual, die materiellrechtli-
chen Themen hdufig kontrovers diskutiert. In den
BeschluBempfehlungen des Altestenrates setzte sich
die Vorstellung durch, die Beratungen und Beschluf3-
tassungen zu Vorschliagen und Empfehlungen fiireine
Grundgesetzreform einem gemeinsamen Gremium
von Bundestag und Bundesrat mit paritatischer Beset-
zung zuzuweisen. Der Bundesrat stimmte dem zu,
Damit wurde die Gemeinsame Verfassungskommis-
sion auf der Grundlage dieser BeschluBfassungen fir
die Dauer ihrer Tatigkeit — neben dem Gemeinsamen
Ausschull und dem Vermittlungsausschull — als drit-
tes gemetnsames Organ von Bundestag und Bundes-
rat kenzipiert und konstituiert.

Nach Auffassung der PDXS/LL sei mit der Einsetzung
der Gemeinsamen Verfassungskommission das poli-
tisch-historische und verfassungsmafige Recht des
deutschen Volkes zur Verfassungsgebung und Ver-
fassungsneuschopfung fiir den Fall der staatlichen
Vereinigung Deutschlands negiert worden. Die Aus-
arbeitung einer neuen Verfassung fir das vereinte
Deutschland bleibe aus dieser Sicht ein Gebot an die
Politik. Mit der staatlichen Vereinigung Deutschlands
sei nach dieser Auffassung jener Zeitpunkt gekom-
men, in dem nach Artikel 146 GG das deutsche Volk
.in freier Entscheidung” uber seine endgiiltige Ver-
fassung entscheide. Die Bestimmungen des Eini-
gungsvertrages in Artikel 5 seien in keiner Weise eine
Realisierung dieses Verfassungsauftrags gewesen.
Der Zweck des Grundgesetzes, dem ,staatlichen
Lehen fiir eine Ubergangszeit eine neue Ordnung zu
geben” (Prdambel) und die Festlegungen in Arti-
kel 146 GG begrenzten die Geltung des Grundgeset-
zes auf die Zeit der Teilung Deutschlands. Ein anderes
Subjekt als 1948/1949 — eben das ganze deutsche
Volk —sei mit dem 3. Oktober 1990 zur Ausubung der
pouvoeir constituant berufen gewesen.

7. Die Zusammensetzung

Die Gemeinsame Verfassungskommission bestand
aus 64 Mitgliedern und 64 Stellvertretern, die je zur
Hélfte von Bundestag und Bundesrat entsandt wur-
den. Die vom Bundestag zu entsendenden Mitglieder
der Gemeinsamen Verfassungskommission wurden
vom Bundestag auf Grund entsprechender Wahlvor-
schlage gewahlt. Dies galt sowohl fir die erste Wahl
auf der 67. Sitzung am 12. Dezember 1991 als auch fur
die Nachbesetzungen. Dabei antfielen — im Verhalt-
nis der Stdrke der Fraktionen — auf die Fraktion der
CDU/CSU 15, die der SPD 11, die der F.D.P. 4 Mit-
glieder und Stellvertreter, auf die Gruppen PDS/LL
und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN je ein Mitglied und
ein Stellvertreter.

Die Bestimmung der Bundesratsmitglieder in der
Gemeinsamen Verfassungskommission erfolgte in
der Weise, dal} jede Landesregierung aus ihren Bun-
desrats- und stellvertretenden Bundesratsmitgliedern
zwel zu Kommissionsmitgliedern und zwei zu stellver-
tretenden Kommissionsmitgliedern bestimmte. Letz-
tere konnten auch aus dem Kreis der Bevollmachtig-
ten beim Bund stammen. Dieses war gegen Ende der
Kommissionstitigkeit bei vier stellvertretenden Kom-

missionsmitgliedern der Fall. Der Bundesrat war als
Wahlorgan nicht eingeschaltet.

Die Kommissionsmitglieder haben mehrfach gewech-
selt. Drei parlamentarische Kommissionsmitglieder
verstarben. Bei dem Vorschlag zur Nachbesetzung
des verstorbenen Mitglieds der PDS/LL verzichtete
diese Gruppe auf den ihr zustehenden Stellvertreter.
In der 21. Sitzung am 6. Mai 1993 stellte Abgeordneter
Dr. Ullmann vom BUNDNIS 90/DIE GRUNEN seine
Arbeit in der Gemeinsamen Verfassungskommission
ein, da er seine verfassungspolitischen Vorstellungen
und Erwartungen in den Beratungen und Abstimmun-
gen der Kommission nicht verwirklicht sah. Sein
Stellvertreter schioB sich dem an. Die Gruppe BUND-
NIS 90/DIE GRUNEN verzichtete auf den Vorschlag
zur Nachbesetzung und damit auf Fortsetzung ihrer
Mitarbeit in der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion. Somit bestand die Kommission am Ende ihrer
Tatigkeit aus 63 ordentlichen und 62 stellvertretenden
Mitgliedern. Andere Griinde fiir das Wechseln von
Kommissionsmitgliedern waren die Berufung in ein
Regierungsamt oder die Ubernahme anderer parla-
mentarischer Verpflichtungen. Bei den personellen
Verdanderungen fanden auch Wechsel von stellvertre-
tenden zu ordentlichen Kommissionsmitgliedern und
umgekehrt stati.

Mitglieder des Bundesrates in der Gemeinsamen
Verfassungskommission wurden abberufen und er-
setzt, weil sich die parteipolitische Zusammensetzung
der betreffenden Landesregierung gedndert hatte
oder weil die Wahrnehmung der Mitgliedschafts-
rechte in der Gemeinsamen Verfassungskommission
einem anderen Regierungsmitglied ibertragen
wurde.

Der Gemeinsamen Verfassungskommission gehdorten
zum SchluB als cordentliche Mitglieder auf beiden
Béanken insgesamt 26 Mitglieder der CDU/CSU, 28
der SPD, 6 der F.D.P.,, 1 der PDS/LL und 2 vom
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN an.

Die parteipolitische Zuordnung der Stellvertreter
gestaltete sich gegen Ende der Kommissionstatigkeit
wie folgt: 25 gehdérten der CDU/CSU, 23 der SPD, 10
der F.D.P. und 3 dem BUNDNIS 90/DIE GRUNEN an,
1 war parteilos.

Eine Auflistung der personellen Anderungen in der
Gemeinsamen Verfassungskommission istim Anhang
beigefigt.

8. Rechtsfragen zur Stellung
der Bundesratsmitglieder

Die Stellung der Bundesratsmitglieder in der Gemein-
samen Verfassungskommission zeichnete sich vor
dem Hintergrund der grundgesetzlichen Stellung des
Bundesrates durch zwei Besonderheiten aus. Zum
einen hatte unabhéngig von seiner Einwohnerzaht
jedes Bundesland zwei ordentliche und zwei stellver-
tretende Mitglieder in der Gemeinsamen Verfas-
sungskomimission. Zum anderen brauchten die bei-
den Stimmen eines Landes nicht einheitlich abgege-
ben zu werden. Jedes ordentliche und stellvertretende
Kommissionsmitglied aus dem Bundesrat gab seine
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Stimme fur sich ab. Dies schloB nicht aus, dafi die
Stimmabgabe in der Gemeinsamen Verfassungskom-
mission zum Gegenstand von Kabinettsberatungen
gemacht wurde — hdufig auch auf Grund parlamen-
tarischer Initiativen aus den Landtagen mit konkreten
Voten.

Neben der Stimmabgabe wirkten sich die Regierungs-
koalitionen in den Landern auch auf die personelle
Besetzung aus: Die am Ende der Kommissionstitigkeit
bestehenden zehn Koalitionsregierungen in den Ldn-
dern spiegelten sich in der parteipolitischen Zuord-
nung der jeweils beiden ordentlichen und beiden
stellvertretenden Kommissionsmitglieder wider. Dies
hatte zur Folge, daB bei einigen Abstimmungsgegen-
standen unterschiedliche Stimmabgaben von zwei
Mitgliedern einer Landesregierung zu beobachten
warer.

9. Die Stellvertretung

Die Stellvertretung wurde auf Empfehlung der
Obleute durch einvernehmlich gefafiten Kommis-
sionsbeschtub in der Weise geregelt, dall es auf beiden
Bdnken keine persénlich zuzuordnende Stellvertre-
tung gab. Diese erfolgte innerhalb der einer Fraktion
oder der einer Landesregierung angehérenden Kom-
missionsmitglieder. Im Hinblick auf die Kontinuitat
der Beratungen wurde — unbeschadet der Einset-
zungsheschlisse — den Stellvertretern auch ohne
Vertretungsfall die Teilnahme an den Kommissions-
sitzungen ermdglicht — indes ohne Rederecht. Dieser
Ausschluf spielte in der Verfahrenspraxis der Kom-
mission freilich keine Rolle, da immer Vertretungs-
fdlle gegeben waren und deshalb auch die Steillver-
treter jederzeit von ihrem Rederecht Gebrauch
machen konnten.

10. Die gemeinsame Ausiibung des Vorsitzes

Eine sich aus den Einsetzungsbeschliissen ergebende
und die Gleichgewichtigkeit der beiden Banke

betonende Besonderheit der Kommission war die
gemeinsame Ausiibung des Vorsitzes durch je ein
Mitglied des Bundestages und des Bundesrates, die
von den auf der konstituierenden Sitzung gewdhi-
ten beiden Vorsitzenden, Abgeordneter Professor
Dr. Scholz und Erster Birgermeister Dr. Voscherau,
wahrgenommen wurde. Von der in den Einsetzungs-
beschllssen fur die Kommission enthaltenen Erméch-
tigung zur Regelung des ,Naheren® [ur die ge-
meinsame AusUbung des Vorsiizes wurde kein Ge-
brauch gemacht. Der Vorsitzende Abgeordneter
Professor Dr. Scholz liel vom 11. Februar bis
4. Marz 1993, in einer sitzungsfreien Zeit, sein Amt
als Vorsitzender ruhen. Anlal war ein zu diesem
Zeitpunkt noch bestehender Kldrungsbedarf mit
der Fiuhrung seiner Fraktion wegen der Abstim-
mung zum Beratungsgegenstand Staatsziel Um-
weltschutz.

11. Organisatorische und administrative
Begteitung der Kommission

Zur Erledigung der organisatorischen und administra-
tiven Kommissionsgeschéfte sowie zur wissenschaftli-
chen Zuarbeit stellte die Verwaltung des Deutschen
Bundestages der Kommission ein Sekretariat zur Ver-
fiigung, in dem unter Leitung von Ministerialrat Dr.
Busch Regierungsrat z. A. Zapfe, Regierungsrat z. A,
Meyer, Oberamtsrat Forst, die Verwaltungsangestell-
ten Frau Schroder, Frau Méfers und Frau Wiedemann,
studentische Aushilfskrafte sowie die zur Ausbildung
liberwiesenen Rechtsreferendare und Rechtsprakti-
kanten tatig waren.

Die Arbeit der Kommission wurde durch Beamte der
Landesregierungen und Mitarbeiter der Fraktionen
unterstitzt und begleitet. An der Abfassung dieses
Berichtes waren die Mitarbeiter des Sekretariates
sowie Ministerialrat Fischer, Regierungsrat Dr. Hof-
mann, Professor Dr. Holtschneider, Ministerialdiri-
gent Klotz und Ministerialrat Dr. Meyer-Teschendorf
beteiligt.

Il. Arbeitsweise und Verfahren der Gemeinsamen Verfassungskommission

1. Rechts- und Verfahrensgrundlagen

Neben der Zusammensetzung und den Aufgaben
war vor allem das Verfahren der Gemeinsamen Ver-
fassungskommission in den beiden eingangs er-
wéahnten Einsetzungsbeschliissen von Bundestag
und Bundesrat geregelt. Ergdnzend galt die Ge-
schéftsordnung des Deutschen Bundestages. Wei-
tere  verfahrensrechtliche Beschliisse  wurden
nach der Konstituierung auf Grund einvernehm-
licher Empfehlungen der Obleute von der Gemein-
samen Verfassungskommission auf ihren ersten
Sitzungen gefalit.
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2. Die Teilnahme an Kommissionssitzungen

in Konkretisierung der Einsetzungsheschliisse wurde
nicht nur den Mitgliedern der Bundesregierung, son-
dern auch ihren fachkundigen Beamten das Recht zur
Teilnahme an den Kommissionssitzungen zugestan-
den. Dies galt vor allem fiir Beamte aus den Bundes-
ministerien des Innern und der Justiz. Dariiber hinaus
richtete sich die Pridsenz der Bundesressorts in den
Kommissionssitzungen nach den jeweiligen Bera-
tungsgegenstanden. Auch Beamte aus Landesmini-
sterien sowie Mitarbeiter der Fraktionen und Gruppen
nahmen an den Kommissionssitzungen teil. Das Rede-
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recht blieb indes den Bundesministern sowie den
Parlamentarischen und beamteten Staatssekretdren
der Bundesregierung vorbehalten.

3. Die Offentlichkeit der Beratungen

Nach § 69 Abs. 1 der Geschéftsordnung des Deut-
schen Bundestages (GO-BT) sind die Verhandlungen
der Ausschiisse grundsétzlich nicht &éffentlich. Dem-
entsprechend wurde nach der dffentlichen Konstitu-
ierung und der Generalaussprache in der Gemeinsa-
men Verfassungskommission auch verfahren. Doch
setzte sich nach anfdnglichen Widerstinden der
Wunsch in der Kommission durch, die Offentlichkeit
an ihren Beratungen teilnehmen zu lassen. Hierin
wurde das Bestreben deutlich, mit der Offentlichkeit
einen breit angelegten Verfassungsdiskurs zu fiithren.
Nachdem hieriiber unter den Obleuten Einverneh-
men erzielt werden konnte, fafite die Kommission auf
ihrer 4. Sitzung am 2. April 1992 den Beschluf,
zundchst bis zur Sommerpause die Offentlichkeit zu
ihren Sitzungen zuzulassen. Auf ihrer 9. Sitzung am
9. Juli 1992 verstdndigte sich die Kommission darauf,
dan Offentlichkeit bis auf weiteres bestehen soll. So
wurde bis zum Ende der Kommissionstatigkeit verfah-
ren. Anfanglich geduBerte Beflrchtungen, dalBl hier-
durch der ungestérte Ablauf der Kommissionsbera-
tungen beeintrachtigt werden kénnte, haben sich
nicht bestdtigt. Die Offentlichkeit der Anhérungssit-
zungen ergab sich bereits aus der Anwendung des
§ 70 GO-BT.

4. Das Erfordernis der Zweidrittelmehrheit

Nach den Einsetzungsbeschliissen war fir Entschei-
dungen der Kommission das Quorum einer Zweidrit-
telmehrheit erforderlich. In der Anwendung dieses fiir
Verfassungsdnderungen in Artikel 79 Abs. 2 GG vor-
geschriebenen Mehrheitserfordernisses kam die zu-
sdtzliche Aufgabe der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission zum Ausdruck, die verfassungsrechtli-
chen KompromiB- und Konsensmdéglichkeiten im par-
lamentarischen Raum unter den Fraktionen und
Gruppen sowie im [6derativen System zwischen Bund
und Landern auszuloten. Empfehlungen der Gemein-
samen Verfassungskommission auf der Grundlage
einer Zweidrittelmehrheit ihrer Mitglieder sind ein
Indiz dafiir, daB diese im anschlieBenden Gesetzge-
bungsverfahren der Verfassungsdnderung von den
Gesetzgebungsorganen aufgegriffen und verwirk-
licht werden. Beredtes Beispiel hierfir sind die Emp-
fehlungen der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion zum Beratungsgegenstand Grundgesetz und
Europa, die nahezu unverdndert in das Grundgesetz
aufgenommen wurden. Das Erfordernis einer Zwei-
drittelmehrheit fiir eine verfassungsdndernde Kom-
missionsempfehlung bewirkt eine Verstarkung der
politischen Vorgaben an die Gesetzgebungsorgane.
Rechtlich sind diese indes hieran nicht gebunden.

Das Quorum der Zweidrittelmehrheit war mit 43
Stimmen erreicht. Dieses Mehrheitserfordernis lief3

sich nur mit den Stimmen aus beiden Banken verwirk-
lichen. Die politische Zuordnung der Kommissions-
mitglieder ergab, dal keine der beiden grofien Par-
teien mit ihren Stimmen beider Bianke weder allein,
noch mit den kleineren Parteien die Zweidrittelmehr-
heit erzielen konnte, sondern nur mit Mitgliedern der
anderen groflen Partei zusammen. Damit waren Kom-
promill und Konsens als notwendige Elemente in der
Tatigkeit der Gemeinsamen Verfassungskommission
vorgegeben.

Im Hinblick auf die Sitzungsprdsenz der Kommis-
sionsmitglieder verstdndigte sich die Kommission dar-
auf, daB dieses Mehrheitserfordernis nur fir Sachfra-
gen gelten sollte. Fragen der Geschéftsordnung und
des Verfahrens sollten dagegen mit einer Zweidrittel-
mehrheit nur der Anwesenden — bei Widerspruchs-
madéglichkeit der Mehrheit einer Bank — entschieden
werden kénnen.

5. Termine fiir die Vorlage des Berichts

Die Einsetzungsbeschlisse enden mit der Angabe des
Termins fir die Vorlage des Berichts der Kommission,
die bis zum 31. Mérz 1993 erfolgen sollte. Zu Beginn
des Jahres 1993 zeichnete sich indes ab, dafl dieser
Termin nicht werde eingehalten werden kénnen. Dies
lag vor allem daran, daB die Vielzahl der Beratungs-
gegenstinde zum Zeitpunkt der Einsetzungsbe-
schliisse teilweise noch nicht absehbar war. Auf ein-
vernehmliche Anregung der Obleute fallte die
Gemeinsame Verfassungskommission deshalb auf
ihrer 18. Sitzung am 4. Méarz 1993 den BeschluB, die
Beratungsphase his zum Beginn der parlamentari-
schen Sommerpause 1993 zu verldngern und den
Bericht im Herbst 1993 vorzulegen, zumal die Einset-
zungsheschliisse den Termin fir die Berichtsvorlage
rechtlich nur als Sollvorschrift ausgestaltet hatten.
Uberdies war dieser Termin bereits in der der Einset-
zung der Gemeinsamen Verfassungskommission
zugrunde liegenden BeschluBempiehlung des Alte-
stenrates vom 14, November 1991 (BT-Drucksache
12/1590) als ein méglicher Zeitpunkt fiir den Abschlul}
der Kommissionstdtigkeit genannt worden. Diese
Alternative enthielt zugleich die angesichts kontro-
verser parlamentarischer Diskussionen erforderliche
Klarstellung, daf} die in Artikel 5 des Einigungsvertra-
ges genannte Zweijahresfrist erst mit der Konstitu-
ierung der Gemeinsamen Verfassungskommission
beginnt. In einem gemeinsamen Schreiben setzten die
beiden Kommissionsvorsitzenden die Prasidentin des
Deutschen Bundestages und den Prisidenten des
Bundesrates von diesem Kommissionsbeschiufi in
Kenntnis. Letzterer sah davon ab, wegen der Verlan-
gerung der Beratungszeit der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission auf eine formliche Abanderung des
Einsetzungsbeschlusses hinzuwirken, da im Bundes-
rat nicht erkennbar gewesen set, daB diese Verande-
rung der Rahmendaten des Einsetzungsbeschlusses
auf Widerstand stoBe. Der Altestenrat des Bundesta-
ges hat ebenfalls ohne Widerspruch von der Fristver-
langerung Kenntnis genommen. Beide Gesetzge-
bungsorgane faBten deshalb keine eigenstandigen
Verlangerungsbeschliisse.
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6. Das Selbstverstindnis der Gemeinsamen
Verfassungskommission

Nach dem im Laufe ihrer Tatigkeit entwickelten
Selbstverstandnis sollte die Gemeinsame Verfas-
sungskommission sich nicht nur mit den Materien des
Artikel 5 des Einigungsvertrages und der Einset-
zungsbeschlisse befassen. Sie sah es auch als ihre
Aufgabe an, in der politischen Diskussion aktuell
gewordene verfassungsrechtliche Fragen im Hinblick
auf die Notwendigkeit einer Anderung des Grundge-
selzes zu untersuchen. SchlieBlich nahm sie das Recht
in Anspruch, zu eingeleiteten Verfahren der Verfas-
sungsdnderung ihr Votum abzugeben. Wegen dieses
von ihr entwickelten Selbstbefassungsrechts hing die
Aufnahme einer Verfassungsmaterie in die Bera-
tungsagenda der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion weder von einer ausdriicklichen Uberweisung
noch von der Zustimmung eénderer Verfassungsor-
gane ab. Mit diesem Selbstverstdndnis hinsichtlich
ihrer Kompetenz wurde die anfidnglich bestehende
Trennung zwischen den laufenden Verfahren zur
Anderung und Ergidnzung des Grundgesetzes und
dem Prifungsauftrag der Komumission uUberwun-
den. Dabei wurden vereinzelt Befirchtungen er-
kennbar, die Gemeinsame Verfassungskommission
solle sich nicht zum Vollzugs- und Akklamations-
organ anderer Staatsorgane machen lassen und das
bestitigen, was bereits anderen Orts entschieden
sei.

Neben diesen kompetenzmdfligen Aspekien im
Selbstverstdndnis der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission bestand eine andere Seite ihres Selbst-
verstandnisses in ihrer statusmaBigen Steliung als
gemeinsames Gremium von Bundestag und Bun-
desrat, Zwar galt fiir ihr Verfahren die Geschafts-
ordnung des Bundestages. Auch wurde sie von der
Leitung und der Verwaltung des Bundestages be-
treut.

Diese Aspekte im Selbstverstindnis der Gemeinsa-
men Verfassungskommission wurden sichtbar etwa
bei der Durchfithrung gemeinsamer Anhdrungen mit
Bundestagsausschiissen: Die 7. Anhoérung der Ge-
meinsamen Verfassungskommission erfolgte zusam-
men mit dem RechtsausschuB zum Beratungsgegen-
stand Staatliche Souverdnitidt und militdrische Vertei-
digung am 11. Februar 1993, die 8. Anhérung zusam-
men mit dem Rechtsausschull und dem Innenaus-
schul zum Beratungsgegenstand Asylrecht am
11. Marz 1993. Diese beiden Ausschiisse waren im
Rahmen des parlamentarischen Gesetzgebungsver-
fahrens die federfihrenden Ausschiisse fiir die Bera-
tung der ihnen jeweils Giberwiesenen Gesetzentwiirfe
zu Anderungen des Grundgesetzes (Artikel 24 und
87 a — Streitkrdfteeinsatz out of area — sowie Arti-
kel 16 und 18 — Asylrecht). Inihrem verfassungsrecht-
lichen Gehalt waren diese Gesetzentwiirfe weilge-
hend inhalilich vergleichbar mit den beiden Bera-
tungsgegenstanden der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission.

Im Vorfeld dieser Anhdrungen wurden Bedenken
laut, daB die Gemeinsame Verfassungskommission
als unabhdngiges Organ formal allzu stark in das
parlamentarische Gesetzgebungsverfahren einge-
bunden werde. Diese Bedenken konnten ausgeraumt
werden, nachdem mit den Vorsitzenden der beiden
Ausschusse Einverstdndnis iiber die Gleichberechti-
gung der Mitglieder der Gemeinsamen Verfassungs-
kommission bei ihrer Teilnahme an den von den
beiden Bundestagsausschissen zu organisierenden
Anhérungen erzielt worden war. Die Sachverstandi-
gen wurden auch von den Kommissionsmitgliedern
benannt. Die beiden Kommissionsvorsitzenden nah-
men auf die Gestaltung der Anhérung Einflufl. Zur
Vermmeidung paralleler Anhérungen sah die Gemein-
same Verfassungskommission deshalb von der
zundchst vorgesehenen Durchfihrung eigener Anhé-
rungen zu diesen Beratungsgegenstdnden ab.

lil. Der Beratungsablauf der Gemeinsamen Verfassungskommission

1. Die Obleute

Die Regelung verfahrensmaéBiger Fragen und organi-
satorische Festlegungen fiir die Tatigkeit der Gemein-
samen Verfassungskommission erfolgten durch die
Obleute. Ihre Verfahrensvorschlage an die Kommis-
sion wurden von dieser — wenn nétig — durch
Beschlilsse bestétigt. An den Obleutebesprechungen
nahmen die von den Arbeitsgruppen benannten
Obleute sowie zwei Kommissionsmitglieder aus dem
Bundesrat als Vertreter der A-Lander und der
B-Linder teil. Es waren dies fiir die CDU/CSU Abg.
Dr. Jahn, far die SPD Abg. Dr. Vogel, fiir die F.D.P.
Abg. Kleinert, fiir die Gruppe PDS/LL Abg. Prof.
Dr. Heuer, fir die Gruppe BUNDNIS 90/DIE
GRUNEN Abg. Dr. Ullmann sowie von Bundesrats-
seite Frau Staatsministerin Dr. Hohmann-Dennhardt
und Minister Helmrich. Neben der Zuarbeit des Kom-
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missionssekretariats erwies sich auch die Teilnahme
von Mitarbeitern der Fraktionen und Gruppen sowie
personlicher Mitarbeiter von Obleuten als forder-
lich.

Die wichtigste Aufgabe der Obleute war, sich auf die
von der Gemeinsamen Verfassungskommission zu
beratenden Verfassungsmaterien zu verstdndigen
und die auf diese Weise umrissenen Beratungsgegen-
stdnde in die Tagesordnungen der Kommissionssit-
zungen einzupassen. Die Aufstellung der Tagesord-
nung ist neben vorherigen Festlequngen in der
Gemeinsamen Verfassungskommission auch ven
tagespolitischen Ereignissen beeinfluBt worden. Hier
zeigte sich in den Obleutebesprechungen hinrei-
chend Flexibilitdt und Elastizitdt, tagespolitische
Novellierungswiinsche mit den Postulaten des Kom-
missionsauftrages zu verbinden.
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2. Die Berichterstatter

Die Gemeinsame Verfassungskommission hat keine
Unterkommissionen gebildet, da zu beflirchten stand,
daB sich durch die Einfithrung von deren Arbeitser-
gebnissen in das Plenum der Kommission der Arbeits-
aufwand unnétig erhéhen wiirde. Die Kommission hat
sich stattdessen fur das Maodell der Berichterstatter-
gesprache entschieden. An diesen nichtéffentlichen
Gesprachen nahmen die von den Parteien zu den
einzelnen Beratungsgegenstinden benannten Kom-
missionsmitglieder teil, Dabei waren Kommissions-
mitglieder des Bundestages und des Bundesrates in
gleicher Weise beteiligt. Die Kommissionsvorsitzen-
den und Obleute machten von ihrem Recht der
Teilnahme Gebrauch. Neben dem Kommissionsse-
kretariat und den Mitarbeitern dor Fraktionen und
Gruppen wurden auch Beamte des Bundes und der
Lander hinzugezogen.

Die Berichterstatter erorterten die inhaltlichen
Aspekte ihres Beratungsgegenstandes. Hierzu fiihr-
ten sie in Ausnahmefiallen auch selbst Anhdrungen
durch. Bei den kontroversen Ausgangspositionen
stand die Entwicklung von Kompromissen im Vorder-
grund. Hierbei wurde ausgelotet, ob, gegebenenfalls
in welchem Umfang und mit welchen Zugestdndnis-
sen die Mboglichkeiten gemeinsam getragener Emp-
fehlungen bestanden. Dieser Prozell war von unter-
schiedlicher Dauer. Manchmal endete er kurz nach
seinem Beginn, weil die Standpunkte unvereinbar
blieben. Manchmal zeichnete sich nach langwierigen
und auch mihseligen Verhandlungen unter den
Berichterstattern ein Kompromif ab, der zumeist auch
von der Kommission iibernommen und durch
BeschluB bestatigt wurde.

3. Die Kommissionssitzungen

Die Gemeinsame Verfassungskomrnission fiihrte vom
16. Januar 1992 bis zum 1. Juli 1993 25 Sitzungen und
9 Anhérungen durch. In der 26. Sitzung am 28. Okto-
ber 1993 erfolgte die BeschluBfassung der Kommis-
sion iiber den Bericht. Die Kommission tagte zundchst
jeweils donnerstags vor den Sitzungen des Bundesrats
am folgenden Freitag. Die Vielzahl der in die Agenda
der Kommission aufgenommenen Beratungsgegen-
stdnde und das in einer Verfassungsreform liegende
Konfliktpotential mit seinen zeitlichen Auswirkungen
auf Diskussionsbedarf und Beratungsdauer fihrten
zur Vereinbarung zusétzlicher Sitzungstermine. Um
fur die Abstimmungen eine groBe Prdsenz der Bun-
desratsmitglieder sicherzustellen, wurden diese an
den urspringlichen Terminen vor den Bundesratssit-
zungen durchgefiihrt. Die Abstimmungstermine wur-
den friihzeitig bekannt gegeben, nachdem Einver-
stdndnis Uber die Abstimmungsfahigkeit eines Bera-
tungsgegenstandes erzielt worden war.

Das Verfahren von der Festlegung einer Verfassungs-
materie als Beratungsgegenstand der Kommission bis
zu dessen Abstimmung vollzog sich in der Regel nach
folgenden Schritten: In einer allgemeinen Aussprache
fuhrten die Berichterstatter in die Materie des Bera-
tungsgegenstandes ein. Hieran schlofi sich die Diskus-

sion in der Kommission an. Fir die Aufnahme der
Kommissionsberatungen waren keine Antrage von
Kommissionsmitgliedern erforderlich. Diese wurden
héufig erst am Ende der Beratungen unter Bericksich-
tigung der erkennbar gewordenen iibereinstimmen-
den oder kontroversen Positionen gestellt. Die Einzel-
fragen wurden in den Berichterstattergesprdchen mit
dem Ziel beraten, ob eine mehrheitstdhige Kommis-
sionsempfehlung entwickelt werden konnte, Parallel
hierzu wurde nach Mallgabe der pelitischen Bedeu-
tung des Beratungsgegenstandes iber die Durchfiih-
rung einer offentlichen Anhodrung entschieden. Die
Ergebnisse der Berichterstatter und der Anhdérung
wurden gegebenenfalls in einer zweiten Aussprache
von der Kommission gewiirdigt. Voraussetzung fiir die
Anberaumung einer Abstimmungssitzung war oft,
daf zuvor die Fraktionen den Positionen ihrer Mitgle-
der in der Kommission zugestimmt und auch die
Bundesratsmitglieder sich des Riickhalts ihrer Lan-
desregierungen versichert hatten,

Eine anfdngliche Erwdqung, Redezeiten nach Frak-
tionsstarken zu bemessen, fand keine Verwirkli-
chung. Die Dauer eines Diskussionsbeitrages richtete
sich deshalb unabhangig von der Fraktionszugehdorig-
keit allein nach dem aus dem allgemein knappen
Zeithudget der Kommission resultierenden Gebot der
Riicksichtnahme gegeniiber den anderen Rednern.
Die bereits zu Beginn der Kommissionstatigkeit erofi-
nete Mdglichkeit, lingere Wortbeitrdge schriftlich zu
Protokoll zu geben, erwies sich als hilfreiches Instru-
ment fiir die Einhaltung des Zeitplanes.

Die Anregung, an anderen Orten der deutschen
Verfassungsgeschichte — wie etwa in Weimar oder
Herrenchiemsee — zu tagen, wurde nicht aufgegrif-
fen. Mit Ausnahme der 1. Anhdrung am 22. Mai 1992
in Berlin wurden alle Kommissionssitzungen in Bonn
durchgefiihrt.

4. Die Anhérungen

Zu den politisch bedeutsamen Beratungsgegenstan-
den fihrte die Gemeinsame Verfassungskommission
nach Vereinbarungen unter den Obleuten 6ffentliche
Anhérungen durch. Hierzu wurden zumeist Professo-
ren — im Schwerpunkt solche der Rechtswissenschaft
— geladen. Die Obleute iibten das Benennungsrecht
hinsichtlich der Sachverstdndigen fir ihre Fraktionen
aus. Dabei verstdndigten sie sich auf einen Schlissel,
der den beiden grofien Fraktionen die Benennung von
zunéchst je drei, spéter je zwei, der kleineren Fraktion
und den beiden Gruppen von je einem Sachverstan-
digen gestattete. Bei diesem Schliissel wurden die den
parlamentarischen Kommissionsmitgliedern politisch
jeweils zuzuordnenden Bundesratsmitglieder zahlen-
mafig beriicksichtigt.

5. Exkurs: Die Beteiligung
der Landesparlamente

Mit der personellen Konzeption, daB nur die beiden
gesetzgebenden Kérperschaften Bundestag und Bun-
desrat Mitglieder in die Gemeinsame Verfassungs-
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kommission entsenden konnten, wurde den Bestre-
bungen der Landtage nicht entsprochen, an der
Grundgesetzreform institutionell und personell mit-
wirken zu kénnen. Seit Herbst 1990 war die Frage der
Mitwirkung der Landesparlamente bei den mit der
deutschen Einigung zusammenhdngenden Verfas-
sungsfragen Gegenstand politischer Kontakte der
Prisidentinnen und Prasidenten der deutschen Lan-
desparlamente zundchst untereinander gewesen. So
forderte die einmitig gefafite Entschliefung auf deren
67. Konferenz am 19. November 1990 in Minchen die
Beteiligung der Landtage bei der Bildung besonderer
parlamentarischer Gremien zur Vorbereitung der
Grundgesetzdnderungen gemdl Artikel 5 des Eini-
gungsvertrages, und zwar sowohl bei der Bestellung
wie bei der Besetzung des Gremiums. Die Prasiden-
tenkonferenz ging dabei davon aus, dal der Begriff
.gesetzgebende Kérperschaften” in Artikel 5 des
Einigungsvertrages nach dem Sinn unserer bundes-
staatlichen Ordnung auch die Landesparlamente
umfaBt. Als sich im Frithjahr und Sommer 1991 die
Bildung der Kommission Verfassungsreform des Bun-
desrates und der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion politisch abzeichnete, wandten sich auf der
Grundlage dieses Konsenses iiber die Mitwirkung
mehrere Landtagsprasidentinnen und -prasidenten
an den Bundesratsprdsidenten und die Bundestags-

prasidentin mit dem Wunsch nach linderparlamenta-
rischer Beteiligung an diesen beiden Gremien. In der
Bundestagsdebatte vom 28. November 1991 wurde
einmiitig darauf hingewiesen, daff die Entscheidung
hiertiber allein beim Bundesrat als der Vertretung der
Lander liege. Der Bundesrat entsprach diesen Wiin-
schen weder bei seiner eigenen Verfassungskommis-
sion noch bei der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion.

Nach der Konstituierung der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission trug eine Delegation der Prdsiden-
tinnen und Présidenten der deutschen Landesparla-
mente den Wunsch nach landerparlamentarischer
Mitwirkung bei der Grundgesetzreform den beiden
Kommissionsvorsitzenden vor, Es wurde vereinbart,
der Delegation im Rahmen einer Anhérung vor der
Kommission Gelegenheit zu Stellungnahmen iber
landerspezifische Themen zu geben. Diese Anhérung
erfolgte auf der 5. Sitzung am 7. Mai 1992 zum
Beratungsgegenstand Gesetzgebungskompetenzen
und Gesetzgebungsverfahren im Bundesstaat. Eine
urspriinglich fiir das Ende der Kommissionsberatun-
gen vorgesehene zweite Anhérung wurde nicht mehr
durchgefiihrt, da in dieser Phase der Kommissionsta-
tigkeit keine landerspezifischen Fragen Gegenstand
der Kommissionsberatungen waren.

IV. Die Gemeinsame Verfassungskommission und die Offentlichkeit

1. Die Offentlichkeitsarbeit der Kommission

Die Beratungen, Abstimmungen und Beschlulifassun-
gen der Gemeinsamen Verfassungskommission wur-
den von Anfang an von einer interessierten Offentlich-
keit begleitet. Die Medien berichteten kontinuierlich
iiber den Fortgang der Beratungen.

Durch Interviews und auch eigene Beitrdge der Kom-
missionsmitglieder wurden die Positionen in der
Publizistik und im wissenschaftlichen Schrifttum ver-
deutlicht und der Fortgang der Beratungen gewur-
digt. Besondere Bedeutung kam den Pressekonferen-
zen der Vorsitzenden und der Obleute zu, die nach
Abstimmungen zu gewichtigen Beratungsgegenstan-
den durchgefiihrt wurden.

Nahezu uniibersehbar waren die Bitten aus der
Offentlichkeit an die Mitglieder der Kommission und
an die Mitarbeiter des Sekretariats um Vortrage und
Referate zur Einrichtung und zum Verfahren der
Gemeinsamen Verfassungskommission sowie zu
Problemen der Grundgesetzreform im vereinten
Deutschland. Verfassungskommissionen anderer
Staaten, Parteien und Stiftungen, Verbédnde und
Gewerkschaften, Professoren und Studenten, Solda-
ten und Beamte, kirchliche Kreise, Lehrer und Schii-
ler, Vereine und Gruppen, Besuchergruppen im Bun-
destag aus dem Inland und dem Ausland und viele
andere Institutionen und Organisationen aus allen
gesellschaftlichen Bereichen und allen deutschen
Lindern waren an einer Unterrichtung aus erster
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Hand in starkem MaBe interessiert und in den vertas-
sungspolitischen und verfassungsrechtlichen Proble-
men engagiert.

Ein besonderes Augenmerk gilt in diesem Zusam-
menhang den Universitdten und Hochschulen, der
wissenschaftlichen Lehre und Forschung. Parallel zur
Aufnahme der Kommissionsberatungen wurden in
akademischen Lehrveranstaltungen die prozeduralen
und materiellen Fragen der deutschen Verfassungsre-
form referiert und diskutiert. Die akademische Lehre
war an der Befassung mit der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission und ihrem Auftrag als —neuem —
Lehrgegenstand interessiert.

Ahnliches kann fiir die Forschung festgestellt werden.
Die Bitten an das Sekretariat von Professoren und
Studenten, vornehmlich von Juristen, Politik- und
Sozialwissenschaftlern, um Ubersendung bestimmter
Materialien oder um Aufnahme in den Verteiler zur
Ubersendung der fir die Offentlichkeit bestimmten
Kommissionsunterlagen setzten frithzeitig ein und
nahmen stetig zu. Bereits zu Beginn ihrer Tdtigkeit
hatte die Kommission beschlossen, grundsdtzlich ihre
Materialien — Protokolle der Kommissionssitzungen
und 6ffentlichen Anhérungen, Kommissionsdrucksa-
chen mit den Antrdgen und Arbeitsunterlagen mit
inhaltlichen Ausfiihrungen — der interessierten
Offentlichkeit zur Verfiigung zu stellen. Eine Uber-
sicht iiber die Materialien der Kommission, die nun-
mehr im Archiv des Deutschen Bundestages eingese-
hen werden kénnen, ist im Anhang beigefiigt. Auch
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das wissenschaftliche Schrifttum hat die Grundge-
setzreform als aktuellen Forschungsgegenstand ent-
deckt, wie sich etwa an den jiingsten Publikationen zu
dem von der Kommission erarbeiteten neuen Europa-
Artikel 23 GG ablesen laft.

Insgesamt kann festgestellt werden, daBl die Gemein-
same Verfassungskommission bei der Erfiillung ihres
Auftrages in stindigem Kontakt zur Bevolkerung
stand. Die Einigung Deutschlands und die Verfassun-
gen der neuen Lander haben das Verfassungsinte-
resse einer breiteren Offentlichikeit geweckt, Dieses
Burgerengagement in Verfassungsfragen hat durch
die breit gefacherte Offentlichkeitsarbeit der Gemein-
samen Verfassungskommission eine sachliche Forde-
rung erfahren.

2. Biirgereingaben als Element
des Verfassungsdialogs

Von Anfang an wurde die Tatigkeit der Gemeinsamen
verfassungskommission von Biirgereingaben mit ver-
fassungspolitischen Zielsetzungen begleitet. Das Ein-
gabeaufkommen setzte bereits im Sommer 1991 nach
der Verfassungsdebatte im Bundestag vom 14. Mai
1991 ein, verstirkte sich mit der Konstituierung der
Kommission im Januar 1992 und hielt bis zur Vorlage
des Kommissionsberichts im Herbst 1993 an. Die Zahl
der Eingaben lag insgesamt bei etwa 800 000. Dabei
handelte es sich sowohl um Individualeingaben mit
einem oder mehreren Anliegen als auch um gleich-
lantende Masseneingaben. Letztere duberten sich vor
allem in der Zusendung vorgedruckter Postkarten
sowie Akticnen mit Zeitungsanzeigen und Unter-
schriftenlisten. Der Erkenntniswert von Masseneinga-
ben lag weniger in deren [nhalt, der der Kommission
ohnehin bekannt war, als vielmehr in der Quantitat als
Ausdruck allgemeiner verfassungspolitischer Vorstel-
lungen. Masseneingaben konnen deshalb durchaus
als Indikatoren fiir verfassungspolitische Strémungen
in der Bevilkerung angesehen werden.

Auch haben sich zahlreiche Verbdande und Gruppie-
rungen aus allen gesellschaftspolitischen Bereichen
mit verfassungspolitischen Anregungen und Win-
schen an die Gemeinsame Verfassungskommission
gewandt. In diesen Eingaben kommt das gebiindelte
Interesse an der Durchsetzung konkreter verfassungs-

V. SchluBbemerkungen

Die Gemeinsame Verfassungskommission hat — uber
den Katalog der Verfassungsmaterien in Artikel 5 des
Einigungsvertrages hinaus — nahezu die Halfte der
Artikel des Grundgesetzes darauf iiberprift, ob Ande-
rungen und Ergdnzungen notwendig sind, oder ob die
zukinftige FEntwicklung mit den gegenwdrtigen
Rechtsinstrumenten gemeistert werden kann, Hierzu
hat sie auf Grund ihrer Zusammensetzung, ihres
Selbstverstindnisses und ihres Stellenwertes einen

politischer Forderungen durch die gesetzgebenden
Kérperschaften zum Ausdruck.

Die Eingaben wurden den Vorsitzenden und den
Mitgliedern der Gemeinsamen Verfassungskomumis-
sion sowie dem Sekretariat zugeleitet. Letzteres
erhielt auch Biirgereingaben zu den Beratungen der
Gemeinsamen Verfassungskommission vom Bundes-
prasidialamt, von der Bundesregierung, vom Bundes-
rat, vom Petitionsausschu des Bundestages und
anderen Staatsorganen zur abschlieBenden Bearbei-
tung in eigener Zustiandigkeit. Ein groBer Teil der
Masseneingaben wurde jeweils vor Beginn der Sit-
zungen zu den entsprechenden Beratungsgegenstdn-
den den beiden Vorsitzenden — gelegentlich publi-
kums- und fernsehwirksam -— lbergeben.

Hauptgegenstand der Eingaben waren verfassungs-
politische Anliegen. Dariiber hinaus hatte ein nicht
unerheblicher Teil perstnliche Note und individuelle
Beschwernisse zum Gegenstand. Die Gemeinsame
Verfassungskommission wurde gelegentiich von Bur-
gern als eine Art .Uberinstanz* angesehen, die nach
der Art eines Ombudsmannes individuell und unbi-
rokratisch in schwierigen persdnlichen Situationen,
vor aliem nach verloren gegangenen Prozessen, Hille
leisten sollte. Damit waren die Eingaben nicht nur ein
Kaleidoskop verfassungspolitischer Antegungen und
Vorstellungen, sondern zum Teil auch ein Spiegel-
bild gesellschaftlicher Probleme und individueller
Schwierigkeiten. Insgesamt kann in der Verschieden-
artigkeit und Fille der Eingaben durchaus die vonden
Birgern empfundene herausragende Bedeutung des
Verfassungsrechts fiir das Zusammenleben im Staat
und die individuelle Existenz gesehen werden.

Die Eingaben wurden vom Sekretariat in einer Einga-
beniibersicht nach Anliegen und Haufigkeit erfalit,
die fortgeschrieben und den Kommissionsmitgliedern
vor Sitzungsheginn zugeleitet wurde. Eine abschlie-
fende Eingabeniibersicht ist im Anhang beigefigt.

Insgesamt ist die Feststellung gerechtfertigt, dal} es
kein vergleichbares pelitisches Gremium gibt, dessen
Tatigkeit in diesern Umfang und in dieser Intensitat
Gegenstand von Birgereingaben und Verbandszu-
schriften als Ausdruck des Burgerinteresses an Ver-
fassungsfragen und Verfassungsinstitutionen und
damit Ausdruck des Verfassungsdialoges war als die
Gemeinsame Verfassungskommission.

umfangreichen und vielgestaltigen Verfassungsdis-
kurs gefiihrt. An diesem haben sich Staatsorgane in
Bund und Landern, vor allem die Bundesregierung,
die Wissenschaft, Verbande und gesellschaftliche
Institutionen sowie ilberaus zahlreiche Biirgerinnen
und Biirger mit Sachkenntnis und Engagement betei-
ligt. Auf diese Weise entstand ein Spiegelbild der
jeweiligen verfassungspolitischen Winsche, Zielvor-
stellungen und Forderungen.

13
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Probleme der Verfassung und der Verfassungsreform
sind letztlich politische Machtfragen. Das vor dem
Hintergrund des Quorums fir Verfassungsanderun-
gen in Artikel 79 Abs. 2 GG in den Einsetzungshe-
schlussen begriindete Mehrheitserfordernis von
zwei Dritteln der Kommissionsmitglieder fiir Kommis-
sionsempfehlungen wies die Gemeinsame Ver-
fassungskommission auf den Weg des Verfassungs-
kompromisses. Damit liegt in den von ihr beschlos-
sentenn Empfehlungen fir Novellierungen des Grund-
gesetzes nicht allein die sachliche Aussage der
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verfassungspolitischen Eignung, sondern auch die
politische Feststellung, daB diese Empfehlungen
in der von Bundestag und Bundesrat paritatisch be-
setzten Kommission in hohem Mafle mehrheitstdhig
waren.

Die Gemeinsame Verfassungskommission legt hier-
mit ihren Bericht vor als Grundlage fiir [nitiativen zur
Anderung des Grundgesetzes durch die Bundesregie-
rung, aus der Mitte des Bundestages oder durch den
Bundesrat.
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Empfehlungen der Gemeinsamen Verfassungskommission

Artikel 3 GG

{2} Méanner und Frauen sind gleichberechtigt. Der
Staat fordert die tatsdchliche Durchsetzung der
Gleichberechtigung von Frauen und Mdnnern und
wirkt auf die Beseitigung bestehender Nachteile
hin.

Artikel 20 a GG

Der Staat schiitzt auch in Verantwortung fir die
kiinftigen Generationen die natirlichen Lebens-
grundlagen im Rahmen der verfassungsmaBigen Ord-
nung durch die Gesetzgebung und nach MaBgabe von
Gesefz und Recht durch die voliziehende Gewalf und
die Rechtsprechung.

Artikel 20 b GG

Der Staat achtet die Identitit der ethnischen, kultu-
rellen und sprachlichen Minderheiten.

Artikel 23 GG

{1) Zur Verwirklichung eines vereinten Europas
wirkt die Bundesrepublik Deutschland bei der Ent-
wicklung der Europdischen Union mit, die demokrali-
schen, rechtsstaatlichen, sozialen und féderativen
Grundsitzen und dem Grundsatz der Subsidiarifit
verpflichtet ist und einen diesern Grundgesetz im
wesentlichen vergleichbaren Grundrechisschutz ge-
wahrleistet, Der Bund hann hierzu durch Gesetz mit
Zustimmung des Bundesrates Hoheitsrechle itbertra-
gen. Fiir die Begriindung der Europdischen Union und
fitr Anderungen ihrer vertraglichen Grundlagen,
durch die dieses Grundgesetz seinem Inhall nach
gedndert oder ergdnzt wird oder solche Anderungen
oder Ergéinzungen erméglicht werden, gilt Artikel 79
Absdtze 2 und 3.

(2) In Angelegenheiten der Europdischen Union
wirken der Bundestag und durch den Bundesrat die
Linder mit. Die Bundesregierung hat den Bundestag
und den Bundesrat umfassend und zum frithestmogli-
chen Zeitpunkt zu unterrichten.

(3} Die Bundesregierung gibt dem Bundestag Gele-
genheil zur Stellungnahme vor ihrer Mitwirkung an
Rechtsetzungsakten der Europdischen Union. Die
Bundesregierung beriicksichtigt die Stellungnahmen
des Bundestuges bei den Verhandlungen. Das Ndhere
regelt ein Gesetz.

{4) Der Bundesrat ist an der Willensbildung des
Bundes zu beteiligen, soweil er an einer entsprechen-
den innerstaatlichen MaBnahme mitzuwirken hdite
oder soweil die Ldander innerstaatlich zustdndig
wiirern.

{5) Soweit in einem Bereich ausschlieBlicher Zustdn-
digkeiten des Bundes Interessen der Ldnder berihrt
sind oder soweit im tibrigen der Bund das Recht zur
Geselzgebung hat, berlicksichtigt die Bundesregie-
rung die Stellungnahme des Bundesrates. Wenn im
Schwerpunkt Gesetzgebungsbefugnisse der Ldnder,
die Einrichtung ihrer Behdrden oder ihre Verwal-
tungsverfahren betroffen sind, ist bei der Willensbil-
dung des Bundes insoweit die Auffassung des Bundes-
rates maBgeblich zu berlcksichtigen; dabei ist die
gesamtstaatliche Verantwortung des Bundes zu wah-
ten. In Angelegenheiten, die zu Ausgabenerhéhun-
gen oder Einnahmeminderungen fiir den Bund fithren
kénnen, ist die Zustimmung der Bundesregierung
erforderlich.

(6) Wenn im Schwerpunkt ausschlieBliche Gesetz-
gebungsbefugnisse der Linder betroffen sind, soll die
Wahrnehmung der Rechte, die der Bundesrepublik
Deutschland als Mitgliedstaat der Europdischen
Union zustehen, vom Bund auf einen vom Bundesrat
benannten Vertreter der Linder tibertragen werden.
Die Wahrnehmung der Rechte erfolgt unter Beteili-
gung und in Abstimmung mit der Bundesregierung;
dabei ist die gesamistaatliche Verantwortung des
Bundes zu wahren.

{7} Das Nihere zu den Absdtzen 4 bis 6 regelt ein
Gesetz, das der Zustimmung des Bundesrates
bedarf.

Artikel 24 GG

{1a) Soweit die Ldnder fiir die Austubung der staaf-
lichen Befugnisse und die Erfiillung der staatlichen
Aufgaben zustindig sind, kénnen sie mit Zustimmung
der Bundesregierung Hoheitsrechle auf grenznach-
barschaftliche Einrichtungen tibertragen.

Artikel 28 GG

(1) Die verfassungsméBige Ordnung in den Landern
muB den Grundséatzen des republikanischen, demo-
kratischen und sozialen Rechtsstaates im Sinne dieses
Grundgesetzes entsprechen. In den Landern, Kreisen
und Gemeinden mul} das Volk eine Vertretung haben,
die aus allgemeinen, unmittelbaren, freien, gleichen
und geheimen Wahlen hervorgegangen ist. In
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Gemeinden kann an die Stelle einer gewdhlten Kor-
perschaft die Gemeindeversammlung treten. Bei
Wahlen in Kreisen und Gemeinden sind auch Perso-
nen, die die Staatsungehdrigkeit eines Mitgliedstaates
der Europdischen Gemeinschalt besitzen, nach Ma8-
gabe von Recht der Europdischen Gemeinschaft wahl-
berechtigt und wédhlbar.

(2) Den Gemeinden mul} das Recht gewdhrleistet
sein, alle Angelegenheiten der oOrtlichen Gemein-
schaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwor-
tung zu regeln. Auch die Gemeindeverbdnde haben
im Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenbereiches
nach MaBgabe der Gesetze das Recht der Selbstver-
waltung. Die Gewdhrileistung der Selbstverwaltung
umfaBt auch die Grundlagen der finanziellen Eigen-
verantwortung.

Artikel 29 GG

(7) Sonstige Anderungen des Gebietsstandes der
Linder konnen durch Staatsvertrige der beteiligten
Lander oder durch Bundesgesetz mit Zustimmung des
Bundesrates erfolgen, wenn das Gebiet, dessen Lan-
deszugehérigkeit gedndert werden soll, nicht mehr als
50 000 Einwohner hat. Das Nahere regelf ein Bundes-
gesetz, das der Zustimmung des Bundesrates und der
Mehrheit der Mitglieder des Bundestages bedarf. Es
muf die Anhorung der betroffenen Gemeinden und
Kreise vorsehen.

(8) Die Lander konnen eine Neugliederung fiir das
jeweils von ihnen umfafite Gebiet oder fiir Teilgebiete
abweichend von den Vorschriften der Abséitze 2 bis 7
durch Staatsvertrag regeln. Die betroffenen Gemein-
den und Kreise sind zu hdren. Der Staatsvertrag
bedarf der Bestdtigung durch Volksentscheid in jedem
beteiligten Land. Betrifft der Staatsvertrag Teilgebiete
der Linder, kann die Bestdtigung auf Volksenischeide
in diesen Teilgebieten beschrinkt werden; Satz 5 2.
Halbsatz findet keine Anwendung. Bei einem Volks-
entscheid entscheidet die Mehrheit der abgegebenen
Stimmen, wenn sie mindestens ein Viertel der zum
Bundestag Wahlberechtigten umfaBt; das Ndahere
regelt ein Bundesgesetz. Der Staatsvertrag bedarf der
Zustimmung des Bundestages.

Artikel 45 GG

Der Bundestag bestellt einen Ausschul fir die
Angelegenheiten der Europdischen Union. Er kann
ihn ermdchtigen, die Rechte des Bundestages gemaB
Artikel 23 gegeniiber der Bundesregierung wahrzu-
nehmen.

Artikel 50 GG

Durch den Bundesrat wirken die Lander bei der
Gesetzgebung und Verwaltung des Bundes und in
Angelegenheiten der Europdischen Union mil.
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Artikel 52 GG

(3a) Fiir Angelegenheiten der Europdischen Union
kann der Bundesrat eine Europakammer bilden, deren
Beschliisse als Beschliisse des Bundesrates gelten;
Artikel 51 Abs. 2 und 3 Satz 2 gelten entsprechend.

Artikel 72 GG

{1) Im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung
haben die Lander die Befugnis zur Gesetzgebung,
solange und soweit der Bund von seiner Gesefzge-
bungszustindigkeit nicht durch Gesetz Gebrauch
gemacht hat.

(2) Der Bund hat in diesem Bereich das Gesetzge-
bungsrecht, wenn und soweil die Herstellung gleich-
wertiger Lebensverhdlinisse im Bundesgebiet oder
die Wahrung der Rechtseinheit im gesamistaatlichen
Interesse eine bundesgesetzliche Regelung erforder-
lich macht.

{3} Durch Bundesgesetz kann bestimm! werden, daB
eine bundesgesetzliche Regelung, fir die eine Erior-
derlichkeit im Sinne von Absatz 2 nicht mehr besteht,
durch Landesrecht ersetzt werden kann,

Artikel 74 GG

(1) Die konkurrierende Gesetzgebung erstreckt sich
auf folgende Gebiete:

5 —;

[Uberfithrung der Materie in die Rahmengeselz-
gebungskompetenz des Bundes als Artikel 75
Abs. 1 Nummer 6 (neuj]

8. —;

18. den Grundstiicksverkehr, das Bodenrecht (ohne
das Recht der ErschlieBungsbeitrige) und das
landwirtschaftliche Pachtwesen, das Wohnungs-
wesen, das Siedlungs- und Heimstdttenwesen;

25. die Staatshaftung;

26. die kiinstliche Befruchtung beim Menschen sowie
die Untersuchung und die kinstliche Verinde-
rung von Erbinformationen sowie Regelungen zur
Transplantation von Organen und Geweben.

(2) Gesetze nach Abs. 1 Nummer 25 bediirfen der
Zustimmung des Bundesrates.

Artikel 75 GG

{1) Der Bund hat das Recht, unter den Voraussetzun-
gen des Artikels 72 Rahmenvorschriften fiir die
Gesetzgebung der Linder zu erlassen tber:

la. die allgemeinen Grundsdtze des Hochschulwe-
sens, soweit sie die Zulassung zum Studium, die
Studiengdnge, die Priifungen, die Hochschul-
grade, das wissenschaftliche und kinstlerische
Personal betreffen;
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2. die alligemeinen Rechtsverhdltnisse der Presse;

6. den Schulz deufschen Kulturgutes gegen Abwan-
derung in das Ausland.

{2) Rahmenvorschriften dirfen nur in Ausnahmefdl-
len in Einzelheiten gehende oder unmittelbar gel-
tende Regelungen enthalten.

(3) Eridaft der Bund Rahmenvorschriften, so sind die
Linder verpflichtet, innerhalb einer durch das Gesetz
bestimmfen angemessenen Frist die erforderlichen
Landesgesetze zu erlassen.

Artikel 76 GG

{2) Vorlagen der Bundesregierung sind zundchst
dem Bundesrate zuzuleiten. Der Bundesrat ist berech-
tigt, innerhalb von sechs Wochen zu diesen Vorlagen
Stellung zu nehmen. Verlangt er aus wichtigem
Grunde, insbesondere mit Riicksicht auf den Umfang
einer Vorlage, eine Fristverldngerung, so betrdgt die
Frist neun Wochen. Die Bundesregierung kann eine
Vorlage, die sie bei der Zuleitung an den Bundesrat
ausnahmsweise als besonders eilbediirftig bezeichnet
hat, nach drei Wochen oder, wenn der Bundesrat ein
Verlangen nach Satz 3 geduBlert hat, nach sechs
Wochen dem Bundestage zuleiten, auch wenn die
Stellungnahme des Bundesrates noch nicht bei ihr
eingegungen ist; sie hat die Stellungnahme des Bun-
desrates unverziiglich nach Eingang dem Bundestage
rachzureichen. Bei Vorlagen zur Anderung dieses
Grundgesetzes und zur Ubertragung von Hoheits-
rechten nach Artike! 23 oder 24 betrdgt die Frist zur
Stellungnahme neun Wochen; Satz 4 findet keine
Anwendung.

(3} Vorlagen des Bundesrates sind dem Bundestage
durch die Bundesregierung innerhalb von sechs
Wochen zuzuleiten. Sie soll hierbei ihre Auffassung
darlegen. Verlangt sie aus wichtigem Grunde, insbe-
sondere mit Riicksichf auf den Umfang einer Vorlage,
eine Fristverldngerung, so betrdgt die Frist neun
Wochen. Wenn der Bundesrat eine Vorlage aus-
nahmsweise als besonders eilbediirftig bezeichnet
hat, betrigt die Frist drei Wochen oder, wenn die
Bundesregierung ein Verlangen nach Satz 3 gedufert
hat, sechs Wochen. Bei Vorlagen zur Anderung dieses
Grundgeseizes und zur [ibertragung von Hoheils-
rechten nach Artikel 23 oder 24 betrdgt die Frist neun
Wochen; Satz 4 findet keine Anwendung. Der Bundes-
tag hat (iber die Vorlagen in angemessener Frist zu
beraten und Beschiufl zu fassen.

Artikel 77 GG

(2a) Sowelit zu einem Gesetze die Zustimmung des
Bundesrates erforderlich ist, hat der Bundesrat, wenn
ein Verlangen nach Abs. 2 Satz I nicht gestellt oder
das Vermittlungsverfahren ohne einen Vorschlag zur
Anderung des Geselzesbeschlusses beendet ist, in
angemessener Frist iber die Zustimmung Beschlul3 zu
fassen.

Artikel 80 GG

(3) Der Bundesrat kann der Bundesregierung Vorla-
gen fur den ErlaB von Rechisverordnungen zuleiten,
die seiner Zustimmung bedtirfen.

(4) Soweit durch Bundesgesetz oder auf Grund von
Bundesgesetzen Landesregierungen ermdchligt wer-
den, Rechtsverordnungen zu erlassen, sind die Lander
zu einer Regelung auch durch Gesetz befug!.

Artikel 87 GG

(2} Als bundesunmittelbare Kérperschaft des éffent-
lichen Rechtes werden diejenigen sozialen Versiche-
rungstrdger gefihrt, deren Zustdndigkeitsbereich
sich iiber das Gebiet eines Landes hinaus erstreckt.
Soziale Versicherungstriger, deren Zustdandigkeitsbe-
reich sich tiber das Gebiet eines Landes, aber nicht
tiber mehr als drei Ldnder hinaus erstreckl, werden
abweichend von Satz 1 als landesunmittelbare Kor-
perschaften des éifentlichen Rechts gefiihrt, wenn dus
aufsichtsfithrende Land durch die beteiligten Linder
bestimmt ist.

Artikel 87 d GG

(1) Die Luftverkehrsverwaltung wird in bundeseige-
ner Verwaltung getithrt. Uber die éfientlich-rechtliche
oder privat-rechtliche Organisationsform wird durch
Bundesgesetz entschieden.

Artikel 88 GG

Der Bund errichtet eine Wahrungs- und Notenbank
als Bundesbank. fhre Aufgaben und Befugnisse kon-
nen einer Europdischen Zentralbank tberfragen wer-
den.

Artikel 93 GG

(2 a) Bei Meinungsverschiedenheiten, ob ein Geselz
den Voraussetzungen des Artikels 72 Abs. 2 ent-
spricht, auf Antrag des Bundesrates, einer Landesre-
gierung oder der Volksvertretung eines Landes;

Artikel 115e GG

{2) Durch ein Gesetz des Gemeinsamen Ausschus-
ses darf das Grundgesetz weder gedndert noch ganz
oder teilweise auber Kraft oder auller Anwendung
gesetzt werden. Zum ErlaB von Gesetzen nach Artike!
23 Abs. 1 Satz 2, Artikel 24 Abs. 1 oder Artikel 29 ist
der Gemeinsame Ausschufl nicht befugt.
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Artikel 118a GG

Die Neugliederung in dem die Lidnder Berlin und
Brandenburg umfassenden Gebiet kann abweichend
von den Vorschriften des Artikels 29 unter Beteiligung
ihrer Wahiberechtigten durch Vereinbarung beider
Linder erfolgen.
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Artikel 125a GG

Recht, das als Bundesrecht erlassen worden ist, aber
wegen nachtriglicher Anderung dieses Grundgeset-
zes nicht mehr als Bundesrecht erlassen werden
kdnnte, gilt als Bundesrecht fort. Es kann durch
Landesrecht aufgehoben und ergdnzt werden.



Deutscher Bundestag — 12. Wahlperiode

Drucksache 12/6000

1. Kapitel

Europa

A. Vorschlage der Gemeinsamen
Verfassungskommission

Die Gemeinsame Verfassungskommission wandte
sich zunédchst den Fragen zu, die die europdische
Einigung an das Grundgesetz stellt:

— Ist die fortschreitende Integration, die durch die
Ubertragung immer weiterer Hoheitsrechte von
den Nationalstaaten auf die Europdischen Ge-
meinschaften gekennzeichnet ist, noch mit dem
Grundgesetz, insbesondere seinem Artikel 24, ver-
einbar? Wo ist die Grenze?

— Woelchen Anforderungen muf} das vereinte Europa
genlgen, als dessen gleichberechtigtes Glied die
Bundesrepublik Deutschland nach der Praambel
des Grundgesetzes dem Frieden der Welt dienen
will?

— Welche Auswirkungen hat der Integrationsproze}
auf die bundesstaatliche Ordnung der Bundesre-
publik Deutschland?

— Welche Rolle kommt darin den Landern zu?

Bereits in dem Beschlul} der Ministerprdsidenten vom
5. Juli 1990 (.Eckpunkte der Lander fir die bun-
desstaatliche Ordnung im vereinten Deutschland*
in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen 1990, Heft 3,
S. 461ff), der in Artikel 5 des Einigungsvertrages
ausdriicklich in Bezug genommen ist, waren wesent-
liche Gesichtspunkte fir eine aus Sicht der Lander
notwendige Verfassungsdnderung im Zusammen-
hang mit der europdischen Einigung formuliert wor-
den. Auch die Kommission Verfassungsreform des
Bundesrates hatte in ihrem Bericht (BR-Drucksache
360/92; Arbeitsunterlagen Nummer 26 und 27) detail-
lierte Vorschlage zur Stirkung des Fdderalismus in
einem geeinten Europa entwickelt. Dringlicher und
vorrangiger Beratungsbedarf ergab sich aus dem
Maastrichter Vertrag vom 7. Februar 1992 iber die
Europaische Union (Unionsvertrag), dernochim Jahre
1992 gemdB Artikel 59 Abs. 2 GG ratifiziert werden
und nach Billigung durch alle Mitgliedstaaten am
1. Januar 1993 in Kraft treten sollte. Dies war nach
iibereinstimmender Auffassung aller Gesetzgebungs-
organe des Bundes aus zumindest zwei Griinden nicht
ohne vorherige Anderungen des Grundgesetzes mog-
lich:

— Erstens machte die im Unionsvertrag vorgesehene
Einfithrung einer Unionsbiirgerschafl eine Ande-
rung von Artikel 28 Abs. 1 GG erforderlich. Mit der
Unionshiirgerschaft erhalten ndmlich die Staats-
angehorigen der Mitgliedstaaten der Europadi-
schen Union das aktive und passive Wahirecht bei
Kommunalwahlen in dem Mitgliedstaat, in dem sie
ihren Wohnsitz haben — und zwar auch dann,

wenn sie nicht Staatsangehdrige dieses Mitglied-
staates sind. Eine sclche Regelung war nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
mit Artikel 28 Abs. 1 GG alter Fassung nicht
vereinbar (BVerfGE 83, 371f.}.

— Zweitens bedurfte die in Artikel 88 GG enthaltene
institutionelle Garantie der Bundesbank einer
Ergidnzung, um die Ubertragung ihrer Aufgaben
auf eine im Unionsvertrag vorgesehene Europai-
sche Zentralbank zu ermdéglichen.

In der Gemeinsamen Verfassungskommission ent-
spann sich eine lebhafte Diskussion dariber, ob die
Fortentwicklung der Europdischen Gemeinschaft zu
der Europdaischen Union des Maastrichter Vertrages
iiber solche punktuetlen Anderungen hinaus weitere
Verfassungsinderungen erforderlich mache.

Entsprechend der ablehnenden Haltung zum Vertrag
von Maastricht insgesamt und der Befiirwortung eines
Umbaus und einer Neuorientierung der Integrations-
prozesse auf ein friedliches und weltoffenes Gesamt-
europa lehnte allein der Vertreter der PDS/LL den
folgenden referierten Artikel 23 ab.

Nach intensiven Beratungen in insgesamt sechs Ple-
narsitzungen am 13. Februar, 12. Mdirz, 4. Juni,
26. Juni, 9. Juli und 15. Oktober 1992, nach der
Anhoérung von Sachverstindigen am 22. Mai und
10. September 1992 und vielen Fachgesprachen u. a.
mit Vertretern der Bundesregierung und der Lander,
gab die Kommission am 26. Juni und 15. Cktober 1992
mit grofien, die Zweidrittel-Schwelle deutlich Uber-
schreitenden Mehrheiten, teilweise sogar einstimmig,
die folgenden Empfehlungen fiir Verfassungséande-
rungen ab (vgl. Kommissionsdrucksache Nummer 7
(neu) mit Arbeitsunterlagen Nummer 62 und 63;
Beschlusse der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion zum Thema ,Grundgesetz und Europa” vom
15. Oktober 1992):

I. Artikel 23 GG

(1) Zur Verwirklichung eines vereinten Europas
wirkt die Bundesrepublik Deutschland bei der Ent-
wicklung der Européischen Union mit, die demokra-
tischen, rechtsstaatlichen, sozialen und foderativen
Grundsdtzen und dem Grundsatz der Subsidiaritat
verpilichtet ist und einen diesem Grundgesetz im
wesentlichen vergieichbaren Grundrechtsschutz ge-
waéhrleistet. Der Bund kann hierzu durch Gesetz mit
Zustimmung des Bundesrates Hoheitsrechte iibertra-
gen. Fiir die Begriindung der Europdischen Union und
fir Anderungen ihrer vertraglichen Grundlagen,
durch die dieses Grundgesetz seinem Inhalt nach
gedndert oder erganzt wird oder solche Anderungen
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oder Ergéanzungen ermdéglicht werden, gilt Artikel 79
Absétze 2 und 3.

{2) In Angelegenheiten der Europdischen Union
wirken der Bundestag und durch den Bundesrat die
Lander mit. Die Bundesregierung hat den Bundestag
und den Bundesrat umfassend und zum frihestmégli-
chen Zeitpunkt zu unterrichten.

(3) Die Bundesregierung gibt dem Bundestag Gele-
genheit zur Stellungnahme vor ihrer Mitwirkung an
Rechtsetzungsakten der Europdischen Union. Die
Bundesregierung beracksichtigt die Stellungnahmen
des Bundestages bei den Verhandlungen. Das Ndhere
regelt ein Gesetz.

{4) Der Bundesrat ist an der Willenshildung des
Bundes zu beteiligen, soweit er an einer entsprechen-
den innerstaatlichen MaBnahme mitzuwirken hdtte
oder soweit die Lander innerstaatlich zusténdig
wdren.

(5) Soweit in einem Bereich ausschlieBlicher
Zustandigkeiten des Bundes Interessen der Lédnder
beriihrt sind oder soweit im ibrigen der Bund das
Recht zur Gesetzgebung hat, beriicksichtigt die Bun-
desregierung die Stellungnahme des Bundesrates.
Wenn im Schwerpunkt Gesetzgebungsbefugnisse der
Linder, die Einrichtung ihrer Behérden oder ihre
Verwaltungsverfahren betroffen sind, ist bei der Wil-
lensbildung des Bundes insoweit die Auffassung des
Bundesrates maBgeblich zu beriicksichtigen; dabelist
die gesamtstaatliche Verantwortung des Bundes zu
wahren. In Angelegenheiten, die zu Ausgabenerhé-
hungen oder Einnahmeminderungen fiir den Bund
fihren kénnen, ist die Zustimmung der Bundesregie-
rung erforderlich.

(6) Wenn im Schwerpunkt ausschliefiliche Gesetz-
gebungsbefugnisse der Lander betroffen sind, soll die
Wahrnehmung der Rechte, die der Bundesrepublik
Deutschland als Mitgliedstaat der Europdischen
Union zustehen, vom Bund auf einen vom Bundesrat
benannten Vertreter der Lander iibertragen werden.
Die Wahrnehmung der Rechte erfolgt unter Beteili-
gung und in Abstimmung mit der Bundesregierung;
dabei ist die gesamtstaatliche Verantwortung des
Bundes zu wahren.

(7} Das Nahere zu den Absidtzen 4 bis 6 regelt ein
Gesetz, das der Zustimmung des Bundesrates
bedart.

Die Gemeinsame Verfassungskommission lieB sich
dabei von folgenden Uberlegungen leiten:

Mit dem Vertrag von Maastricht erreicht die europai-
sche Einigung ein neues Stadium. Neben das wirt-
schaftliche Zusammenwachsen tritt in immer stdrke-
rem MabBe das Ziel der politischen Einigung Europas.
Aus den Eurcpaischen Wirtschaftsgemeinschaften
erwéchst die Europdische Union, die, mit zusétzlichen
Kompetenzen ausgestattet, den Ubergang von einer
zwischenstaatlichen Einrichtung im Sinne des Arti-
kel 24 Abs. 1 GG zu einer eigenstaatlichen Einrich-
tung supranationaler Qualitét einleitet. Diese qualita-
tive Verdnderung, dieser ,Qualitdtssprung” bedarf
einer eindeutigen verfassungsrechtlichen Absiche-
rung.
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Die mit dem Vertrag von Maastricht verbundenen
zahlreichen Kompetenzverlagerungen von der natio-
nalen auf die europdische Ebene bewirken innerstaat-
lich KompetenzeinbuBen sowohl auf Bundes- als auch
auf Landesebene. Nach Auffassung der Gemeinsa-
men Verfassungskommission sollen der europdische
Einigungsprozell und das Bekenntnis der Bundesre-
publik Deutschland zu einer integrationsoffenen
Staatlichkeit nicht mit einer Verschiebung der inner-
staatlichen Gewichte zwischen Bund und Landern
verbunden sein. Deshalb mussen die deutschen Mit-
wirkungs- und Wahrnehmungsrechte in Europa ent-
sprechend der heutigen innerstaatlichen Aufgaben-
verteilung zwischen Bund und Landern verteilt wer-
den.

Diesen Zielen dient der neue Europa-Artikel, der an
die Stelle des bei der Wiedergewinnung der deut-
schen Einheit aufgehobenen Artikel 23 GG treten
soll.

1. Artikel 23 Abs. 1 Satz 1 GG

Artikel 23 Abs. 1 Satz 1 GG enthdlt zundchst die
Staatszielbestimmung eines vereinten Europas, zu
dessen Verwirklichung die Bundesrepublik Deutsch-
land bei der Entwicklung der Europdischen Union
mitwirkt, und ist damit Ausdruck der Integrationsof-
fenheit des Gesamtstaates und seiner Glieder. Die
Vorschrift erdffnet den bereits durch die Praambel
gewiesenen Weg zur politischen Einigung Europas
und sichert jeden Schritt der Bundesrepublik Deutsch-
land auf diesem Weg verfassungsrechtlich ab. Damit
tragt sie dem qualitativen Sprung Rechnung, den die
Europaische Union durch den Vertrag von Maastricht
getan hat. Die Bundesrepublik Deutschland wird
nicht nur erméchtigt, an der Entwicklung der Europdi-
schen Union mitzuwirken und ihr hierzu weitere
Hoheitsrechte zu libertragen. Die Verwirklichung des
vereinten Europas erhalt dariiber hinaus den Rang
eines Staatsziels, auf das hinzuwirken der Bundes-
staat in seiner Gesamtheit — also Bund und Lander —
verpflichtet ist.

Damit verbunden ist eine Struktursicherungsklausel,
nach der die europdische Integrationsgemeinschaft
demokratischen, rechtsstaatlichen, sozialen und féde-
rativen Grundsatzen und dem Grundsatz der Subsidi-
aritdt verpflichtet sein und einen dem Grundgesetz
vergleichbaren Grundrechtsschutz gewahrleisten
mub. Purch diese Klausel werden alle Verfassungsor-
gane, namentlich Bundestag, Bundesrat und Bundes-
regierung, darauf verpflichtet, sich fiir die Verwirkli-
chung dieser Strukturmerkmale in der Europdischen
Union einzusetzen; fortschreitende Integration erfor-
dert entsprechende Fortschritte bei der Umsetzung
der in der Strukturklausel enthaltenen Prinzipien.

Die in der Struktursicherungsklausel hervorgehobe-
nen Merkmale entsprechen im wesentlichen den in
Artikel 79 Abs. 3 GG besonders geschiitzten grundle-
genden Strukturprinzipien. Sie umifafit als weiteren
tragenden Grundsatz das Subsidiaritdtsprinzip, dem
in dem insoweit ergédnzten EG-Vertrag (Artikel 3b)
eine tragende Bedeutung zugewiesen worden ist. In
den Protokollnotizen (Arbeitsunterlage Nummer 63)
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haben die Berichterstatter unter Nummer 2 ihr
gemeinsames Verstdndnis festgehalten, dall der
Begriff der Subsidiaritdt die Bestandsgarantie der
kommunalen Selbstverwaltung in der Bundesrepu-
blik Deutschland einschlieBt. Von einer dahin gehen-
den ausdriicklichen Aussage in dem Verfassungstext
selbst ist mit Riicksicht auf die unterschiedliche Ver-
fassungslage in den Mitgliedstaaten abgesehen wor-
den. In der Protokollnotiz Nummer 7 haben die
Berichterstatter jedoch ihre Empfehlung festgehailten,
dalB in das Ausfiihrungsgesetz nach Abs. 7 eine Vor-
schrift zu Artikel 23 Abs. 1 auigenommen werden
sollte, wonach das Recht der Gemeinden und Gemein-
deverbdnde zur Regelung der Angelegenheiten der
ortlichen Gemeinschaft zu wahren ist und ihre
Belange zu schiitzen sind.

Soweit Absatz 1 Satz 1 auf einen dem Grundgesetz
.im wesentlichen vergleichbaren Grundrechts-
schutz” abstellt, kniupft er an die sogenannte ,So-
lange-Rechtsprechung"” des Bundesverfassungsge-
richts (BVerfGE 37, 271if.; 73, 3391f.} an.

2. Artikel 23 Abs. 1 Sidtze 2 und 3 GG

Die Sitze 2 und 3 des Absatzes 1 regeln die Rahmen-
bedingungen, unter denen der Bund Hoheitsrechte
auf die europdische Ebene ibertragen kann.

Satz 2 stellt klar, daB kiinftig jedwede Ubertragung
von Hoheitstechten auf die européische Ebene der
Zustimmung des Bundesrates bedarf, und zwar unab-
héngig davon, ob es um die Ubertragung von Hoheits-
rechten des Bundes oder der Lander geht. MaBigebend
fiir diesen Regelungsvorschlag war die Erwéagung,
daB sich weitere Ubertragungen von Hoheitsrechten
angesichts des erreichten hohen Integrationsniveaus
unmittelbar auf die innerstaatlichen Verfassungstruk-
turen und damit auch auf die Stellung der Lander im
Bundesstaat auswirken.

Breiten Raum nahm die Erdrterung der Frage ein, in
welchem Umfang derartige Hoheitsrechtsiibertra-
gungen den fiir Grundgesetzinderungen mafBgeben-
den Verfassungsbestimmungen unterworfen werden
sollen. Dazu wurde zundchst die Auffassung vertre-
ten, daB Artikel 79 GG nur fiir solche Ubertragungs-
akte gelten sollte, mit denen Eingriffe ,in die wesent-
lichen Strukturen" des Grundgesetzes verbunden
sind. Beweggrund fir diese Auffassung war, dal sich
eine ausnahinslose Erstreckung des Anwendungsbe-
reichs von Artikel 79 GG als zu hohe Hirde fiir weitere
Integrationsschritte erweisen kénnte.

Das Ergebnis der Sachverstdndigenanhérung am
22. Mai 1992 in Berlin begriindete Zweifel daran, ob
der Begriff der ,wesentlichen Strukturen” ein hinrei-
chend praktikables Abgrenzungskriterium fir ,einfa-
che* Hoheitsrechtsitbertragungen und solche Uber-
tragungsakte darstellen kdnne, die das Erfordernis
einer Zweidrittelmehrheit auslésen sollten. Diese
Zweifel haben die Berichterstatter und die Kommis-
sion veranlafit, in Ankniipfung auch an einen Formu-
lierungsvorschlag aus der SPD-Bundestagsfraktion
die Anwendung von Artikel 79 Absdtze 2 und 3 GG

sowohl fiir die Begriindung der Europdischen Union
als auch fiir alle Anderungen ihrer vertraglichen
Grundlagen vorzusehen, durch die das Grundgesetz
seinem Inhalt nach gedndert oder ergdnzt wird oder
solche Anderungen und Ergdnzungen ermdglicht
werden,

Mit dieser Formulierung wird einerseits klargestellt,
dafidasin Artikel 79 Abs. 1 GG enthaltene Zitiergebot
fiir Anderungen des Grundgesetzes im Zusammen-
hang mit Hoheitsrechtsibertragungen auf die euro-
pdische Ebene keine Anwendung findet; dies mit
Riicksicht auf die damit verbundenen erheblichen
rechtstechnischen Probleme. Andererseits erfafit der
Verweis auf Artikel 79 Absdtze 2 und 3 GG alle
Hoheitsrechtsibertragungen, soweit sie von entspre-
chender Verfassungsrelevanz sind. Dies gilt ohne
Rucksicht darauf, ob ,wesentliche Strukturen” des
Grundgesetzes betroffen sind oder nicht, weil nach
der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
ietztlich jede Hoheitsrechtsiibertragung eine mate-
rielle Anderung der Verfassung mit sich bringen
kann, namentlich dann, wenn sie in die verfassungs-
rechtlich festgelegte Zustdndigkeitsordnung eingreift
{(BVerfGE 58, 1, 36).

Im Ergebnis bewirkt der Regelungsvorschlag zu Satz 2
und 3 damit, dab die mit der Ratifizierung des Unions-
Vertrages verbundenen und alle weiteren ,europdi-
schen” Hoheitsrechtsibertragungen der verfassungs-
dndernden Mehrheiten des Artikel 79 Abs. 2 GG
bediirfen und den in Artikel 79 Abs. 3 GG genannten,
vor Verfassungsdnderungen festen Kern des Grund-
gesetzes nicht tangieren diirfen, wie sich aus den
Ausfiihrungen der Berichterstatter in der 8. Sitzung
der Gemeinsamen Verfassungskommission am
26. Juni 1992, (Stenographischer Bericht 5.4, 6f.)
ergibt.

3. Artikel 23 Abs. 2 GG

In Absatz 2 werden die Mitwirkungsbefugnisse des
Bundestages und der Lander in Angelegenheiten der
Europdischen Union verankert. Dabei wird festgelegt.,
dab die Mitwirkung der Léander durch das von thnen
gebildete Bundesorgan Bundesrat wahrgenommen
wird.

Voraussetzung fir eine verantwortungsvolle Mitwir-
kung von Bundestag und Bundesrat ist, daB sie liber
alle Angelegenheiten der Europdischen Union, die fiir
sie von Interesse sein kdnnten, informiert werden.
Daher wird die Bundesregierung in Abs. 2 verptlich-
tet, Bundestag und Bundesrat ,umfassend und zum
frithestmoéglichen Zeitpunkt” zu unferrichten. Die
Einzelheiten der Unterrichtung sind in den Auslih-
rungsgesetzen nach Abs. 3 fiir den Bundestag bzw.
Abs. 7 Iir den Bundesrat festzulegen.

4. Artikel 23 Abs. 3 GG

Absatz 3 stellt dem Bundestag das wesentliche Instru-
ment seiner Mitwirkungsbefugnis zur Verfiigung: Die
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Bundesregierung hat ihm vor ihrer Mitwirkung an
Rechtsetzungsakten der Europdischen Union Gele-
genheit zur Stellungnahme zu geben, die sie bei den
Verhandlungen in den Gremien der Europdischen
Union ,zu beriicksichtigen” hat.

In der Kommission wurde zunachst diskutiert, ob es
der Aufnahme einer Vorschrift dieses Inhalts in den
neuen Artikel 23 GG bediirfe. Von einem bedeuten-
den Teil ihrer Mitglieder, insbesondere aus den Lén-
dern, und auch von den meisten Sachverstindigen
war die Ansicht vertreten worden, dafl die grundsatz-
liche Verankerung eines Mitwirkungsrechts des Bun-
destagesin Absatz 2 ausreiche und die Wahrnehmung
dieses Rechtes in einem einfachen Gesetz {estgelegt
werden kénne. Die urspringliche Empfehlung der
Gemeinsamen Verfassungskommission vom 26, Juni
1992 (Kommissionsdrucksache Nummer 7 neu) sah
daher noch keine Regelung iiber die Art der Mitwir-
kung des Bundestages vor.

In den weiteren Beratungen setzte sich aber die
Auffassung durch, daB die Rechte des Bundestages in
ihren Grundzigen genauso im Grundgesetz veran-
kert werden sollten wie die des Bundesrates in den
folgenden Abhsdtzen. Daher ergdnzte die Kommission
thren Vorschlag am 15. Oktober 1992 durch die
eingangs dargestellte Regelung.

Dabei lehnte sie sich inhaltlich und begrifflich eng an
die fiir den Bundesrat gefundene Lésung an. Das
aulBert sich zunéchst darin, daB der Bundestag — wie
der Bundesrat — Gelegenheit zur Stellungnahme
erhalt, und zum anderen auch darin, daB die Bundes-
regierung verpflichtet wird, diese Stellungnahme ..zu
beriicksichtigen”. Die Bundesregierung hat felglich
die Argumente des Bundestages — wie die des
Bundesrates — zur Kenntnis zu nehmen, sich mit
ihnen auseinanderzusetzen und sie in ihre Entschei-
dung einzubeziehen; sie ist jedoch nicht an sie gebun-
den. Ein Antrag der SPD-Fraktion, wonach die Bun-
desregierung die Stellungnahme des Bundestages
ihren Verhandlungen ,zugrunde legen” solite (Kom-
missionsdrucksache Nummer 17), wurde von der
Kommission abgelehnt. Dies zeigt, daf den Stellung-
nahmen von Bundestag und Bundesrat grundsatzlich
— eine Ausnahme enthdlt insofern Abs. 5 Satz 2, auf
den unten noch einzugehen sein wird — gleiche
Bedeutung beizumessen ist. Abweichend davon wird
in den Eckwerten fir ein Ausfiihrungsgesetzundin § 5
desselben der Begriff ,zugrunde legen” verwendet
(vgl. dazu S.28f. und Arbeitsunterlage Num-
mer 86).

5. Artikel 23 Abs. 4 GG

Absatz 4 enthdlt den Leitsatz fiir die Mitwirkungs-
rechte des Bundesrates an der Willensbildung des
Bundes: Sie richten sich nach der innerstaatlichen
Kompetenzaufteilung zwischen Bund und Landern.
Hierin kommt das Grundanliegen zum Ausdruck,
daB die fortschreitende europaische Integration
nicht zu einer Gewichtsverschiebung zwischen Bund
und Léandern, insbesondere nicht zu einer Verrin-
gerung der Mitwirkungsrechte des Bundesrates fiith-
ren darf.
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6. Artikel 23 Abs. 5 GG

Allerdings 148t der Willensbhildungsmechanismus
innerhalb der Europdischen Union eine bruchiose
Projektion der innerstaatlichen Kompetenzordnung
auf die Willensbildung in Angelegenheiten der Euro-
paischen Union nicht zu. Dem tragt Absatz 5 Rech-
nung, indem er ein System differenzierter Beteili-
gungsformen vorsieht. Dabei werden die Anwen-
dungsgebiete der unterschiedlichen Mitwirkungs-
rechte der Lander unter Berticksichtigung der inner-
staatlichen Verteilung der Gesetzgebungskompeten-
zen durch das Grundgesetz umschrieben,

a} Die erste, in Absatz 5 Satz 1 definierte Mitwir-
kungsstufe des Bundesrates, in der die Bundesre-
glerung die Stellungnahme des Bundesrates (le-
diglich) ,bericksichtigt”, umfaBt zum einen den
Bereich der ausschlieBlichen Zustandigkeit des
Bundes, sofern Interessen der Lander bertihrt sind.
In diesen Bereich fallen alle Zustandigkeiten des
Bundes, fur die das Grundgesetz — auch unter
Bericksichtigung der Artikel 30 und 70 GG —
keine Kompetenztitel der Lander enthalt. Das in
Absatz 2 verankerte generelle Mitwirkungsrecht
des Bundesrates an allen Angelegenheiten der
Europdischen Union — entsprechend der bisheri-
gen Praxis auf der Grundlage von Artikel 2 des
Gesetzes zu den Vertragen vom 25, Mdrz 1957 zur
Grindung der Europaischen Wirtschaftsgemein-
schaft und der Europdischen Atomgemeinschaft
vom 27. Juli 1957 (BGBL II S. 753} und unabhingig
davon, ob spezielle Ldnderinteressen betroffen
sind — wird hierdurch nicht eingeschrankt.

Zum anderen erfaBt die erste Mitwirkungsstufe des
Bundesrates den Bereich, Hir den der Bund ,im
tibrigen ... das Recht zur Gesetzgebung hat”. Fur
den so gekennzeichneten Bereich war von seiten
der Bundesregierung urspringlich die Formulie-
rung: ,soweit im tbrigen Gegenstidnde der Bun-
desgesetzgebung betroffen sind” vorgeschlagen
und dahin erldutert worden, dall dadurch der
gesamte Bereich , der ausschliefilichen, konkurrie-
renden und Rahmengesetzgebung, wie sie durch
die im Grundgesetz enthaltenen Kompetenzkata-
loge umschrieben werden”, erfafit werden solle.
Das hatte zur Konsequenz gehabt, dafl der gesamte
Bereich der konkurrierenden und Rahmengesetz-
gebung in die erste (und schwacher ausgestaltete)
Mitwirkungsstufe des Bundesrates gefallen ware,
und zwar unabhdngig davon, ob ein Bedirfnis flr
eine bundesgesetzliche Regelung im Sinne von
Artikel 72 Abs. 2 GG besteht.

Diesen Vorschlag aus der Bundesregierung hat
sich die Gemeinsame Verfassungskommission
nicht zu eigen gemacht. Sie hat vielmehr der
eingangs zitierten Formulierung den Vorzug gege-
ben, um die ,schwédchere" Mitwirkungsform auf
den Bereich zu beschranken, fiir den der Bund das
Recht zur (konkurrierenden und Rahmen-)Gesetz-
gebung hat. Damit ist der Bereich umschrieben, fiir
den der Bund von seinem Recht zur bundesgesetz-
lichen Regelung gemdaB Artikel 72 Abs. 2 GG
Gebrauch gemacht hat oder wegen eines beste-
henden Bediirfnisses fiir eine bundesgesetzliche
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b)

€)

Regelung zumindest Gebrauch machen kénnte.
Fiir den davon nicht erfaBten Bereich steht nach
Artikel 72 Abs. 1 GG das Recht zur Gesetzgebung
den Ldndern zu.

Die in Absatz 5 Satz 2 als zweite Stufe vorgesehene
gesteigerte Mitwirkungsform des Bundesrates
erstreckt sich auf den Bereich, in dem im Schwer-
punkt Gesetzgebungsbefugnisse der Lander, die
Einrichtung ihrer Behorden oder ihre Verwal-
tungsverfahren betroffen sind.

Auch die Definition dieses Mitwirkungsbereiches
war Gegenstand intensiver Erérterungen. Ur-
spriinglich hatten die Berichterstatter fiir Artikel 23
Abs. 4 Satz 2 GG eine Formulierung empfohlen,
wonach bei der Willensbildung des Bundes die
Stellungnahme des Bundesrates u. a. dann ,mal-
geblich zu beracksichtigen® ist, wenn von einem
Vorhaben der EG im Schwerpunkt ,gesetzliche
Regelungen” der Ldnder betroffen sind (Kommis-
sionsdrucksache Nummer 7). Bei dieser Formulie-
rung hdtte bei Vorhaben der EG auf Gebieten der
konkurrierenden und Rahmengesetzgebung des
Bundes die Stellungnahme des Bundesrates nur
dann .mabgeblich” berlcksichtigt werden miis-
sen, wenn auf dem von dem EG-Vorhahben erfaliten
Bereich bereits landesrechtliche Regelungen vor-
handen sind; bei Fehlen solcher Regelungen wire
es mithin bei der schwécheren Mitwirkungsform
nach Satz 1 verblieben.

Auf Vorschlag der Landervertreter wihlte die
Kommission jedoch die Formulierung , Gesetzge-
bungsbefugnisse der Ldnder”. Danach erstreckt
sich die gesteigerte Mitwirkungsform auf alle Kom-
petenztitel der konkurrierenden und Rahmenge-
setzgebung, fiir die der Bund von seinem Gesetz-
gebungsrecht keinen Gebrauch gemacht hat und
mangels eines dahin gehenden Bediirfnisses nach
Artikel 72 Abs. 2 GG auch keinen Gebrauch
machen konnte.

Dartber hinaus werden von der gesteigerten Mit-
wirkungsform alle EG-Vorhaben erfalit, die im
Schwerpunkt die Finrichtung von Behoérden der
Lander oder ihre Verwaltungsverfahren betref-
fen.

Die gesteigerte Mitwirkungsform erstreckt sich
infolge der Einschrankung , insoweit” nicht auf das
gesamte (schwerpunktmdBig zugeordnete) EG-
Vorhaben, sondern nur auf diejenigen Teile, die
den Landerkompetenzbereich des Vorhabens be-
treffen.

In dem ersten, in Absatz 5 Satz 1 definierten
Mitwirkungsbereich ,berlcksichtigt” die Bundes-
regierung die Stellungnahme des Bundesrates. Das
bedeutet, dafl die Bundesregierung die Argumente
der Lander — wie die des Bundestages — zur
Kenntnis nehmen, in ihre Entscheidung einbezie-
hen und sich mit ihnen auseinandersetzen muf. Sie
ist nicht an die Landerstellungnahme gebunden.

Die Mitwirkung nach Satz 2 besteht darin, daf die
Bundesregierung die Auffassung des Bundesrates
.mafgeblich zu beriicksichtigen* hat. Mit diesem
Ausdruck ist gemeint, daB sich die Laindermeinung

d)

7.

im Streitfall durchsetzt, d. h. fiir die Bundeshaltung
letztlich bestimmend ist — vom Sonderfall des
Satzes 3 bei Ausgabenerhdhungen oder Einnah-
meminderungen abgesehen.

Die gesamtstaatliche Verantwortung des Bundes
— insbesondere in auflen-, verteidigungs- und
integrationspolitisch zu bewertenden Fragen — ist
auch in dem Bereich, der dem gesteigerten Mitwir-
kungsrecht des Bundesrates unterliegt, zu wahren.
Dies geschieht durch den Bundesrat, der als Bun-
desverfassungsorgan origindrer Mittrager der ge-
samtstaatlichen Verantwortung des Bundes ist.
Dies entspricht der gemeinsamen Verpflichtung
von Bund und Lidndern im Bundesstaat auf das
Wohl des Gesamtstaates und kormrespondiert mit
ihrer gemeinsamen Unterordnung unter die Staats-
zielbestimmung in Absatz 1. Fir den Fall, daB die
Bundesregierung die Bewertung des Bundesrates
dariiber nicht teilt, sieht das Ausfithrungsgesetz
nach Absatz 7 einen Konfliktlésungsmechanismus
vor, wonach zundchst Bundesrat und Bundesregie-
rung den Versuch unternehmen, Einvernehmen
herzustellen; wenn dies nicht gelingt, ist die Bun-
desregierung an eine vom Bundesrat mit Zweidrit-
telmehrheit gebildete Auffassung gebunden (vgl.
auch Vereinbarte Elemente fiir ein Ausfiihrungs-
gesetz, Arbeitsunterlage Numiner 63).

Der in Absatz 5 Satz 3 vorgesehene Zustimmungs-
vorbehalt zugunsten der Bundesregierung bei
finanzwirksamen MabBnahmen auf Unions-Ebene,
die zu Ausgabenerhéhungen oder Einnahmemin-
derungen fir den Bund fiihren kénnen, nimmt den
Rechtsgedanken des Artikel 113 Abs. 1 GG auf.
Danach hat die Bundesregierung als Verfassungs-
organ im Bereich des Haushalts eine besondere
Verantwortung im Interesse einer sachgerechten
Haushalts- und Finanzpolitik. Dieser Zustim-
mungsvorbehalt erstreckt sich auf alle Formen der
Lindermitwirkung.

Nach Nummer 6 der Protokollnotizen {Arbeitsun-
terlage Nummer 63) soll iiber eine verstarkte Mit-
wirkung der Ladnder an der Willensbhildung in
Fragen, die die Einnahmen oder die Haushaltswirt-
schaft (der Ladnder oder Kommunen) betreffen, im
Zusammenhang mit der Finanzverfassung eine
Regelung gefunden werden.

Artikel 23 Abs. 6 GG

Absatz 6 regelt die Wahrnehmung der Rechte, die der
Bundesrepublik Deutschland als Mitgliedstaat der
Européischen Union zustehen. Wenn im Schwerpunkt
ausschliefiliche Gesetzgebungsbefugnisse der Lander
betroffen sind, tritt fiir die Bundesrepublik ein vom
Bundesrat benannter Vertreter der Lander auf. Nach

Artikel 146 des EG-Vertrages i. d.F. des Unions-

Vertrages, durch den diese Regelung moglich gewor-
den ist, mub es sich dabei um das Mitglied einer
Landesregierung — allerdings nach dem Wortlaut von
Artikel 23 Abs. 6 Satz 1 GG nicht zwingend um ein
Mitglied des Bundesrates — handeln.
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Satz 1 beschreibt die Félle, in denen eine Ubertragung
stattfinden soll, mit dem im Grundgesetz bisher nicht
verwandten Ausdruck ,ausschliefiliche Gesetzge-
bungsbefugnis der Lander”. Damit ist der — gegen-
(iber Absatz 5 Satz 2 engere — Bereich gemeint, fur
den das Grundgesetz keinen ausdricklichen Gesetz-
gebungskompetenztitel zugunsten des Bundes ent-
halt.

Liegt der Schwerpunkt einer EG-Angelegenheit in
diesem Bereich, so ,soll" der Bund die Wahmehmung
der mitgliedstaatlichen Rechte der Bundesrepublik
Deutschland insgesamt {anders als in Absatz 5 Satz 2
keine Einschrankung durch ,insoweit") ubertragen.
Die Ubertragung der Wahrnehmungsbefugnis erfolgt
einzelfallbezogen; dabei bedeutet das ,Soll* — wie
auch sonst im staatlichen Bereich — ein ,Mul}", das
nur besonders begrindete Ausnahmen zulialBt. Solche
Ausnahmen kénnen sich aus der Verpflichtung der
Bundesrepublik Deutschland zu gemeinschafts-
rechtskonformem Verhalten ergeben.

Die Ausiibung der Rechte durch den Vertreter der
Lander erfolgt nach Absatz 6 Satz 2 unter Beteiligung
von und in Abstimmung mit der Bundesregierung
bzw. ihrem Vertreter. Die , Abstimmung" bezieht sich
auch auf das Vorgehen bei den Verhandlungen; sie
bedeutet weniger als Einvernehmen und mehr als
Benehmen. Hinsichtlich der sich &ndernden Verhand-
lungslage erfolgt die laufende Meinungsbildung nach
den fir die interne Willenshildung (Absatz 5) gelten-
den Regeln und Kriterien. Inhaltlich bleibt aber
sowohl fiir Bundes- als auch fiir Lindervertreter das
Ergebnis der nach Absatz 5 herbeigefiihrten Willens-
bildung mafBgebend.

Die in Absatz 6 Satz 2, 2. Halbsatz vorgesehene
Wahrung der ,gesamtstaatlichen Verantwortung des
Bundes" erfolgt im Rahmen seiner jeweiligen Wahr-
nehmungsbefugnis durch den Vertreter der Bundes-
regierung oder den Léndervertreter in eigener Ver-
antwortung.

8. Artikel 23 Abs. 7 GG

Nach Absatz 7 wird das Ndahere zu den Absétzen 4 bis
6 durch ein zustimmungsbediirftiges Ausfithrungsge-
setz geregelt. Die Berichterstatter haben sich zu
wesentlichen Elementen dieses Gesetzes in dem ihren
Empfehlungen beigegebenen Papier (Arbeitsunter-
lage Nummer 63} verstdndigt, das von der Gemeinsa-
men Verfassungskormmission zustimmend zur Kennt-
nis genommen wurde. Dazu zdhlt auch die Verpilich-
tung der Bundesregierung, auf Verlangen des Bun-
desrates vor dem Europdischen Gerichtshof Klage zu
erheben, soweit die Lander in ihren Gesetzgebungs-
befugnissen betroffen sind; dabei ist die gesamtstaat-
liche Verantwortung des Bundes zu wahren.

Ferner wird in das Ausfithrungsgesetz eine Regelung
dahin aufgenommen, daB die Lander unmittelbar zu
Einrichtungen der Européischen Union standige Ver-
bindungen unterhalten kénnen, soweit dies der Erfil-
lung ihrer staatlichen Befugnisse und Aufgaben nach
dem Grundgesetz dient. Die Landerbiiros erhalten
keinen diplomatischen Status. Stellung und Aufgaben
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der Standigen Vertretung in Briissel als offizielle
Veriretung der Bundesrepublik Deutschland hei den
Europdischen Gemeinschaften gelten uneinge-
schrankt auch in den Féllen, in denen die Wahrneh-
mung der Rechte, die der Bundesrepublik Deutsch-
land als Mitgliedstaat der Europdischen Union zuste-
hen, auf einen Vertreter der Lander zu (ibertragen
ist.

II. Artikel 45 GG

.Der Bundestag bestellt einen Ausschuf} fiur die
Angelegenheiten der Europdischen Union. Er kann
ihn ermachtigen, die Rechte des Bundestages
gemdl Artikel 23 gegeniiber der Bundesregierung
wahrzunehmen.”

Um seine Informations- und Mitwirkungsrechte insti-
tutionell abzusichern, bestellt der Bundestag einen
»Ausschulb fiir die Angelegenheiten der Europaischen
Union". Dieser erhdlt ebenso wie der Auswirtige
AusschuB, der Verteidigungsausschul3 und der Peti-
tionsausschuB Verfassungsrang. Wegen seiner an-
dersartigen Funktion sah die Kommission davon ab,
Artikel 45 a GG, in dem die Ausschisse fiir Auswar-
tiges und fiir Verteidigung genannt sind, entspre-
chend zu erganzen. Sie wahlte vielmehr als Standort
fur den Unionsausschuf den freien Artikel 45 GG, um
auf diese Weise die besondere Bedeutung des Aus-
schusses flr den weiteren européischen Integrations-
prozel kenntlich zu machen.

Satz 2 bestimmt, da der Bundestag den Unionsaus-
schul ermédchtigen kann, seine Rechte nach Artikel 23
GG gegeniiber der Bundesregierung wahrzunehmen.
Dem Bundestag wird folglich die Méglichkeit zur
Delegation seiner Informations- und Mitwirkungs-
rechte erdffnet. Stellungnahmen des Unionsausschus-
ses sind dann von der Bundesregierung in gleicher
Weise zu beriicksichtigen wie solche des Plenums.
Wegen der Besonderheiten des Willensbildungspro-
zesses in der Europdischen Union und des Zeitdrucks,
unter dem die Meinungshildung und Entscheidungs-
findung des Bundes in Angelegenheiten der Europai-
schen Union stehen kann, soll der Bundestag den
UnionsausschuB — wie Satz 2 vorsieht, widerruflich —
ermdchtigen kdénnen, sich in Fragen der deutschen
Europapolitik mit Wirkung gegeniiber anderen Bun-
desorganen zu duBlern. Der Bundestag bleibt Herr des
Verfahrens. Er legt die Rechte des Unionsausschusses
gegeniber den primdren und umfassenden Rechten
des Bundestages, seiner Fachausschisse und Organe
durch Umfang und Zeitrahmen der Ermaichtigung
fest.

III. Artikel 50 und 52 GG

Artikel 50 GG erhdlt folgende Fassung:

.Durch den Bundesrat wirken die Lander bei der
Gesetzgebung und Verwaltung des Bundes und in
Angelegenheiten der Européischen Union mit. "
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In Artikel 52 GG wird folgender Abs. 3 a eingefugt:

.Fur Angelegenheiten der Europédischen Union
kann der Bundesrat eine Europakammer bilden,
deren Beschlisse als Beschliisse des Bundesrates
gelten; Artikel 51 Abs. 2 und 3 Satz 2 gelten
entsprechend.”

Auch der Bundesrat muB die institutionellen Voraus-
setzungen fiir eine effektive und verantwortungsvolle
Wahrnehmung seiner Mitwirkungsrechte schaffen. Er
hatte zwar bereits in der Vergangenheit aufgrund
seiner Organisationsgewalt eine Europakammer ein-
gesetzt, die — unter besonderen Voraussetzungen
auch fiir ihn — im Rahmen von Artikel 2 des Gesetzes
zur Einheitlichen Eurcopdischen Akte an der inner-
staatlichen Willensbildung in EG-Angelegenheiten
mitwirkte. Nun aber, da die Rechte des Bundesrates
im Grundgesetz selbst verankert werden, ist es an der
Zeit, dort auch die organisationstrechtlichen Konse-
guenzen zu ziehen.

Dazu ist zundchst die Aufgabe des Bundesrates in
Artikel 50 GG ausdricklich zu erweitern: Durch ihn
wirken die Ldnder nicht ldnger nur an der Gesetzge-
bung und der Verwaltung des Bundes mit, sondern
auch in Angelegenheiten der Europdischen Union.

Dartiber hinaus wird in Artikel 52 Abs. 3a GG der
Bundesrat ausdriicklich ermdchtigt, eine Europakam-
mer zu bilden, ,deren Beschliisse als Beschliisse des
Bundesrates gelten”. Diesen Beschlissen, insheson-
dere den Stellungnahmen nach Artikel 23 GG, kann
aber nur dann die gleiche Qualitdat wie solchen des
Plenums zukommen, wenn sie nach denselben Regeln
gefalit werden. Der Verweis auf Artikel 51 Abs. 2 und
3 Satz 2 GG stellt sicher, daBl die Stimmen der Lander
in der Kammer in der gleichen Weise gewichtet
werden wie im Bundesrat selbst.

IV. Artikel 115¢e Abs. 2 Satz 2 GG

Artikel 115e Abs. 2 Satz 2 GG wird wie folgt
gefaBt:

Zum ErlaBb von Gesetzen nach Artikel 23 Abs. 1
Satz 2, Artikel 24 Abs. 1 oder Artikel 29 ist der
Gemeinsame Ausschull nicht befugt.”

Hier handelt es sich um eine Folgednderung aus dem
neuen Artikel 23 GG: Der Gemeinsame Ausschuf soll
zur Ubertragung von Hoheitsrechten auf die Europdi-
sche Union nach Artikel 23 Abs. 1 Satz 2 GG ebenso-
wenig befugt sein wie zur Ubertragung von Hoheits-
rechten auf sonstige zwischenstaatliche Einrichtun-
gen nach Artikel 24 Abs. t GG (wozu bis zur Grund-
gesetzanderung auch die Eurcpdische Gemeinschaft
zahlte) oder zur Neugliederung des Bundesgebiets
nach Artikel 29 GG.

V. Art 24 Abs. 1a GG

Artikel 24 GG erhdlt folgenden neuen Abs. 1 a:

.Soweit die Lander fur die Ausibung der staatli-
chen Befugnisse und die Erfillung der staatlichen

Aufgaben zustandig sind, kénnen sie mit Zustim-
mung der Bundesregierung Hoheitsrechte auf
grenznachbarschaftliche Einrichtungen ibertra-
gen."

Mit dieser Erganzung soll den Landern die Maglich-
keit eréffnet werden, im Rahmen ihrer Zustandigkei-
ten Hoheitsrechte auf grenznachbarschaftliche Ein-
richtungen zu ibertragen. Nach Uberwiegender Auf-
fassung war ihnen dies bisher verwehrt. Die bisheri-
gen Erfahrungen mit Projekten grenziiberschreiten-
der Kooperation haben jedoch erkennen lassen, dal}
ein praktisches Bediirfnis fiir die Schaffung dauerhaf-
ter und fachiibergreifender Verwaltungsstrukturen
liber die Grenzen der Nationalstaaten hinweq besteht.
Durch solche Einrichtungen, die im regionalen, grenz-
nachbarschaftiichen Wirkungskreis zur Hoheits-
rechtsausibung befugt sein sollen, kann beispiels-
weise die Zusammenarbeit benachbarter europai-
scher Regionen auf dem Gebiet des Schul- und
Hochschulwesens oder im Bereich des Polizeirechts
verbessert werden. Zu denken ist auch an grenziber-
schreitende Regionaleinrichtungen zur Abfall- und
Abwasserbeseitigung mit dem Recht, Benutzerord-
nungen zu erlassen und Gebithren zu erheben. In
allen Féllen handelt es sich um regional begrenzte
Einrichtungen unterhalb oder auBerhalb der Ebene
der Europdischen Union.

Um dabei die gesamtstaatlichen Belange der Bundes-
republik Deutschland zu wahren, ist eine solche
Hoheitsrechtsiibertragung an die Zustimmung der
Bundesregierung gebunden.

VI. Artikel 28 Abs. 1 GG

Artikel 28 Abs. 1 GG wird um folgenden Satz 4
erganzt:

.Bei Wahlen in Kreisen und Gemeinden sind auch
Personen, die die Staatsangehdrigkeit eines Mit-
gliedstaates der Europdischen Gemeinschaft besit-
zen, nach MalBgabe von Recht der Europdischen
Gemeinschaft wahlberechtigt und wéhlbar."

Nach Artikel 8b Abs. 1 des EG-Vertrages in der
Fassung des Unions-Vertrages (Artikel G Nummer 9)
hat jeder Unions-Burger mit Wohnsitz in einem Mit-
gliedstaat, dessen Staatsangehdrigkeit er nicht
besitzt, in dem Mitgliedstaat, in dem er seinen Wohn-
sitz hat, das aktive und passive Wahlrecht bei Kom-
munalwahlen. Dieses Recht wird vorbehaltlich der
Einzelheiten ausgeiibt, die durch einstimmigen
BeschluB des Rates — auf Vorschlag der Kommission
und nach Anhérung des Europdischen Parlaments —
bis zum 31. Dezember 1994 festzulegen sind. Fur die
Wahrnehmung des Wahlrechts durch Unions-Birger
gelten dieselben Bedingungen wie fir die Staatsan-
gehorigen des betreffenden Mitgliedstaates.

Die Ratifizierung dieser Vertragsbestimmung erfor-
dert eine Anderung des Grundgesetzes, da Artikel 28
Abs. 1 Satz 2 GG der geltenden Fassung die Teil-
nahme an den Wahlen in den Kreisen und Gemeinden
auf Deutsche im Sinne des Artikel 116 Abs. 1 GG (vgl.
BVerfGE 83, 37, 50, 53) beschrankt.
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Uber den Kreis der kiinftigen Wahlberechtigten gab
es unterschiedliche Auffassungen in der Gemeinsa-
men Verfassungskommission: Wahrend ein Teil nur
Unions-Birgern das Kommunalwahlrecht einrdumen
wollte, wie es nach dem Vertrag von Maastricht
vorgesehen ist, setzten sich andere fUr eine Erstrek-
kung auf alle dauerhaft in der Bundesrepublik leben-
den Auslander ein (vgl. Kommissionsdrucksache
Nummer 63).

Inihrer 8. Sitzung vom 26. Juni 1992 verstandigte sich
die Gemeinsame Verfassungskommission darauf,
durch die eingangs zitierte Ergdnzung von Artikel 28
Abs. 1 GG jedenfalls die Voraussetzungen fir die
Teilnahme von Unions-Biirgern an Kommunalwahlen
und damit fiir die Ratifizierung des Unions-Vertrages
zuschaffen. Die dariiber hinausgehenden Antrage zur
Einfihrung eines allgemeinen Kommunalwahlrechts
fiir Ausldnder sollten zu einem spdteren Zeitpunkt
beraten werden. Sie erhielten schlieilich bei der
Abstimmung in der 24. Sitzung am 17. Juni 1993 nicht
die erforderliche Zweidrittelmehrheit (vgl. unten
7. Kapitel, 7.1. S. 273).

Ebenfalls ochne Zweidrittelmehrheit blieb ein Antrag
der Freien Hansestadt Bremen zur Erganzung von
Artikel 141 GG (Kommissionsdrucksache Num-
mer 14}:

.Der bisherige Wortlaut des Artikel 141 GG wird
Absatz 1.

Nach Absatz 1 wird folgender Absatz 2 eingefiigt:

(2) Artikel 28 Abs. 1 Satz 3 findet auch in einem
Lande Anwendung, in dem am 7. Februar 1992 eine
landesverfassungsrechtliche Regelung galt, nach
der eine Gemeindevertretung aus einem Teil des
Landtages besteht.”

Durch diesen Antrag sollte den Besonderheiten Rech-
nung getragen werden, die in der Stadtgemeinde
Bremen kraft Landesverfassung bestehen. Dort setzt
sich ndmlich die Gemeindevertretung im Sinne von
Artikel 28 Abs. 1 GG aus den Abgeordneten zusam-
men, die von den Wahlern im Bereich der Stadtge-
meinde Bremen in den Landtag des Landes Freie
Hansestadt Bremen gewdhlt werden. Zur Vermei-
dung einer Anderung von Landesrecht und eines
besonderen Wahlganges sollte durch die beantragte
Erganzung von Artikel 141 GG Unions-Biirgern das
Recht zur Teilnahme an der Wahl zum Landtag
eingerdumt werden.

Dies wurde von den Gegnern des Antrags mit der
Begrindung abgelehnt, dafl darin eine mit dem
Grundgesetz unvereinbare, auch vom Recht der Euro-
paischen Union nicht geforderte Erstreckung des
Wahlrechts von der kommunalen auf die staatliche
Ebene liege. Die Losung dieses Problems musse auf
andere Weise von den betroffenen Landern bzw. dem
betroffenen Land herbeigefihrt werden.

Bayern gab in der 8. Sitzung vom 26. Juni 1992 eine
Protokollnotiz (Arbeitsunterlage Nummer 62) zu der
zuvor beschlossenen Ergénzung von Artikel 28 Abs. 1
GG ab. Darin weist Bayern darauf hin, daB Artikel 28
Abs. 1 Satz 4 GG (neu) aus sich heraus kein Kommu-
nalwahlrecht fiir Angehérige von EG-Mitgliedstaaten
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begriinde, insbesondere keine Entscheidung iber
den Umfang des passiven Wahlrechts treffe. Die
Vorschrift enthalte nur eine notwendige Offnungs-
klausel, fiir deren Ausfiillung es auf europdischer
Ebene noch einer Einigung bediirfe. Weiter heilt
es:

«Bayern wird bei diesen Verhandlungen besonders
auf folgenden Punkten bestehen:

— Sicherstellung, daBl Ausldnder von der Wahl zum
Birgermeister und vergleichbaren Amtern mit
Exekutivbefugnissen ausgeschlossen werden kon-
nemn.

— Ausreichende Wartezeit zur Ausiibung des aktiven
Wahlrechts und langere Wartezeit zur Ausibung
des passiven Wahlrechts.*

VII. Artikel 88 GG

Artikel 88 wird um folgenden Satz 2 erganzt:

«Jhre Aufgaben und Befugnisse konnen einer euro-
paischen Zentralbank libertragen werden.”

Die Europédische Union ist Wirtschafts- und Wah-
rungsunion, wie sich aus Artikel G Nummer 7 und 25
des Unions-Vertrages ergibt. Die dort vorgenomme-
nen Ergdnzungen des EG-Vertrages zur Wirtschafts-
und Wahrungspolitik sehen u. a. die Errichtung eines
Europaischen Systems der Zentralbanken sowie einer
Europdischen Zentralbank vor.

Dadurch wird sich die Stellung der nationalen Zen-
tralbanken der Mitgliedstaaten in entscheidendem
Mabe verdndern: Nicht mehr sie betreiben Geldpoli-
tik in den Mitgliedstaaten der Wahrungsunion, son-
dern das Europaische System der Zentralbanken,
dessen Aufgabe es ist, die Geldpolitik in der Wirt-
schafts- und Wahrungsunion festzulegen und auszu-
fihren.

Die Europdische Zentralbank nimmt erst mit dem
Beginn der dritten Stufe ihre Befugnisse in vollem
Umfang wahr (Artikel 109 1 Abs. 1 EG-Vertrag).
Gleichwohl wird die im Hinblick auf das Vertragsge-
setz zum Unions-Vertrag entscheidende Ubertragung
von Hoheitsrechten bereits mit Inkrafttreten des Uni-
ons-Vertrages vollzogen. Demnach muB der Ubertra-
gungsgesetzgeber bereits jetzt die grundgesetzliche
Ermédchtigung erhalten, auf dem Wege des Artikel 23
Abs. 1 Satz 3 GG (neu) die wahrungs- und notenpoli-
tischen Rechte auf die Europdische Union zu Gbertra-
gen. Die Ergédnzung von Artikel 88 GG tragt dem
Rechnung.

Die sozialdemokratischen Mitglieder der Gemeinsa-
men Verfassungskommission haben in der Sitzung am
26. Juni 1992 hierzu einen Vorbehalt folgenden
Inhalts angebracht (Stenographischer Bericht S. 11):

.Der Ubergang zur dritten Stufe der Wirtschafts-
und Wahrungsunion kann nicht automatisch erfol-
gen, sondern erfordert eine erneute politische
Bewertung und Entscheidung durch Bundestag und
Bundesrat. Dabei muB sorgfiltig gepruft werden, ob
die Voraussetzungen fir eine stabile europdische
Wahrung gegeben sind. Dieses Entscheidungsrecht
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von Bundestag und Bundesrat muBl von der Bundes-
regterung respektiert werden. Vor der Verabschie-
dung der entsprechenden Grundgesetzanderung in
den gesetzgebenden Kérperschaften mub dies ver-
bindlich festgelegt werden.”

Bayern hat sich dieser Protokollerklirung angeschlos-
sen (Stenographischer Bericht S. 14).

VIIL. Artikel 32 GG

Ohne Zweidrittelmehrheit blieb in der Gemeinsamen
Verfassungskommission ein Antrag des Landes Nord-
rhein-Westfalen zur Anderung von Artikel 32 GG iiber
die auswartigen Beziehungen {Kommissionsdrucksa-
che Nummer 15). Dieser Artikel sollte folgende Fas-
sung erhalten:

.{1) Die Pflege der auswaértigen Beziehungen ist
Sache des Bundes. [m Rahmen ihrer Zustindigkei-
ten sind die Linder zur Zusammenarbeit mit aus-
wdrtigen Staaten, Regionen und sonstigen Einrich-
tungen befugt.

(2) Vor dem Abschlull eines Vertrages, der die
besonderen Verhaltnisse eines Landes beriihrt, ist
das Land rechtzeitig zu héren. Entsprechendes gilt,
wenn wesentliche Interessen der Liander beriihrt
werden.

{3) Soweit die Lander fiir die Gesetzgebung
zustdndig sind, konnen sie mit Zustimmung der
Bundesregierung vdlkerrechtliche Vertrdge ab-
schliefen. Mit vorheriger Zustimmung der Lander
kann auch der Bund Vertrdge abschlieBen, die im
Schwerpunkt in die Gesetzgebungszustindigkeit
der Lander fallen. Die Lander sind rechtzeitig iber
die Aufnahme wvon Vertragsverhandlungen und
deren Fortgang zu unterrichten sowie auf Verlan-
gen daran zu beteiligen. Sie treffen die zur Durch-
fihrung dieser Vertrage erforderlichen MaBnah-
men."

Zur Begriindung trugen die Vertreter Nerdrhein-
Westfalens vor, daf} die Neufassung die Zustandigkei-
tert von Bund und Lédndern im Bereich der auswarti-
gen Beziechungen klarer voneinander abgrenzen
solle. Die Anderung von Abs. 1 enthalte im wesentli-
chen eine Anpassung des Wortlauts an die bestehende
Staatspraxis: Die Kompetenz des Bundes zur Pflege
auswdrtiger Beziehungen werde durch Satz 1 auf
Volkerrechtssubjekte erstreckt, die keine Staatsei-
genschaft haben. Satz 2 solle sicherstelien, dal} die
Lander weiterhin im Rahmen ihrer Zustdndigkeiten
direkte Kontakte zu Gebietskérperschaften, Verwal-
tungseinheiten und auswartigen Einrichtungen unter-
halb der Vdélkerrechtsebene pflegen konnten. Als
neues Element komme lediglich die Befugnis der
Linder hinzu, in diesem Rahmen auch mit auswdrti-
gen Staaten zusammenzuarbeiten.

Mit der Ergdnzung von Absatz 2 werde das in der
Lindauer Absprache verankerte Anhoérungsrecht der
Lander bei Vertrdgen des Bundes, die ihre wesentli-
chen Interessen beriihren, in das Grundgesetz aufge-
nOmimner.

Der verdnderte Absatz 3 schlieBlich beantworte die
zwischen Bund und Landern lange Zeit umstrittene
Frage, ob der Bund auch zum Abschluf} vilkerrechtli-
cher Vertrdge tiber Gegenstdnde befugt ist, deren
Regelung in die Gesetzgebungszustandigkeit der
Lander féllt. Durch die Neufassung werde klargestellt,
dall der Bund auch in diesem Bereich eine einge-
schrankte AbschluBkompetenz habe. Im Gegenzug
werde der Bund aber verpflichtet, vor Abschlull eines
solchen Vertrages die Zustimmung der Lander einzu-
holen. Damit werde die Soll-Vorschrift der Lindauer
Absprache in eine MulB-Vorschrift verwandelt und
gleichzeitig ins Grundgesetz tibernommen. Es sei an
der Zeit, anlaBlich der Uberarbeitung des Grundge-
setzes auch insoweit das Bund-Ldnder-Verhdltnis zu
kldren. Dies sei auch die Auffassung der Kommission
Verfassungsreform des Bundesrates gewesen (BR-
Drucksache 360/92, Rz. 23).

Aus den Reihen der Mitglieder des Bundestages in der
Gemeinsamen Verfassungskommission wurde gegen
diesen Vorschlag eingewandt, daB sich die gegenwar-
tige Fassung des Artikel 32 GG in der Praxis bewahrt
und zu sachgerechten Ergebnissen gefihrt habe; ein
Anderungsbedarf sei daher nicht zu erkennen. Im
iibrigen beeintrachtige der Vorschlag die Wahrneh-
mung der auswartigen Gewalt durch den Bund. Dies
widerspreche dem gesamtstaatlichen Interesse. An-
ders als im Bereich der Europdischen Union, der iiber
den neuen Artikel 23 GG abgedeck! sei, kénnten sich
die Lander auch nicht darauf berufen, dall ein Mehr an
verfassungsrechtlich verankerter Mitwirkung als
Kompensation fiir Kompetenzverluste der Lander not-
wendig sei.

Auch ein von Nordrhein-Westfalen gestellter Hilfsan-
trag (Kommissionsdrucksache Nummer 15), zumin-
dest Artikel 32 Abs. 3 GG neu zu fassen, um die mit
dem bisherigen Wortlaut verkniipften verfassungs-
rechtlichen Zweifelsfragen in bezug auf die Abschtuf-
und Transformationskompetenz im Bereich der
Gesetzgebungszustidndigkeit der Lander eindeutig zu
beantworten, erhielt nicht die notwendige Mehr-
heit.

B. Verdanderungen im parlamentarischen
Verfahren

Auf der Grundlage der Beratungen der Gemeinsamen
Verfassungskommission brachte die Bundesregie-
rung am 2. Oktober 1992 im Zusammenhang mit der
Ratifizierung des Vertragswerkes von Maastricht den
. Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Grundge-
setzes” (BT-Drucksache 12/3338) im Deutschen Bun-
destag ein, der mit den Empfehlungen der Kommis-
sion zum Bereich , Grundgesetz und Europa” iiberein-
stimmte. Der fiir die parlamentarische Beratung des
Vertragswerkes von Maastricht und der damit zusam-
menhdngenden Gesetzentwlrfe federfuhrende Son-
derausschul des Deutschen Bundestages .,Europii-
sche Union (Vertrag von Maastricht)” hat sich einge-
hend mit den Vorschldgen zu Anderungen des Grund-
gesetzes befalt, insbesondere mit Artikel 23 Abs. 1, 3
und 5 und Artikel 88 GG. Im Hinblick auf die im Laufe
der Beratungen erkennbar gewordene Verzégerung
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des Inkrafttretens des Vertrages von Maastricht hat er
auch die Frage erortert, wann die fiir das Vertrags-
werk ndtigen Grundgesetzanderungen in Kraft zu
setzen sind und wann sie anwendbar werden. SchlieB-
lich wurden die beiden Ausfithrungsgesetze zu Arti-
kel 23 Abs. 3 und Abs. 7 GG durch den Sonderaus-
schuf beraten, welche — basierend auf den ,Eckwer-
ten" der Gemeinsamen Verfassungskommission {Ar-
beitsunterlage Nummer 63) — die Zusammenarbeit
von Bundestag und Bundesregierung bzw, Bund und
Liandern in Angelegenheiten der Europdischen Union
konkretisieren.

1. Artikel 23 GG
1. Artikel 23 Abs. 1 GG

Der Sonderausschufy hat die besondere Bedeutung
von Artikel 23 Abs. 1 GG hervorgehoben, der die
verfassungsrechtlichen Voraussetzungen fiir das Hin-
einwachsen der Bundesrepublik Deutschland in eine
Europaische Union schaftt. Er hat sich auch der
Auffassung der Gemeinsamen Verfassungskommis-
sion angeschlossen, dafl das Prinzip der Subsidiaritat
in der Bundesrepublik Deutschland die Garantie der
kommunalen Selbstverwaltung einschliefit. Die
Struktursicherungsklausel des Artikel 23 Abs. 1 5atz 1
GG ist fiir die Bundesrepublik Deutschland zugleich
Erméchtigung, Auftrag und Grenzbestimmung fur die
Mitwirkung an der Entwicklung der Européischen
Union. Durch Artikel 23 Abs. 1 Satz 2 GG wird der
Bund ermachtigt, dazu auch Hoheitsrechte auf sie zu
ibertragen und insoweit den Bereich eigener Staat-
lichkeit zurickzunehmen.

Einen breiten Raum in den AusschuBberatungen zu
Artikel 23 Abs. 1 GG nahm die Frage des Verhaltnis-
ses von Satz 2 zu Satz 3 dieser Bestimmung ein. Die
Bundesregierung hatte in ihrem Gesetzesvorschlag
(vgl. BT-Drucksache 12/3338, Begrindung, Besonde-
rer Teil, Zu Artikel 23 Abs. 1 f) sowie in ihrer Gegen-
dubBerung zur Stellungnahme des Bundesrates (vgl.
a.a.0.; Zu Nummer 1) die Auffassung vertreten,
Anwendungsfalle far einfachgesetziiche Hoheits-
rechtsiibertragungen nach Satz 2 kénnten sich dann
ergeben, wenn Anderungen des Unionsvertrages zu
ratifizieren seien, die von ihrem Gewicht her mit der
Grindung der Europdischen Union nicht vergleichbar
seien und insoweit nicht die ,Geschéftsgrundlage”
dieses Vertrages betrdfen. Der Bundesrat hatte in
seiner Stellungnahme zum Gesetzentwurf der Bun-
desregierung (vgl. a.a.0., Zu Artikel 1 Nummer 1)
dem widersprochen und ausgefiihrt, Artikel 23 Abs. 1
Satz 3 GG konne nur so verstanden werden, daB die
durch den Verweis auf Artikel 79 Abs. 2 GG erforder-
lichen verfassungsdndemden Mehrheiten fiir samtli-
che weiteren Ubertragungen von Hoheitstechten auf
die Europaische Union im Rahmen von Anderungen
ihrer vertraglichen Grundlagen notwendig seien.
Besondere Probleme warf in diesem Zusammenhang
die Auffassung der Bundesregierung auf, Satz 2
erfasse die im Unionsvertrag bereits angelegten Inte-
grationsfortschritte, etwa aufgrund von Evolutiv-
klauseln (z. B. des Artikel K.9 Unionsvertrag) oder
nach Artikel 238 Abs. 3 bzw. Artikel 201 EG-Vertrag,
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fir die gemeinschaftsrechtlich ein einstimmiger Rats-
beschlufi ausreicht und eine Regierungskonferenz
nicht erforderlich ist.

Der Sonderausschub hat bekraftigt, dal} iber vorhan-
dene Ermachtigungen hinausgehende Zweidrittel-
mehrheiten erfordernde Hoheitsrechtsibertragungen
nicht nur im Rahmen von Vertragsanderungen im
Sinne des Artikel N des Unionsvertrages erfolgen
kénnten, sondern auch im Zusammenhang mit den
sogenannten Evolutivklauseln méglich seien, die eine
Art dritter Kategorie zwischen primarem und sekun-
darem Gemeinschaftsrecht darstellten. Die Ausschép-
fung der Evolutivklauseln kénne qualitativ iber das
hinausgehen, was mit der allgemeinen vertragsrecht-
lichen Billigung von Maastricht abgedeckt sei, wie sie
in dem mit verfassungsadndernder Mehrheit beschlos-
senen Zustimmungsgesetz zum Ausdruck gekommen
sei. Artikel 23 Abs. 1 Satz 2 GG erlaube Hoheitsrechts-
iibertragungen bis zu der Grenze, wo aus verfassungs-
rechtlichen Griinden ein neuer Vertrag oder eine
Anderung der vertraglichen Grundlagen nétig
wire.

Die unterschiedliche Interpretation des Verhdltnisses
der Sdtze 2 und 3 durch die Bundesregierung und
durch den Bundesrat, die sich insbesondere etwa auf
Beschlisse der Gemeinschaftsorgane gemaB der Evo-
Iutivklausel in Artikel K.9 des Vertrages (ber die
Grundung der Eurcpaischen Union auswirken
kénnte, hat den SonderausschuB veranlalit, durch
eine Ergdnzung von Satz 3 um den Passus ... und
vergleichbare Regelungen . . .* dessen Anwendungs-
bereich zu verdeutlichen.

Nach dieser klarstellenden Ergdnzung sollen weitere
Kompetenzbegrindungen zugunsten der Européi-
schen Gemeinschaft oder Rechtsakte der Europdi-
schen Gemeinschaft, die durch den Beschluli eines
Gemeinschaftsorgans zustande kommen und von den
Mitgliedstaaten gemdB ihren verfassungsrechtlichen
Vorschriften anzunehmen sind, innerstaatlich ein
nach Artikel 79 Abs. 2 GG beschlossenes Gesetz
erfordern, wenn auf sie im Falle einer hierfiir erforder-
lichen Anderung des Vertrages iiber die Begriindung
der Europdischen Union der Satz 3 des neuen Arti-
kel 23 Abs. 1 GG anzuwenden ware. Der Anwen-
dungsbereich von Satz 3 wird also nicht deshalb
eingeschrankt, weil eine férmliche Anderung der
vertraglichen Grundlagen nicht erforderlich ist.

Fiir Hoheitsrechtsiibertragungen, beispielsweise auf
der Grundlage der Evolutivklauseln, ist daher im
Einzelfall zu priifen, ob die Kompetenziibertragung
aufgrund ihrer Bedeutung als vergleichbare Regelung
im Sinne des neuen Satzes 3 zu bewerten ist und
innerstaatlich die Annahme des entsprechenden EG-
Beschlusses deshalb ein mit verfassungsandernden
Mehrheiten beschlossenes Gesetz erfordert.

2, Artikel 23 Abs. 3 GG

Der Sonderausschubl befaBte sich eingehend mit den
Wirkungen der Stellungnahme des Bundestages.
AnlaB dazu gaben die unterschiedlichen Formulie-
rungen in Artikel 23 Abs. 3 GG, wonach die Bundes-
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regierung die Stellungnahme des Bundestages bei
den Verhandlungen ,bertcksichtigt”, und in § 5 des
Gesetzentwurfs {iber die Zusammenarbeit von Bun-
desregierung und Bundestag in Angelegenheiten der
Europdischen Union, nach dem die Bundesregierung
die Stellungnahme des Bundestages ihren Verhand-
lungen ,zugrunde legt”. Der Sonderausschul} stellte
dazu fest, daB das Wort , bertcksichtigen” den gesam-
ten Prozel der Willensbildung zu Rechtsetzungsakten
der Europiischen Union (von Beginn bis zur Schluf-
abstimmung) erfaBt. ,Zugrunde legen” bezeichnet in
diesem Zusammenhang den Anfang dieses Willens-
bildungsprozesses. Der Gesetzesvorbehalt des Arti-
kel 23 Abs. 3 Satz 3 GG gibt nach {ibereinstimmender
Ansicht des Sonderausschusses dem Bundestag das
Recht, im Rahmen seiner nationalen Zustdandigkeit
alle Materien zu beraten und der Bundesregierung fir
ihr Verhalten im Rat Empfehlungen und Vorgaben zu
geben, an die die Bundesregierung im innerstaatli-
chen Verhdltnis zum Bundestag politisch gebunden
1st.

3. Artikel 23 Abs. 5 GG

In bezug auf die Mitwirkungsrechte des Bundesrates
in Artikel 23 Abs. 5 Satz 1 GG bestitigte der Sonder-
ausschufl die Auffassung der Gemeinsamen Verfas-
sungskommission, daB die Bundesregierung in den
Féllen, in denen der Bund auBerhalb seiner aus-
schlieBlichen Kompetenz das Recht zur Gesetzgebung
hat, die Stellungnahme der Liander immer berticksich-
tigen muB. Damit wird der Bereich umschrieben, fur
den der Bund von seinem Recht nach Artikel 72 Abs, 2
GG Gebrauch gemacht hat oder zumindest Gebrauch
machen kénnte, weil ein Bediirfnis fiir eine bundes-
gesetzliche Regelung besteht. In dieser Stufe der
Mitwirkung des Bundesrates ,beriicksichtigt® die
Bundesregierung die Stellungnahme des Bundesra-
tes. Der Ausschull war sich mit der Gemeinsamen
Verfassungskommission auch darin einig, dalBl .be-
ritcksichtigen” bedeutet, daB die Bundesregierung
die Argumente des Bundesrates zur Kenntnis neh-
men, in ihre Entscheidung einbeziehen und sich mit
ihnen auseinandersetzen mubB; sie ist jedoch in der
ersten Stufe an die Stellungnahme des Bundesrates
nicht gebunden.

Die gesteigerte Mitwirkungsform des Bundesrates
nach Artikel 23 Abs. 5 Satz 2 GG erstreckt sich nach
der mit der Gemeinsamen Verfassungskommission
iibereinstimmenden Auffassung des Senderausschus-
ses auf alle Kompetenztitel der konkurrierenden und
der Rahmengesetzgebung, von denen der Bund kei-
nen Gebrauch gemacht hat oder keinen Gebrauch
machen kénnte, weil die Voraussetzungen des Arti-
kel 72 Abs. 2 GG nicht gegeben sind. Daruber hinaus
werden von dieser gesteigerten Mitwirkungsform alle
Vorhaben der Europdischen Union erfaBt, die im
Schwerpunkt die Einrichtung von Behdrden der Lan-
der oder ihre Verwaltungsverfahren betreffen. Die
Auffassung des Bundesrates ist aber nur insoweit
maBgebend, als im Schwerpunkt Gesetzgebungsbe-
fugnisse der Lander, die Einrichtung der Behérden
oder ihre Verwaltungsverfahren betroffen sind.
Soweit dies nicht der Fall ist, sind die Stellungnahmen

des Bundesrates lediglich nach Satz 1 zu beriicksich-
tigen.

II. Artikel 88 GG

Der Sonderausschufl hat im Hinblick auf die zur Zeit
seiner Beratung bestehende UngewiBheit uber den
Zeitpunkt des Inkraftiretens des Vertrages von Maas-
tricht (negatives Referendum in Dadnemark und nicht
absehbares Ende des Ratifikationsprozesses in GrolB3-
britannien) die Uberzeugung gewonnen, daf die von
der Gemeinsamen Verfassungskommission und im
Gesetzentwurf der Bundesregierung vorgeschlagene
Fassung zur Ergdnzung des Artikel 88 GG nicht
ausreichend sei. Eine Ubertragung von Befugnissen
der Deutschen Bundesbank auf eine Buropaische
Zentralbank soll nach der Auffassung des Sonderaus-
schusses nur in Betracht kommen, wenn diese den
strengen Kriterien des Maastrichter Vertrages liber
die Unabhdngigkeit der Zentralbank und die Prioritdt
der Geldwertstabilitat entspricht. Nach Priifung ver-
schiedener Anderungsvorschldge hat sich der Sonder-
ausschub fur eine Formulierung entschieden, welche
klarstellt, daB die Ubertragung von Befugnissen der
Deutschen Bundeshank nur im Rahmen der Europdi-
schen Union zuldssig ist. Gleichzeitig wird durch diese
Neufassung des Artikel 88 GG zum Ausdruck
gebracht, daB die im Zusammenhang mit detr Europaéi-
schen Union geschaffene Europdische Zentralbank
unabhéangig und dem vorrangigen Ziel der Sicherung
der Preisstabilitdt verpflichtet sein mufl. Durch den
neuen Artikel 88 GG wird einem wichtigen politi-
schen Anliegen der deutschen Seite, welches bei den
Verhandlungen zum Vertrag von Maastricht mit der
Frage der Ubertragung von Hoheitsrechten gerade im
wahrungsbereich verbunden war, Rechnung getra-
gen. Eine Auswirkung auf die gegenwaértige Rechts-
stellung der Deutschen Bundesbank soll die darge-
stellte Neufassung des Artikel 88 Satz 2 GG ausdruck-
lich nicht haben.

III. Anwendbarkeit der Grundgesetzianderung

Nachdem abzusehen war, dal durch Verzégerungen
im Ratifizierungsverfahren bei einigen Mitgliedstaa-
ten der Maastrichter Vertrag nicht zum 1. Januar 1993
in Kraft treten wiirde, hat der Sonderausschuff Uber-
legungen zum Inkrafttreten und zur Anwendbarkeit
der fiir das Vertragswerk notwendigen Grundgesetz-
dnderungen angestellt:

Da die Ratifikation des Vertrages von Maastricht in
der Bundesrepublik Deutschland auf der Grundlage
des neuen Artikel 23 Abs. 1 Satz 3 GG erfolgt, mull
diese Verfassungsdnderung in Kraft getreten sein,
bevor das Zustimmungsgesetz zum Vertragswerk
ausgefertigt wird. Gleiches gilt fiir Artikel 28 Abs. 1
Satz 2 und Artikel 88 Satz 2 GG, da die fir die
Ausweitung des Kommunalwahlrechts auf Unions-
biirger und die Ubertragung der Befugnisse der Bun-
desbank auf die Europaische Zentralbank entschei-
denden Hoheitstbertragungen bereits mit Inkraftire-
ten des Unionsvertrages vollzogen werden. Da die
Gemeinsame Verfassungskommission bei ihren Vor-
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schlagen fir die genannten Verfassungsdnderungen
von dem Inkrafttreten des Vertrages von Maastricht
zum 1. Januar 1993 ausgegangen war, hdngt die
Anwendbarkeit aller anderen Verfassungsbestim-
mungen nach der Ansicht des Sonderausschusses von
dem Regelungsgehalt der jeweiligen Bestimmung
ab.

Die Staatszielbestimmung des Artikel 23 Abs. 1 GG
knlpft mit ihren strukturellen MafBgaben an die
~Entwicklung der Europdischen Union” an; sie will
der weiteren Entwicklung der Europdischen Union
zur immer engeren Integrationsgemeinschaft der Mit-
gliedstaaten grundlegende Richtmarken setzern. Da-
bei verstand der Sonderausschufi den Begriff ,Euro-
péische Union” in einem allgemeinen Sinn. Er umfalBt
nach dieser Auffassung nicht nur die konkrete Ausge-
staltung der Europdischen Union durch das Vertrags-
werk von Maastricht. Eine Europaische Union im
Sinne des Grundgesetzes liegt nach der Auffassung
des Sonderausschusses auch dann vor, wenn sich die
heute bestehende Integrationsgemeinschaft gegen-
iber dem gegenwiértigen Integrationsstand durch
vertragliche Regelungen, durch die das Grundgesetz
seinem Inhalt nach gedndert oder erganzt wird, oder
solche Anderungen oder Ergdnzungen erméglicht
werden, in Richtung auf eine Europdische Union
weiterentwickelt. Einige Mitglieder haben im Sonder-
ausschul festgestellt, daB sie diese Interpretation nur
fiir zutreffend halten, wenn sie so verstanden wird,
daB eine Europdische Union im Sinne des Grundge-
setzes dann vorliegt, wenn es zu einer Integrationsge-
meinschaft kommt, die gegeniiber dem heute beste-
henden Integrationsstand eine neue Stufe bei der
Verwirklichung einer immer engeren Union der Vél-
ker darstellt und die in ihrer Bedeutung mit dem
Maastrichter Vertragswerk oder wesentlichen Teilen
desselben vergleichbar ist.

Der Sonderausschufl hat weiterhin festgestellt, dafi die
Grundgesetzanderungen, die tatbestandlich an die
Existenz der Europdischen Union gebunden sind,
auch erst dann anwendbar sind, wenn diese Européi-
sche Union im Sinne des dargestellten Entwicklungs-
prozesses entstanden ist. Dies soll nach der Auffas-
sung des Ausschusses fur Artikel 23 Abs. 2 bis 7 sowie
far Artikel 28 Abs. 1 Satz 2, Artikel 45, 50, 52 Abs. 3a,
Artikel 88 Satz 2 und Artikel 115e Abs. 2 Satz 2 GG
gelten. Bis zum Zeitpunkt der Existenz der Europdi-

2. Kapitel

Bund und Linder

2.1. Gesetzgebungskompetenzen und
Gesetzgebungsverfahren im Bundesstaat

I. Empfehlungen
Die Gemeinsame Verfassungskommission hat in ihrer
Sitzung vom 15. Oktober 1992 folgende Empfehlun-

gen fur Verfassungsanderungen beschlossen:
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schen Union dndert sich mithin an dem derzeit gelten-
den grundgesetzlichen Rahmen {mit Ausnahme von
Artikel 23 Abs. 1 und Artikel 24 Abs. 1a GQ) fir die
Beteiligung der gesetzgebenden Kérperschaften in
Angelegenheiten der Europdischen Gemeinschaft
nichts. Die Beteiligung von Bundestag und Bundesrat
soll sich bis zum Verhandensein einer Europdischen
Union in oben bezeichnetem Sinne nach den gelten-
den einfachgesetzlichen Vorschriften sowie nach Arti-
kel 5 Abs. 3 des neuen Gesetzes iiber die Zusammen-
arbeit von Bund und Landern in Angelegenheiten der
Europdischen Union bzw. § 7 desneuen Gesetzes iiber
die Zusammenarbeit von Bundesregierung und Bun-
destag in Angelegenheiten der Europdischen Union
vollziehen.

IV. Ausfiihrungsgesetze zu Artikel 23 Abs. 3
bzw. Artikel 23 Abs. 7 GG

Der SonderausschuB hat sich auch — wie eingangs
erwahnt — mit den Ausfithrungsgesetzen (Rechtsstel-
lungsgesetzen) zur Zusammenarbeit von Bundesre-
gierung und Bundestag bzw. Bund und Landern in
Angelegenheitenn der Europdischen Union befafit.
Er hat sich dabei an den Eckwerten orientiert, die von
der Gemeinsamen Verfassungskommission beschlos-
sen worden sind (Arbeitsunterlagen Nummer 63
und 86}.

C. Inkraftireten

Die Anderungen des Grundgesetzes sind in der vom
Sonderausschull beschlossenen Fassung am  25.
Dezember 1992 in Krait getreten (BGBIL. 1992 Teil [,
Nummer 58 vom 24, Dezember 1992, 5. 2086).

Die Ausfithrungsgesetze sind in der vom Vermitt-
lungsausschull vorgeschlagenen Fassung am 19, Marz
1993 (BGEL 1993 Teil [, 8. 311f. u. 313{) im Bundes-
gesetzblatt verkiindet worden. Sie treten aber — mit
Ausnahme der Vorschriften iiber die Zusammenarbeit
bei Rechtsakten nach Artikel 235 EG-Vertrag — erst
am Tage der Grindung der Europdischen Union in
Kraft.

1. Teil — Gesetzgebungskompetenzen

1. Artikel 72 Abs. 1 GG

-Im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung
haben die Léander die Betfugnis zur Gesetzgebung,
solange und soweit der Bund von seiner Gesetz-
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gebungszustdndigkeit nicht durch Gesetz Ge-
brauch gemacht hat.”

— Einstimmig.

. Artikel 72 Abs. 2 GG

.Der Bund hat in diesem Bereich das Gesetzge-
bungsrecht, wenn und soweit die Herstellung
gleichwertiger Lebensverhéltnisse im Bundesge-
biet oder die Wahrung der Rechtseinheit im
gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzli-
che Regelung erforderlich macht.”

— 2 Nein-Stimmen, 2 Enthaltungen.

. Artikel 72 Abs. 3 GG

,Durch Bundesgesetz kann bestimmt werden,
daB eine bundesgesetzliche Regelung, fir die
eine Erforderlichkeit im Sinne von Absatz 2 nicht
mehr besteht, durch Landesrecht ersetzt werden
kann."

— Einstimmig.

. Artikel 74 Abs. 1 Nummer 5 GG

{Uberfithrung der Materie ,Schutz deutschen
Kulturgutes gegen Abwanderung ins Ausland” in
die Rahmengesetzgebung des Bundes als Arti-
kel 75 Abs. 1 Nr. 6 (neu) — vgl. Nummer 13)

— 2 Nein-Stimmen.

. Artikel 74 Abs. 1 Ziif. 8 GG

(Streichung der Materie ,Staatsangehorigkeit in
den Lindern* aus der konkurrierenden Gesetzge-
bung)

— Einstimmig.

. Artikel 74 Abs. 1 Nr. 18 GG

.den Grundstiicksverkehr, das Bodenrecht (ohne
das Recht der ErschlieBungsbeitrage) und das
landwirtschaftliche Pachtwesen, das Wohnungs-
wesen, das Siedlungs- und Heimstdttenwesen;*

— 7 Nein-Stimmen, 1 Enthaltung.

. Artikel 74 Abs. 1 Nr. 25 GG
,die Staatshaftung;”

— Einstimmig.

. Artikel 74 Abs. 1 Nr. 26 GG

,die kiinstliche Befruchtung beim Menschen, die
Untersuchung und die kiinstliche Veranderung
von Erbinformationen sowie Regelungen zur
Transplantation von Organen und Geweben.”

— 44 Ja-Stimmen.

. Artikel 74 Abs. 2 GG

,Gesetze nach Abs. 1 IN1. 25 bediirfen der Zustim-
mung des Bundesrates.”

— Einstimmig.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

Artikel 75 Abs. 1 GG

«Der Bund hat das Recht, unter den Vorausset-
zungen des Artikels 72 Rahmenvorschriften fiir
die Gesetzgebung der Lander zu erlassen
iber:”

— Einstimmig.

Artikel 75 Abs. 1 Nr. 1 a GG

,die allgemeinen Grundsdtze des Hochschulwe-
sens, soweit sie die Zulassung zum Studium, die
Studiengdnge, die Prafungen, die Hochschul-
grade, das wissenschaftliche und kiinstlerische
Personal betreffen;"

— 47 Ja-, 10 Nein-Stimmen, 3 Enthaltungen.

Artikel 75 Abs. 1 Nr. 2 GG

.die  allgemeinen
Presse;"

Rechtsverhdltnisse der

(Streichung der Materie ,allgemeine Rechtsver-
héaltnisse des Films* aus der Rahmengesetzge-
bung)

— Einstimmig.

Artikel 75 Abs. 1 Nr. 6 GG

.den Schutz deutschen Kulturgutes gegen Ab-
wanderung ins Ausland."

(Folgednderung aus der Empfehlung Num-

mer 4)

Artikel 75 Abs. 2 GG

.Rahmenvorschriften diirfen nur in Ausnahmefal-
len in Einzelheiten gehende oder unmittelbar
geltende Regelungen enthalten.”

— Einstimmig.

Artikel 75 Abs. 3 GG

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

— Einstimmig.

Artikel 93 Abs. I Nr. 2 a GG

.bei Meinungsverschiedenheiten, ob ein Gesetz
den Voraussetzungen des Artikels 72 Abs. 2 ent-
spricht, auf Antrag des Bundesrates, einer Lan-
desregierung oder der Volksvertretung eines Lan-
des*

— 1 Nein-Stimme.

Artikel 125 a GG

.Recht, das als Bundesrecht erlassen worden ist,
aber wegen nachtriglicher Anderung dieses
Grundgesetzes nicht mehr als Bundesrecht erlas-
sen werden konnte, gilt als Bundesrecht fort. Es
kann durch Landesrecht aufgehoben und ergénzt
werden.”

— Einstimmig.
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2. Teil — Gesetzgebungsverfahren

1. Artikel 76 Abs. 2 GG

«Vorlagen der Bundesregierung sind zunachst
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 Fristverlan-
gerung, so betrdgt die Frist neun Wochen. Die
Bundesregierung kann eine Vorlage, die sie bei
der Zuleitung an den Bundesrat ausnahmsweise
als besonders eilbediirftig bezeichnet hat, nach
drei Wochen oder, wenn der Bundesrat ein Ver-
langen nach Satz 3 gedulBert hat, nach sechs
Wochen dem Bundestage zuleiten, auch wenn die
Stellungnahme des Bundesrates noch nicht bei ihr
eingegangen ist; sie hat die Stellungnahme des
Bundesrates unverziiglich nach Eingang dem
Bundestage nachzureichen. Bei Vorlagen zur
Anderung dieses Grundgesetzes und zur Ubertra-
gung von Hoheitsrechten nach Artikel 23 oder 24
betrdgt die Frist zur Stellungnahme neun
Waochen; Satz 4 findet keine Anwendung.”

— 2 Nein-Stimmen,

2. Artikel 76 Abs. 3 GG

, Vorlagen des Bundesrates sind dem Bundestage
durch die Bundesregierung innerhalb von sechs
Wochen zuzuleiten. Sie soil hierbei ihre Auffas-
sung darlegen, Verlangt sie aus wichtigem
Grunde, insbesondere mit Ricksicht auf den
Umfang einer Vorlage, eine Fristverlangerung, so
betragt die Frist neun Wochen. Wenn der Bundes-
rat eine Vorlage ausnahmsweise als besonders
eilbedirftig bezeichnet hat, betragt die Frist drei
Wochen oder, wenn die Bundesregierung ein
Verlangen nach Satz 3 geduBert hat, sechs
Wochen. Bei Vorlagen zur Anderung dieses
Grundgesetzes und zur Ubertragung von Hoheits-
rechten nach Artikel 23 oder 24 betrdgt die Frist
neun Wochen; Satz 4 findet kKeine Anwen-
dung.”

— 2 Nein-Stimmen.

3. Artikel 76 Abs. 3 Satz 6 GG

.Der Bundestag hat diber die Vorlagen in ange-
messener Frist zu beraten und Beschlull zu fas-
sen.”

— 49 Ja-Stimmen.

4. Artikel 77 Abs. 2 a GG

.Soweit zu einem Gesetze die Zustimmung des
Bundesrates erforderlich ist, hat der Bundesrat,
wenn ein Verlangen nach Abs. 2 Satz 1 nicht
gesteilt oder das Vermittiungsvertahren ohne
einen Vorschlag zur Anderung des Gesetzes-
beschlusses beendet ist, in angemessener Frist
iiber die Zustimmung BeschluB zu fassen.”

— 1 Enthaltung.

5. Artikel 80 Abs. 3 GG

~Der Bundesrat kann der Bundesregierung Vorla-
gen fir den Erlafl von Rechtsverordnungen zulei-
ten, die seiner Zustimmung bedirfen."

- 51 Ja-, 7 Nein-Stimmen.

6. Artikel 80 Abs. 4 GG

«Soweit durch Bundesgesetz oder auf Grund von
Bundesgesetzen Landesregierungen ermachtigt
werden, Rechtsverordnungen zu erlassen, sind
die Lander zu einer Regelung auch durch Gesetz
befugt.”

— 2 Nein-Stimmen,

II. Problemstellung

Die Ministerprasidenten der Ldnder haben im Eck-
werte-BeschluB vom 5. Juli 1990, auf den Artikel 5 des
Einigungsvertrages Bezug nimmt, eine Starkung der
Gesetzgebungsmacht der Lander gefordert, und zwar
durch

— héhere Ausiibungsschranken fiir den Bund bei der
konkurrierenden Gesetzgebung,

— eine Neuabgrenzung der Kompetenzkataloge zwi-
schen Bund und Landern,

— erweiterte Zustimmungsbefugnisse des Bundesra-
tes, insbesondere bei Bundesgesetzen mit finanzi-
ellen Auswirkungen fir die Lander und

— langere Behandlungsfristen im Bundesrat.

Die Ministerprasidenten haben sich dabei von folgen-
den Erwagungen leiten lassen:

Der Ausgestaltung und Verteilung der Gesetzge-
bungskompetenzen zwischen Bund und Landern
kommt im Bundesstaat zentrale Bedeutung zu: Seine
(vertikal) gewaltenteilende Wirkung kann der Fade-
ralismus nur entfalten, wenn Bund und Linder glei-
chermaflen uber substantielle Zustandigkeiten verfii-
gen. Ein solcher Zustand ist in der Bundesrepublik
Deutschland gefdhrdet. Das Grundgesetz ging zwar
urspriinglich nicht von einem Ubergewicht des Bun-
des aus. Im Laufe der Jahre hat sich die Verteilung
zwischen Bund und Landern jedoch zu Lasten der
Lander verschoben: Der Bund hat in zunehmendem
Umfang Kompetenzen beansprucht {,Unitarisierung
des Bundesstaates*”). Dies erfolgte inshesondere iiber
die Bediirfnisklausel zur Inanspruchnahme der kon-
kurrierenden Gesetzgebung in Artikel 72 Abs. 2 GG
und die Méglichkeit zur regelungsintensiven Rah-
mengesetzgebung nach Artikel 75 GG. Auch die den
Liandern wverbliebenen Zustédndigkeiten sind ver-
starkt, z. B. durch die Errichtung von Gemeinschafts-
aufgaben oder die Gewdhrung von Finanzhilfen des
Bundes nach Artikel 104 a Abs. 4 GG, unter Bundes-
einflull geraten (,kooperativer Foderalismus”). Der
damit verbundene Bedeutungszuwachs des Bundes-
rates, der den EinfluR der Lander{regierungen) auf
Bundesebene verstarkt, gleicht den Verlust originarer
Gesetzgebungskompetenzen der Linder(parlamente)
nur unvollkommen aus. Gerade in den letzten Jahren
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haben die Lander auBerdem {allerdings weitaus weni-
ger als der Bund} im Zuge der europdischen Einigung
weitere Hoheitsrechte abgegeben.

Auf dieser Grundlage hat sich die Kommission Verfas-
sungsreform des Bundesrates frihzeitig der Thematik
angenommen und detaillierte Vorschldge entwickelt
(vgl. Arbeitsunterlagen Nummer 8 und 8 der Gemein-
samen Verfassungskommission sowie Bericht der
Kommission Verfassungsreform des Bundesrates, BR-
Drucksache 360/92, Abschnitte 3 und 4).

1Ii. Verfahrensablauf

Fragen der Gesetzgebungskompetenz und des -ver-
fahrens wurden erstmals in der 4. Sitzung am 2. April
1992 erdrtert. Ausgangspunkt waren dabeidieimo. a.
Bericht der Kommission Verfassungsreform des Bun-
desrates enthaltenen Vorschlage, die allerdings, ins-
besondere von der Bundesregierung, auch kritisch
bewertet wurden. Die Gemeinsame Verfassungskormn-
mission befaBte sich mit dem Thema noch in der
5. Sitzung am 7. Mai 1992 — dabei wurde eine
Anhérung der Landtagsprésidentinnen und -prasi-
denten durchgefiihrt — und in der 7. Sitzung am
4. Juni 1992. Daneben haben die Berichterstatter die
Thematik in zahlreichen Sitzungen erdrtert. Die dabei
erzielten Vorschlage wurden in der 11. Sitzung am
15. Oktober 1992 zur Abstimmung gestellt und erhiel-
ten bis auf zwei Ausnahmen die erforderliche Zwei-
drittelmehrheit. Weiterhin wurde in dieser Sitzung
iiber den Antrag der SPD (Kommissionsdrucksache
Nummer 12) abgestimmt, in das Grundgesetz eine
Bestimmung aufzunehmen, wonach bei Grundgesetz-
inderungen, durch die Zustdndigkeiten der Ldnder
zur Gesetzgebung an den Bund tbertragen werden,
die Landtage zu beteiligen seien. Dieser Antrag
erhielt nicht die erforderliche Zweidrittelmehrheit.

IV. Begriindung

1. Teil — Gesetzgebungskompetenzen

1. Artikel 72 Abs. 1 GG (Grundregel)

Relativ schnell konnte Einigkeit dariber erzielt
werden, dab die (zeitliche) Sperrwirkung fir die
Gesetzgebung der Lander nicht schon — wie
bisher zumindest zum Teil vertreten — durch das
bloBe ,Gebrauchmachen” des Bundes von der
konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz im
Sinne der Einleitung des Gesetzgebungsverfah-
rens bewirkt werden soll; die Sperrwirkung soll
vielmehr erst nach Abschlufl der Bundesgesetzge-
burng eintreten, d. h. also dann, wenn der Bund
.Gebrauch gemacht hat".

Stark umstritten war demgegeniiber die Frage
nach der inhaltlichen Sperrwirkung von Abs. 1.
Die bisherige Fassung legt die Annahme nahe,
dab der Bund mit einer gesetzlichen (Teil-) Rege-
lung einer Materie erschépfend mit der Folge

eines vélligen Ausschlusses der Lénder von der
Gesetzgebung in diesem Bereich Gebrauch
gemacht hat. Von Landerseite ist deswegen aut
eine Einigung und Prazisierung der Sperrwirkung
gedrungen worden. Threr Forderung, die Formu-
lierung der Kommission Verfassungsreform des
Bundesrates zu ilibernehmen: . solange und
soweit eine Regelung in einem Bundesgesetz
nicht entgegensteht” wurde jedoch der Einwand
entgegengehalten, dies verflihre zu einem uner-
wilnschten , absatzweisen” Ausloten von Rege-
lungsspielrdumen fur die Ldnder. Man einigte
sich daraufhin auf eine schwdchere Foarmulie-
rung, der aber durchaus noch eine gewisse mate-
rielle Komponente bezuglich des Regelungsum-
fangs zu entnehmen ist: Er wird vom Inhalt des
Gesetzes bestimmt, so dal nur bel entsprechen-
den Anhaltspunkten in der bundesgesetzlichen
Regelung der Schlufl zulassig ist, der Bundesge-
setzgeber habe abschlieBend von seiner konkur-
rierenden Gesetzgebungskompetenz Gebrauch
gemacht.

. Artikel 72 Abs. 2 GG (Bediirfnisklausel)

Die bisherige Fassung der Bedirfnisklausel hat
sich als eines der Haupteinfallstore far die Aus-
zehrung der Linderkompetenzen erwiesen. Die
von der Kommisston Verfassungsreform des Bun-
desrates empfohlene ,politische” Lasung der
Bediirfnisfrage, die darin besteht, dafl der Bun-
desrat der vom Bundestag zu treffenden Feststel-
lung eines Bedurfnisses fir eine bundesgesetzli-
che Regelung zustimmen mulf}, fand jedoch keine
Mehrheit: Die Gemeinsame Verfassungskommis-
sion entschied sich letztlich einvernehmlich dafiir,
die Voraussetzungen fiir die Inanspruchnahme
der konkurrierenden Gesetzgebungskempetenz
zu konzentrieren, zu verschirfen und zu préazisie-
ren mit dem Ziel, die als unzureichend empfun-
dene Justitiabilitit der Bedirfnisklausel durch
das Bundesverfassungsgericht zu verbessern;
ergdnzt wird diese Lésung durch die Einfuhrung
einer neuen verfassungsgerichtlichen Verfah-
rensart in Artikel 33 Abs. 1 Nummer. 2 a GG (vgl.
unten Nummer. 16}.

Die konkrete Formulierung der BedUrfnisklausel
war his zuletzt umstritten, auch hinsichtlich mog-
licher Auswirkungen auf die Finanzverfassung
und hier insbesondere Artikel 105 Abs. 2 und
Artikel 106 Abs. 3 GG. Eine Einigung konnte
schlieBlich erzielt werden, indem die Vorausset-
zungen fur die [nanspruchnahme der konkurrie-
renden Bundesgesetzgebungskompetenz auf
zwei Alternativen reduziert wurden, die Anlafl
und Umfang der Regelung begrenzen (, wenn und
saweit”). Die erste bezieht sich auf die Herstel-
lung gleichwertiger Lebensverhéltnisse im Bun-
desgebiet; die Ablosung des bisherigen Begriffs
schien auch im Blick auf Mafinahmen zur Herstel-
lung der inneren Einheit geboten. Fiir den von
Brandenburg in der 11. Sitzung vom 15. Oktober
1992 gestellten Anderungsantrag, das Wort
~gleichwertig" durch das Wort ,einheitlich” zu
ersetzen, sprachen sich nur vier Mitgiieder aus.
Die zweite Alternative beseitigt die vielfach als
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Tautologie empfundene Regelung des Artikel 72
Abs. 2 Nr.3 GG (alt), weil die Wahrung der
Rechtseinheit nicht per se, sondern nur dann,
wenn sie im gesamitstaatlichen Interesse eine
bundesgesetzliche Regelung erforderlich macht,
eine entsprechende Bundeskompetenz begriin-
det.

. Artikel 72 Abs. 3 GG (Riickholbefugnis)

Es bestand zunachst Konsens dariiber, dafi es
grundsatzlich sinnvoll sein kénne, nicht lediglich
dem AbfluB weiterer Landeskompetenzen an den
Bund — wie mit den Anderungen in Artikel 72
Abs. 1 und Abs. 2 GG geschehen — entgegenzu-
wirken, sondern dariber hinaus auch eine Wie-
dererdffnung der Landeszustindigkeit im Bereich
der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz
vorzusehen, wenn die Voraussetzungen der
Bediirfnisklausel des Abs. 2 fiir bestimmte bun-
desgesetzliche Regelungen nicht mehr vorlie-
gen.

Die dazu von der Landerseite vorgeschlagene
Lésung, in diesemn Fall den Landern eine eigen-
stindige, von der Mitwirkung des Bundes unab-
hdangige Ergdnzungs- oder Ersetzungsbefugnis
einzurdumen, erschien der Bundesseite jedoch als
zu weitgehend. Die Gemeinsame Verfassungs-
kommission einigte sich schliefilich auf eine von
der Bundesregierung eingebrachte, deutlich ab-
geschwachte Form der Riickholklausel, die es aus
Griinden der Rechtssicherheit und der Konflikt-
vermeidung dem Bund iiberldBt zu bestimmen,
dal eine bundesgesetzliche Regelung durch Lan-
desrecht ersetzt werden kann, wenn ein Bedirtnis
im Sinne von Artikel 72 Abs. 2 GG nicht mehr
besteht. An dem zundachst vorgesehenen Antrags-
recht eines Landtages, durch das eine solche
{bundesgesetzliche) Feststellung hatte erzwun-
gen werden konnen, wurde zuletzt nicht mehr
festgehalten; die Wiedererdffnung der Landes-
kompetenz wurde aus Praktibilitdtsgrinden viel-
mehr der alleinigen Entscheidung des Bundesge-
setzgebers liberlassen.

. Artikel 74 Abs.1 Nr.5 GG (Schutz deutschen

Kulturgutes gegen die Abwanderung in das Aus-
land)

Der Bund hat von seiner bisherigen Kompetenz
zum Schutz deutschen Kulturgutes gegen die
Abwanderung in das Ausland nur im Hinblick auf
privaten Kulturbesitz Gebrauch gemacht und die
Umsetzung auch insoweit imm wesentlichen den
Ldndem tuberlassen. Bei dieser Materie handelt es
sich um eine kulturelle Angelegenheit, fiir die
eine grundsdtzliche Zustindigkeit der Lander
besteht. Ihre Einbeziehung in den Kompetenzka-
talog der konkurrierenden Gesetzgebungszu-
stindigkeiten ist daher entbehrlich. Wegen des
Auslandsbezugs erschien die Uberfithrung in die
Rahmenkompetenz des Bundes (Artikel 75 Abs. 1
Nr. 6 GG — neu —) ausreichend, im Hinblick auf
die Situation in den neuen Landern aber auch
unerldfilich.

5. Artikel 74 Abs. 1 Nr. 8 GG (Staatsangehdrigkeit

in den Lindern)

Die Vorschrift hatte bisher keine praktische
Bedeutung. Eine Landesstaatsangehdrigkeit se-
hen nur die bayerische und die rheinland-pfélzi-
